NACIONES UNIDAS

CEPAL

JOSE LUIS MACHINEA
Secretario Ejecutivo

ALICIA BARCENA
Secretaria Ejecutiva Adjunta

Comisién Econdémica para
América Latina y el Caribe






Revista
de la

comisién
econémica
para

américa latina
y el caribe

NUMERO 85
ABRIL 2005
SANTIAGO DE CHILE

OSCAR ALTIMIR
Director

REYNALDO BAJRAJ
Director Adjunto

NACIONES UNIDAS



La Revista de la CEPAL se fundé en 1976 y es una publicacion cuatrimestral de la Comision Econémica para América Latinay el
Caribe, de las Naciones Unidas, con sede en Santiago de Chile. Goza, ello no obstante, de completa independencia editorial y sigue
los procedimientos y criterios académicos habituales, incluyendo la revision de sus articulos por jueces externos independientes. La
Revista se distribuye a universidades, institutos de investigacion y otras organizaciones internacionales, asi como a suscriptores
individuales, y su texto en internet es ampliamente consultado.

El objetivo de la Revista es contribuir a examen de los problemas del desarrollo socioecondmico de la region, con enfoques
analiticos y de paliticas, en articulos de expertos en economiay otras ciencias sociales, tanto de Naciones Unidas como de fuera de
ella. Por consiguiente, la Direccion de la Revista extiende una invitacion permanente a someter para publicacion articulos que
analicen diversos aspectos del desarrollo econémico y social de América Latinay el Caribe.

Las opiniones expresadas en los articulos firmados son las de los autores y no reflgjan necesariamente los puntos de vista de la
organizacién. Las denominaciones empleadas y la forma en que aparecen presentados los datos no implican, de parte de la
Secretaria, juicio aguno sobre la condicion juridica de paises, territorios, ciudades o zonas, o de sus autoridades, ni respecto de la
delimitacion de sus fronteras o limites.

La suscripcion anual (tres nimeros) ala Revista de la CEPAL en espafiol cuesta 30 dolaresy la suscripcion por dos afios, 50 délares.
Los precios de la Revista en inglés son de 35 y 60 dolares, respectivamente. El precio del gemplar suelto en espafiol o inglés es de
15 ddlares, incluidos los gastos de envio.

El formulario de suscripcion se encuentra en la Revista inmediatamente antes de la seccion “ Publicaciones recientes de la CEPAL”
y en la pagina web de la CEPAL (www.cepal.org).

El texto completo de la Revista puede también obtenerse en dicha pagina web en forma gratuita.

Notas explicativas

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

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

— Larayaindica que la cantidad es nula o despreciable.
Un espacio en blanco en un cuadro indica que el concepto de que se trata no es aplicable.

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

, La coma se usa para separar los decimales.

/ La raya inclinada indica un afio agricola o fiscal, p. €., 2004/2005.

- El guion puesto entre cifras que expresan afios, p. €., 2004-2005, indica que se trata de todo el periodo considerado, ambos afios
inclusive.

Salvo indicacion contraria, la palabra “ toneladas’ se refiere a toneladas métricas, y la palabra “ délares’ , a délares de los Estados Unidos.

Las tasas anuales de crecimiento o variacion corresponden a tasas anuales compuestas. Debido a que a veces se redondean las cifras, los

datos parciales y los porcentajes presentados en los cuadros no siempre suman el total correspondiente.

Publicacién de las Naciones Unidas

ISSN impreso 0252-0257 - 1SSN electrénico 1682-0908

ISBN 92-1-322667-5

LC/G. 2266-P

Copyright © Naciones Unidas 2005, abril del 2005. Todos los derechos estén reservados
Impreso en Santiago de Chile

Laautorizacion para reproducir total o parcialmente esta obra debe solicitarse al Secretario de la Junta de Publicaciones. Los Estados
miembros y sus instituciones gubernamental es pueden reproducir esta obra sin autorizacion previa. S6lo se les solicita que mencionen
la fuente e informen a las Naciones Unidas de tal reproduccion. En todos los casos, las Naciones Unidas seguirén siendo €l titular
de los derechos de autor y asi debera hacerse constar en las reproducciones mediante la expresion “© Naciones Unidas 2005”, o el
afo correspondiente.



REVISTA DE LA CEPAL 85

INDICE

El “nuevo regionalismo” y el &rea de libre comercio de las Américas:
un enfoque menos indulgente 7
Roberto Bouzas

El Estado, los mercados y el financiamiento del desarrollo 19
Rogério Sudart

Gobernanza sistémica y desarrollo en América Latina 35
Christian von Haldenwang

El péndulo monetario en México 53
David Ibarra

Las instituciones fiscales brasilefias: las reformas
de Cardoso, 1995-2002 61
Fabio Giambiagi y Marcio Ronci

Desarrollo econdmico local y competitividad territorial
en América Latina 81
Ivan Slva Lira

Dimensiones de la pobreza y politicas desde una
perspectiva de género 101
Irma Arriagada

El crédito hipotecario y el acceso a la vivienda para los hogares
de menores ingresos en América Latina 115
Gerardo M. Gonzales Arrieta

Segregacion espacial, empleo y pobreza en Montevideo 131
Rubén Kaztman y Algjandro Retamoso

Movilidad social intergeneracional en el México urbano 149
Fernando Cortés y Agustin Escobar Latapi

Jueces de la Revista de la ceraL. 2003-2004 169
Orientaciones para los colaboradores de la Revista de la cepaL 171
La Revista de la ceraL en Internet 172
Publicaciones recientes de la cepaL 175

ABRIL 2005






Roberto Bouzas

Profesor Asociado, Universidad de
San Andrés, Buenos Aires
Investigador independiente,

Consejo Nacional de Investigaciones
Cientificas y Técnicas (coniceT),
Argentina

0 rbouzas@udesa.edu.ar

REVISTA DE LA CEPAL 85 « ABRIL 2005

El “nuevo regionalismo”

y el area de libre comercio
de las Américas: un enfoque
menos indulgente

Roberto Bouzas

te trabajo analiza las ventajas y desventajas del “nuevo regiona-
lismo”, tomando como referencia las negociaciones para la creacion del
Area de Libre Comercio de las Américas (aLca). Sintetiza las principales
caracteristicas del “nuevo regionalismo” y examina algunos de los pro-
blemas y oportunidades que plantean los acuerdos de comercio prefe-
rencial norte-sur (una de las peculiaridades de los nuevos acuerdos de
este tipo). Hace hincapié en el papel de las politicas nacionales como
complemento de la liberalizacion comercial, un aspecto que general-
mente se pasa por alto en el debate sobre las negociaciones y los
acuerdos de comercio preferencial. Estudia la evolucion de las negocia-
ciones del aLca, y en especial las mas recientes tendencias y perspec-
tivas, y por ultimo, resume los principales temas planteados en el trabajo
y pone de relieve las caracteristicas preocupantes del a.ca que comien-

zan a esbozarse después de una década de negociaciones.



8 REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

Introduccion

L os acuerdos de comercio preferente florecieron en el
hemisferio occidental desde mediados del decenio de
1980. Transcurridas dos décadas de intensas negocia-
ciones, laarquitectura de esta red de pactos todavia se
esta construyendo. La proliferaciéon de este tipo de
acuerdos en laregién no es totalmente nueva, pero la
modalidad de discriminacion comercia difiere bastante
de la del pasado y constituye lo que se ha llamado el
“nuevo regionalismo”.!

Y a sea porque creen en sus ventagjas 0 en su carac-
ter de inevitable, muchos analistas han evaluado conin-
dulgencia este “nuevo regionalismo”, recalcando sus
potenciales frutos y minimizando sus costos. S6lo agu-
nos “librecambistas” —por lo genera acusados de fal-
ta de “sentido préactico”— han alzado una voz critica.

El objetivo de este trabajo es analizar las venta-
jasy desventgjas del “nuevo regionalismo”, tomando
como referencia las negociaciones parala creacion del
Area de Libre Comercio de las Américas (aLca), que
€s uno de sus exponentes principales y mas complegos.
Los problemas que surgen con respecto a su arquitec-
tura'y contenido regulador son representativos de los
obstaculos y las oportunidades que ofrece la nueva
modalidad de discriminacién comercial. Un acuerdo
preferencial hemisférico podria crear oportunidades
comerciales para | os paises |atinoamericanos y fomen-
tar €l desarrollo econémico en todo el continente, pero
esto no sucedera en forma automética. Las oportuni-

dades que podria brindar el ALcaA —como las que sur-
gen de cualquier proceso de liberalizacion econémi-
ca— son condicionales. Para que se materialicen, €l
acuerdo debe cumplir con ciertos requisitos y comple-
mentarse con politicas que permitan cosechar los fru-
tos de una mayor competenciay especializaciony del
acceso a mercados més grandes. En este contexto, las
negociaciones del ALca presentan tendencias
preocupantes.

Este articulo se divide en cinco secciones. Tras
la presente seccién introductoria, la seccién 1l resume
las principales caracteristicas del “nuevo regionalismo”
y examina algunos de los problemas y oportunidades
gue plantean los acuerdos de comercio preferencial
norte-sur (una de las peculiaridades de los nuevos acuer-
dos de este tipo). En la seccién 111 se hace hincapié en
€l papel de las politicas nacionales como complemento
de la liberalizacién comercial y su funcién clave para
aprovechar en forma efectiva las oportunidades ofreci-
das por el “nuevo regionalismo”, un aspecto que ge-
neralmente se pasa por alto en el debate sobre las ne-
gociaciones y acuerdos de comercio preferencial.

En la seccion 1V se estudia la evolucién de las
negociaciones del aLca, atendiendo especiadlmente alas
Ultimas tendencias y perspectivas. Y en la seccion V,
por ultimo, se hace una sintesis de los principales te-
mas planteados en €l trabajo, con € animo de compren-
der més que de prescribir.

El “nuevo regionalismo” y los acuerdos

de comercio preferencial norte-sur en

el hemisferio occidental

[0 Deseo agradecer los valiosos comentarios realizados por un
evaluador anénimo.

1 En el extremo sur del hemisferio occidental €l “nuevo regiona-
lismo” fue inaugurado por el Programa de Intercambio y Coope-
racion Argentina-Brasil firmado en 1986 (un precedente del
Mercosur), mientras que en el extremo norte el primer acuerdo
fue el Tratado de libre comercio de Canada y Estados Unidos
(FTA).

La ola de negociaciones comerciales que se observo
en el hemisferio occidental en los dltimos 20 afios es
un ingrediente clave del llamado “nuevo regionalis-
mo” .2 Este proceso dio lugar a una compleja red de

2 De hecho, e “nuevo regionalismo” se ha extendido a todo el
mundo. Inclusive Asia'y el Pacifico, region que tradicionamente

EL “NUEVO REGIONALISMO” Y EL AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS: UN ENFOQUE
MENOS INDULGENTE « ROBERTO BOUZAS
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acuerdos de comercio preferencial, intrincada marana
gue Bhagwati (1993) denominé “spaghetti bowl”.
Aungue a primera vista —por 1o menos en América
Latina— no es muy diferente del [lamado “vigjo re-
gionalismo”, € “nuevo regionalismo” se vio acompa-
flado de cambios de contexto y contenido. Entre los
cambios contextuales se debe mencionar un ambiente
normativo menos aislacionista (como resultado de la
liberalizacion unilateral y multilateral) y un renovado
interés en profundizar la integracion con la economia
mundia (en contraste con las politicas “autarquicas’
gue predominaban en el pasado). Los cambios de con-
tenido mas importantes incluyen una cobertura méas
amplia de temas y disciplinas (una agenda “mas pro-
funda’) y el establecimiento de acuerdos norte-sur que
vinculan economias con grandes disparidades de ingre-
SO per capita. Estas innovaciones pueden aumentar los
compromisos de liberalizacion, pero también la fric-
cion entre regimenes y estandares de tratamiento di-
vergentes. Los paises desarrollados también participan
en la compleja red de acuerdos de comercio preferen-
cial del “nuevo regionalismo”. El caso mas destacado,
debido a su papel sistémico y su aporte decisivo ala
creacion del régimen comercial multilateral de posgue-
rra, es € de Estados Unidos, que después de décadas
de ser el paladin del multilateralismo ha adoptado la
discriminacion como politica complementaria.®

El “nuevo regionalismo” tiene algunas ventagjas
con respecto a los acuerdos de comercio preferencial
gue se celebraban en el pasado. Algunas se relacionan
con el nuevo marco normativo del comercio —por
giemplo, las politicas menos aislacionistas han bajado
los costos econdmicos del desvio de comercio paralos
miembrosy de la discriminacién negativa para los no
miembros—, mientras que otras se refieren a conte-
nido especifico del regionalismo de nuevo cufio. Va-
rios analistas afirman que los acuerdos norte-sur per-
miten que las economias méas pequefias y menos desa-
rrolladas obtengan acceso preferencia a los grandes
mercados de altos ingresos. Esta ventaja no puede
obtenerse mediante la liberalizacién unilateral y se
comparte con otros cuando la liberalizacion es € re-
sultado de negociaciones multilaterales. En algunas

permanecia al margen de précticas discriminatorias, se ha unido a
la tendencia global, como sugieren los pactos preferenciales firma-
dos por Japon, la Republica de Coreay Singapur. Véase un andlisis
temprano de las caracteristicas del “nuevo regionalismo” en Bouzas
y Ros (1994); véase también sip (2002) y Torrent (2002).

3 La Comunidad Europea tuvo una tradicion de politicas comercia-
les preferenciales activas respecto de los paises en desarrollo, en
gran parte debido a las herencias de su pasado colonial.

circunstancias, el acceso preferencial a los grandes
mercados puede ser un poderoso incentivo alas expor-
taciones de | os paises en desarrollo. Del mismo modo,
la mayor cobertura de disciplinas que caracteriza a
“nuevo regionalismo” puede brindar a pais en desa-
rrollo condiciones més estables de acceso a mercado.
Esto tiene particular importancia debido al tipo deins-
trumentos proteccionistas que se aplican en los paises
industrializados, como la “proteccion administrativa’
y los estandares sanitarios, entre otros. Los acuerdos
norte-sur también pueden ser un vehiculo para mejo-
rar las expectativas, ofrecer mayor certidumbre al ré-
gimen de politicasy atraer mayores flujos de inversion
extranjera a los paises que generalmente presentan se-
rias restricciones de balanza de pagos (Ethier, 1998;
Banco Mundial, 2000). Algunos autores también afir-
man que pueden aentar (o inclusive “obligar”) a los
paises en desarrollo a adoptar instituciones caracteris-
ticas del socio méas desarrollado, ayudandolo de ese
modo a mejorar su desempefio econémico.*

Para alcanzar estos resultados, que no son auto-
méticos, los acuerdos norte-sur deben ofrecer unares-
puesta adecuada ante al menos cuatro desafios: asegu-
rar la reciprocidad® efectiva; ayudar a cubrir los cos-
tos de guste y transicion; impedir la consolidacién de
dindmicas de polarizacién y asegurar que los efectos
institucionales indirectos sean positivos; y que el so-
cio en desarrollo pueda asimilarlos de manera eficaz.
Nada puede darse por sentado respecto a ninguno de
ellos, por lo cual deben tratarse de manera explicitaen
todos los acuerdos norte-sur.

Aunque lareciprocidad es un principio fundamen-
tal, la historia demuestra que no ha sido fécil aplicarlo
en el sistema de comercio multilateral, inclusive en la
Ronda Uruguay que finalizd en 1994. De hecho, pese
a que la agricultura fue incluida entre las disciplinas
generales del Acuerdo General sobre Aranceles Adua-
nerosy Comercio (GaTT) Y las partes se comprometie-
ron aeliminar paulatinamente las restricciones cuanti-
tativas al comercio textil y de prendas de vestir, el
Acuerdo de Marrakech, por € que se establecio la Or-
ganizacion Mundial del Comercio (omc) y €l proceso
de instrumentacién que le sucedio, causaron gran des-
contento en el mundo en desarrollo. Segin muchas

4 Véase Schiff y Winters (2003).

5 Reciprocidad es la politica por la cual |os gobiernos se otorgan
mutuamente concesiones equivalentes, medidas segin algin cri-
terio (por ejemplo, uno de ellos reduce |os aranceles u otras barre-
ras a sus importaciones a cambio de que el socio le otorgue con-
cesiones equivalentes en las barreras que afectan a sus exporta-
ciones).

EL “NUEVO REGIONALISMO” Y EL AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS: UN ENFOQUE
MENOS INDULGENTE « ROBERTO BOUZAS
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opiniones, |os paises en desarrollo asumieron compro-
misos en algunas areas —como la proteccion de los de-
rechos de propiedad intelectual o la aplicacion de dis-
ciplinas de inversién relacionadas con el comercio—
sin conocer totalmente sus efectos y repercusiones, por
lo que la reciprocidad era casi imposible.

Vistos los antecedentes en e @mbito multilateral,
cabe preguntarse qué factores podrian aumentar las
posihilidades de negociaciones més equilibradas en €
marco de |os pactos preferencial es norte-sur. De hecho,
varias caracteristicas estructurales de la integracion re-
gional norte-sur parecen apuntar en direccién contraria
y dificultar lareciprocidad. En primer lugar, los paises
industrializados general mente tienen ingtituciones demo-
créticas sdlidas, que hacen que los votos de los ciuda
danos pesen mas en € proceso politico interno que en
los paises en desarrollo. En parte por este motivo, las
legidaturas de las democracias industrializadas tienden
a desempefiar un papel méas importante en el disefio de
politicas y a canalizar los intereses del sector privado
(colectivos o particulares) en forma mas efectiva. Esta
particularidad del proceso politico esta mas marcada,
porque en los paises desarrollados el sector privado tien-
de a estar mgjor organizado y aidentificar y promover
sus intereses estratégicos con mayor eficaciaque en los
paises en desarrollo. En estos Ultimos e sector privado
tiende a estar mgjor organizado en torno a cuestiones
“defensivas’ y, por lo general, provee una fragil base
para elaborar una agenda de negociacion “ofensiva’.
Ademas, los actores no empresariales de los paises
industrializados también participan en forma mas acti-
va e informada en € proceso de elaboracion de politi-
cas, aumentando |a probabilidad de que sus opiniones e
intereses se reflgen en e acuerdo final.

Las perspectivas de que las negociaciones prefe-
renciales norte-sur conduzcan a resultados que impli-
guen mas reciprocidad, también disminuyen araiz de
gue algunos temas controvertidos muy delicados para
varios paises en desarrollo surgen del juego de fuerzas
en laeconomia politicamundial. Por ese motivo, no esta
claralamanera en que las negociaciones preferenciales
podrian avanzar sustancialmente hacia acuerdos comer-
ciales més equilibrados.® Los subsidios nacionales alos

6 Los acuerdos de comercio preferencial norte-sur (entre ellos e
Tratado de Libre Comercio de América del Norte o el Tratado de
Libre Comercio entre la Unién Europeay México o Chile) fueron
cuidadosamente concebidos para no tocar temas muy delicados para
el socio desarrollado (como la agricultura de regiones templadas en
el caso de la Union Europea). Aungue esta puede ser una negocia-
cion aceptable para algunos paises en desarrollo, para otros puede
resultar una opcién extremadamente costosa.

productos agricolas de regiones templadas y la instru-
mentacion de “medidas de alivio comercial”, sobre todo
derechos antidumping, son algunos de los aspectos con-
trovertidos mencionados. Un examen superficial delos
acuerdos preferenciales norte-sur que estan vigentes
pareceria confirmar que estos temas no fueron aborda-
dos adecuadamente por los negociadores.

La probabilidad de que los acuerdos preferenciaes
norte-sur se basen en el principio de reciprocidad tam-
bién depende de la dindmica del proceso de negocia-
cion. Algunas consideraciones de economia politica
sugieren que uno de los factores que influyen en la
decision de los paises industrializados al seleccionar
los socios para un acuerdo de comercio preferencial es
la reduccién al minimo de los costos de transicion y
ajuste (y, en consecuencia, de la oposicion politica
interna). En un contexto asimétrico, esto aumentara la
probabilidad de que el acuerdo reflgje las prioridades
del socio més poderoso. Si un pais industrializado
suscribe sucesivos acuerdos con un pais en desarrollo
por vez, es muy probable que esos acuerdos no se
basen en lareciprocidad. Ademas de |as repercusiones
de esta modalidad de negociacion en el contenido
normativo de los sucesivos acuerdos, los “costos de
exclusién” para los no asociados aumentaran a mis-
mo ritmo que la expansion de la red preferencial (ya
sea mediante un acuerdo “minilateral” o un sistemade
“gesy rayos’). En el contexto actual de incertidum-
bre con respecto ala evolucién del régimen de comer-
cio multilateral, los “incentivos defensivos’ resultan-
tes pueden hacer que los costos de la no participacion
(inclusive en un arreglo no reciproco) sean insoste-
nibles desde € punto de vista econdmico y politico.
Al aumentar los “ costos de exclusion” percibidos tam-
bién puede elevarse el “boleto de entrada’ para acce-
der alos acuerdosy disminuir la probabilidad de acuer-
dos equilibrados y reciprocos.”

L os acuerdos de comercio preferencial norte-sur
pueden ser un vehiculo para mejorar las expectativas,
brindar més estabilidad a los regimenes de politica y
atraer mayores flujos de inversién extranjera hacialos
paises en desarrollo. También pueden estimular a un
pais en desarrollo a perfeccionar sus institucionesy a
adoptar algunas de las que predominan en los paises
desarrollados, mejorando de ese modo su desempefio
econdmico. Sin embargo, estos resultados son menos

7 Estas dindmicas perversas no son tomadas en consideracion por
los argumentos tautol 6gicos que con frecuencia intentan explicar la
conducta de gobiernos de paises en desarrollo frente a acuerdos
norte-sur en el hecho de que “si ellos participan voluntariamente de
tales actividades ha de ser porque los beneficia’.

EL “NUEVO REGIONALISMO” Y EL AREA DE LIBRE COMERCIO DE LAS AMERICAS: UN ENFOQUE
MENOS INDULGENTE « ROBERTO BOUZAS
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automaticos de lo que suponen los defensores mas en-
tusiastas del regionalismo norte-sur. La mayor estabi-
lidad de los regimenes normativos sera positiva solo
si las politicas subyacentes son apropiadas y
sostenibles. Aunque la integracién econémica con un
pais desarrollado puede estimular la modernizacion
institucional, la “importacion” de instituciones es ra-
ramente la mejor forma de proceder, entre otras cosas,
porque la eficacia de mecanismos institucional es alter-
nativos depende del ambiente en € que estos operan
(Lawrence, 1999). Esto no significa que los efectos
institucionales no puedan ser positivos, sino que de-
penderan en gran medida de las circunstancias parti-
culares, el ambiente interno y las politicas nacionales.
Ademas, agunas instituciones o regimenes extranjeros
pueden contraponerse abiertamente alos intereses eco-
némicos o de politica del socio en desarrollo.®

Los costos de transicion y ajuste para €l pais en
desarrollo constituyen un tercer aspecto clave que el
regionalismo norte-sur debe resolver. Laliberalizacion
preferencial —como cualquier proceso de liberaliza-
cion— supondréa la necesidad de que las partes admi-
nistren tales costos. Cuando las dotaciones de factores
de produccion de los socios difieren mucho, como ge-
neralmente ocurre en los acuerdos norte-sur, € patron
de especializacion resultante tendra en gran medida
caracter interindustrial. En consecuencia, los precios
relativos y laretribucién de los factores sufriran cam-
bios comparativamente grandes.® Estos cambios seran
aun mayores en € socio mas pequefio, resultado que
para la teoria de comercio convencional es evidencia
de que la mayoria de las ventajas de la liberalizacion
favoreceran a la economia menor. Sin embargo, aun-
gue la especializacion entre sectores ofrece la posibi-
lidad de mejorar considerablemente la eficiencia, es-
tas mejoras son potencialesy, de materiaizarse, lo ha-
ran solo alargo plazo. Durante la transicién, las eco-
nomias nacionales tendran que hacer frente a los cos-
tos del gjuste.

Estainconsistenciatempora es un importante pro-
blema de economia politica, pero recibe relativamente

8 La proteccion de los derechos de propiedad intelectual establecida
originalmente en el acuerdo sobre los aspectos de los derechos de
propiedad intelectual relacionados con el comercio (Apric) fue pro-
blemética para muchos paises en desarrollo, como se reconocio
oficialmente después de mucho activismo diplomético en el dreade
la salud publica.

9 La especidizacion dentro de un sector o industria enfrenta menos
resistencia que la especiaizacion interindustrial, porque generalmen-
te trae aparejados cambios menos importantes en los precios relati-
vos. Esto, a su vez, produce menos cambios en la retribucion de los
factores de produccion y en la distribucion del ingreso.

poca atencion en la teoria de comercio internacional
convencional. También supone un gran dilema para
quienes formulan las politicas en el mundo real. Los
intensos debates que tuvieron lugar en el Congreso de
los Estados Unidos durante la consideracion del Tra
tado de Libre Comercio (TLc) de América del Norte
—entre Canada, México y los Estados Unidos—, y
mas recientemente, cuando el Congreso aprob6 laley
de Promocion Comercia (Tra, por sus siglas en inglés),
ponen de relieve el interés que el tema de los costos
de transicion y gjuste suscita en los paises industriali-
zados.10 Estos temas son alin més importantes para los
paises en desarrollo, donde los costos de ajuste gene-
ralmente son mayoresy se dispone de menos recursos
financieros, politicos e institucionales para hacer fren-
te a sus consecuencias. Si este problemano se trataen
forma cooperativa, puede conducir a un aumento de las
asimetrias preexistentes, a permitir que €l pais desa-
rrollado maneje de manera mas eficaz sus propios
costos de gjuste o inclusive transfiera algunos de ellos
a su socio en desarrollo.

Por Ultimo, la existencia de fallas de politicay de
mercado también puede contribuir a transformar los
costos de gjuste y transicion en dinamicas de polari-
zacion y trayectorias divergentes. Los acuerdos prefe-
renciales norte-sur ofrecen oportunidades de conver-
genciaen los niveles de ingreso per capita entre los pai-
ses ricos y pobres, pero también pueden consolidar
circulos viciosos de estancamiento y decadencia. De
hecho, no hay razones tedricas por las que una trayec-
toria debiera predominar sobre la otra. Algunos auto-
res hacen hincapié en las fuerzas que promueven la
convergencia (Banco Mundial, 2000), mientras que
otros recal can |a persistencia de desempefios econémi-
cos divergentes alo largo del tiempo (como sucede con
los modelos de causalidad acumulativa o las teorias de
crecimiento enddgeno).'! En este Gltimo caso, los
“efectos de polarizacion” podrian acentuar las desigual-
dades preexistentes y hacer que los acuerdos de comer-
cio preferencial sean insostenibles desde € punto de
vista econémico, politico o ambos, a menos que se
adopten politicas publicas activas.

10 Ademés de definir de manera precisa los objetivos que deberia
perseguir el gobierno estadounidense en las negociaciones comer-
ciaes, laley de Promocién Comercia se aprob6 junto con un pa-
quete de recursos financieros para brindar beneficios de seguridad
social alos trabajadores que se quedaran sin empleo por €l aumen-
to de las importaciones.

11 Vvéase en Bouzas (2003) un debate sobre los efectos de las
asimetrias estructurales y normativas en la integracion econémica.
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En los paises en desarrollo, las fallas de los
mercados financiero, de informacién y tecnoldgico
son frecuentes. También hay fallas de politica debi-
das a que las instituciones democraticas son relati-
vamente nuevas y fragiles y tienen poca capacidad
administrativa. En este contexto, |las fuerzas que tien-
den hacia la convergencia pueden ser demasiado dé-
biles. La Unidn Europea, cuyas desigualdades de in-
greso per capita son mucho menores que en €l he-
misferio occidental, utiliz6 intensamente fondos es-
tructurales y regionales para promover la cohesion
y contrarrestar las fuerzas que tendian a la polariza-
cion. Las pruebas disponibles sugieren que, ademas
del aporte de las transferencias financieras (un tema
discutible), la modernizacion de las instituciones lo-
cales también desempefié un papel clave.

En resumen, el “nuevo regionalismo” presenta
ventajas en comparacion con los acuerdos de comer-
cio preferencial del pasado (muchas de ellas relacio-
nadas con una cobertura mas amplia), pero también
nuevos problemas que impiden llegar a conclusiones
claras sobre su superioridad. En efecto, muchos de los
desafios y las oportunidades tipicas de la discrimina-
cién comercial se magnifican en los acuerdos norte-sur.
Esta ambigliedad aparece en €l trasfondo de |la mayo-
ria de los andlisis, pero sus consecuencias raramente

se analizan cabalmente. En algunas circunstancias el
“nuevo regionalismo” puede traer beneficios tangibles
para un pais en desarrollo, como el rapido crecimien-
to de las exportaciones industriales en el caso de Méxi-
co. No obstante, la naturaleza y el alcance de esos
beneficios dependeran del contenido del acuerdo, la
agenda bilaterdl, las caracteristicas estructurales de los
socios y las politicas internas. Estas calificaciones pa
recen bastante obvias, pero se les ha dado poca impor-
tancia en € pasado y sdlo recientemente —frente a la
evidencia de las dificultades— comienzan a ocupar un
lugar mas importante en € debate de politicas publicas.
Yendo més ala del enfoque nacional, se debe re-
calcar que los efectos del “nuevo regionalismo” (espe-
cialmente de los acuerdos norte-sur) en los paises ex-
cluidos probablemente serén adversos. Los incentivos de
natural eza defensiva resultantes pueden distorsionar las
decisiones de politica 'y desequilibrar alin méas € cam-
po de juego. Evaluar |as consecuencias de este proceso
desde una perspectiva“ cosmopolita’ —en lugar de una
puramente nacional— es una tarea dificil, pero debe
[levarse a cabo para analizar en forma adecuada las re-
percusiones del “nuevo regionalismo”. Gran parte del
debate acerca de si € regionalismo es un trampolin o
un escollo para el multilateralismo se resume en este
tema, que no es un asunto tedrico, sino empirico.

El papel de las politicas internas

Los acuerdos de comercio preferencial, sobre todo los
acuerdos norte-sur, provocaron fuertes reacciones a
favor y en contra. En el debate consiguiente por lo
general se harelegado a un segundo plano el elemen-
to clave para cosechar los frutos potenciales de la in-
tegracion econdmica: las politicas internas. La libera-
lizacion del comercio (ya sea preferencial, multilateral
o unilateral) puede aumentar la eficiencia, promover
€l aumento de la productividad y contribuir a desarro-
[lo econdmico, pero no es una condicion suficiente para
€l crecimientoy € desarrollo, como sugerian las reco-
mendaciones de politica simplistas que predominaron
en el decenio de 1990. En forma anadloga, la integra-
cién econdmicay los acuerdos preferencial es norte-sur
pueden estimular el crecimiento y el desarrollo, pero
el que lo hagan dependera del contenido del acuerdo
y de las paliticas internas que lo acompafien.

Durante la década de 1990 muchos paises latino-
americanosy del Caribe pusieron en marcha ambicio-
sos programas de liberalizacién, pero en lamayoriade
ellos el desempefio no mejord significativamente en
términos de producto real ni de crecimiento de las ex-
portaciones.!? L os beneficios potenciales de la libera-
lizacion comercial sélo pueden materializarse si esta
se complementa con politicas internas adecuadas en €l
campo de la macroeconomia, €l fomento de la compe-
tenciay la compensacion de fallas de mercado criticas.
Lo mismo ocurre con la liberalizacion preferencial.

El entorno macroeconémico en que tiene lugar un
proceso de liberalizacion es fundamental para su
sostenibilidad e impacto. En América Latina hay una

12 yéase un andlisis més detallado en Bouzas y Keifman (2003).
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larga tradicién de programas de liberalizacion del co-
mercio que se han aplicado simultaneamente con pro-
cesos de estabilizacion macroecondémica basados en el
uso de la tasa de cambio nomina como ancla contra
la inflacién. Todos ellos condujeron a la apreciacion
real de la moneda nacional y, con el tiempo, a crisis
externas y cambios de politica radicales. Estas expe-
riencias fallidas, que en algunos paises tuvieron lu-
gar mas de una vez, debilitaron el tejido productivo
y redujeron su capacidad de beneficiarse de futuros
episodios de liberalizacion comercial. Es muy dificil
gue las economias sujetas a crisis externas recurren-
tesy flujos de capital volétiles puedan sostener poli-
ticas de liberalizacién comercial exitosas a lo largo
del tiempo y, alavez, presentar un ritmo de crecimien-
to aceptable.

De hecho, para tener un desempefio econémico
razonable | os paises deben aplicar politicas cambiarias
orientadas a la exportacion (impidiendo la apreciacion
real de lamoneda nacional por largos periodos de tiem-
po); instrumentar politicas fiscales prudentes que evi-
ten la acumulacion de excesivas deudas del sector
publico, y adoptar mecanismos para compensar Crisis
y conmociones inesperadas. En este contexto, es pro-
bable que un acuerdo de comercio preferencial que
limite la capacidad de utilizar instrumentos de politi-
ca, parareducir la vulnerabilidad a las perturbaciones
externas (provenientes, por ejemplo, de los mercados
financieros), no sea un mecanismo idéneo para la ad-
ministracién responsable de la macroeconomia. Por €l
contrario, un acuerdo que incluya mecanismos de com-
pensacion para hacer frente a crisis externas inespera-
das puede aumentar las probabilidades de resultados
macroecondmicos mas satisfactorios. Por gjemplo, hay
amplio consenso en que la ayuda financierainmediata
y cuantiosadel gobierno de los Estados Unidos a Méxi-
co en 1994-1995 ayudd ala economia mexicanaadgjar
atrésla“crisis del peso” con mas rapidez. Es probable
gue €l TL.c de América del Norte haya tenido un efec-
to favorable en las expectativas de los inversionistas y
gue eso ayudara a México a superar la crisis, pero €l
paquete financiero creado por el gobierno estadouni-
dense tuvo en ese periodo una importancia a menos
similar.

En efecto, para asegurar condiciones internas que
les permitan beneficiarse de la integracion econémica
y la liberalizacion del comercio, los paises también
tienen que aplicar politicas que fomenten la
competitividad y compensen las fallas de mercado. Un
régimen comercial méas abierto es una condicién ne-
cesaria paramejorar la eficiencia econémica, pero igual

importancia tiene la instrumentacién de politicas com-
plementarias que permitan alos paises aprovechar los
beneficios de la especializacion internacional. Una
estrategia competitiva de este tipo deberia basarse en
por lo menos tres pilares: i) la construccién de infra-
estructura adecuada; ii) la diversificacion de la estruc-
turade produccion; y iii) € desarrollo y fortalecimiento
de los sistemas de innovacién nacionales.

La falta de infraestructura adecuada es un factor
clave que frena el comercio internacional. Muchos
productos no son comercializados simplemente porque
los altos costos de transporte constituyen una enorme
barreraa comercio. El precio relativamente alto delos
servicios también disminuye los incentivos para frag-
mentar el proceso de produccién en diversos paises, |o
que limita la posibilidad de especializacion intrasec-
torial. La ayuda externa podria contribuir mucho a
mejorar lainfraestructura vinculada al comercio, con-
centrandose en proyectos nacionales o0 en proyectos
nacionales que tengan externalidades regionales. En
los acuerdos norte-sur €l problema de desarrollo de in-
fraestructura deberia resolverse de manera mas facil y
efectiva que en los acuerdos sur-sur o en laliberaliza-
cion unilateral o multilateral, porque una de las partes
generalmente cuenta con amplios recursos financieros
y administrativos que pueden canalizarse para ese fin.
El papel que desempefia el gasto en infraestructura de
la Unién Europea, donde las desigual dades de ingreso
per capita son mucho menores que en e hemisferio oc-
cidental, deberia servir de giemplo para promover un
enfogque mas eficaz al tema.

L as politicas de promaocién de exportaciones pue-
den ayudar adiversificar la produccion. Una diploma-
cia comercia activa que abra mercados extranjeros,
descubra nuevas oportunidades y difunda informacion
puede contribuir a acrecentar las exportaciones. Para
gue tales politicas sean eficaces se necesita una buro-
cracia calificada y funcionarios publicos capaces de
Ilevar adelante unarelacién de cooperacién —pero in-
dependiente— con €l sector privado. En consecuen-
cia, las politicas de fomento de las exportaciones que
estimulan el acceso a la informacion, el apoyo al co-
mercio exterior, la asistencia financiera y las garan-
tias de seguro pueden desempefiar un papel muy im-
portante. Muchos de estos instrumentos e institucio-
nes ya existen en diversos paises |atinoamericanos,
pero todavia son ineficaces. No obstante, hay excep-
ciones que confirman que su aporte puede ser verda-
deramente significativo. En lugar de subsidios conven-
cionales a las exportaciones (en su mayoria limitados
por compromisos multilaterales), el enfoque moderno
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del incentivo ala exportacion hace hincapié en el su-
ministro eficiente de informacion, coordinacion y otros
bienes publicos.

Considerando las falas que predominan en los
mercados de tecnologia, de crédito y de capital huma-
no, las poaliticas tendientes a aumentar la productivi-
dad son lamejor receta paramejorar el desempefio de
las exportaciones en el largo plazo. Pese a que los
acuerdos de la Ronda Uruguay prohibieron los subsi-
dios a las exportaciones no agricolas, si dieron luz
verde a otros mecanismos internos que utilizan amplia-
mente los paises industrializados (como los subsidios
a las actividades de investigacion y desarrollo). Hay
tres aspectos que son criticos para cerrar la brecha que
existe entre los paises industrializados y 1os paises en
desarrollo en cuanto al tipo y alcance de las ayudas del
sector publico (cepaL, 2002). En primer lugar, las po-
liticas deberian promover los eslabonamientos hacia
delante y hacia atras como mecanismo para superar una
estructura econdmica dual, en la cua las actividades
modernas e integradas a la economia mundial convi-
ven con sectores atrasados y de baja productividad. En
este campo, las politicas publicas internas pueden ayu-
dar, brindando infraestructura y coordinacion orienta
das a fortalecer aglomerados productivos. En segundo
lugar, son necesarios organismos oficiales que puedan
ayudar a las empresas locales (sobre todo pequefias y
medianas) en lo que se refiere a difusion de tecnolo-

|V

gia, innovacion y desarrollo de recursos humanos. Las
politicas publicas deberian concentrarse en brindar una
infraestructura cientificay tecnolégica solida, estimu-
lar lainvestigacién y el desarrollo y coordinar activi-
dades de innovacion realizadas por universidades,
empresas e instituciones de investigacion. Por Ultimo,
visto que €l gasto en investigacion y desarrollo como
proporcion del piB es cinco veces mayor en los paises
industrializados que en las naciones en desarrollo, los
gobiernos de estas Ultimas deberian considerar la po-
sibilidad de otorgar subsidios a actividades de este tipo
en €l sector privado.

Ninguna de las politicas sefialadas tiene el éxito
garantizado, sobre todo dadas lafragilidad y debilidad
institucionales que predominan en América Latina.
Pero aun asi es indispensable promover iniciativas
adecuadas en cada una de esas areas, si se desean ob-
tener los potencial es beneficios de la liberalizacion co-
mercial y la integracion econdmica. Como demuestra
la experiencia de México después de una década de
membresia en el Tratado de Libre Comercio de Amé-
rica del Norte, a pesar del rapido crecimiento de las
exportaciones a los Estados Unidos y el cambio en la
composicion de los bienes exportados, la falta de po-
liticas internas eficaces en estas areas fundamentales
ha consolidado una economia dual, en la que las des-
igualdades de ingreso personal y regional han aumen-
tado en lugar de disminuir.

Diez aflos después de Miami: ¢addnde

conducen las negociaciones del ALca?

Cuando € proceso de negociacién del aLca comenzo
en 1994, fue recibido con una mezcla de entusiasmo 'y
escepticismo. Ambas reacciones tenian fundamento.
Algunos gobiernos |o consideraban un medio parares-
taurar €l comercio y los incentivos alainversion ero-
sionados por las preferencias otorgadas a México,
mientras que otros —para los cuales los incentivos a
comercio y lainversion no eran tan evidentes— veian
en el ALCA un seguro paratener acceso estable aun gran
mercado y un mecanismo para consolidar reformas
econdmicas y mejorar las expectativas. El ALca pare-
cia a algunos gobiernos una oportunidad para fortale-
cer las relaciones hemisféricas y hacer mas explicito
el compromiso de los Estados Unidos en laregion. Estas

visiones entusiastas justifican el apoyo que lainiciativa
tuvo en muchos gobiernos latinoamericanos y € inten-
so trabajo diplomético que muchos de €llos realizaron
para incluir los temas comerciales en la agenda de la
primera Cumbre de las Américas, reunion presidencial
realizada en Miami en diciembre de 1994.13

13 Algunas semanas antes de esa reunion, el gobierno estadouni-
dense se inclinaba por no incluir ninglin compromiso comercial es-
pecifico en la declaracién final. Varios gobiernos de la region se
movilizaron paraimpedirlo, argumentando que el no asumir un com-
promiso explicito sobre temas comerciales quitariarelevancia a esa
reunion cumbre. Véase un andlisis de los primeros afios de nego-
ciaciones en Bouzas y Svarzman (2001); véase también Feinberg
(1997).
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Pero los escépticos también contaban con argu-
mentos de peso. En efecto, las agendas, los intereses y
las percepciones divergentes; las asimetrias de desarro-
lloy tamafio, y € problema de credibilidad que enfren-
taban los negociadores estadounidenses (que carecian
de un mandato del Congreso para negociar acuerdos co-
merciales mediante el procedimiento de la via répida)
también eran buenas razones para el pesimismo. A
pesar de estas reservas, |os gobiernos mas reticentes no
parecian tener otra opcidn que seguir la tendencia ma-
yoritariay concentrarse en desarrollar estrategias para
bloguear o demorar las negociaciones. Este mecanis-
mo resulto6 favorecido por lafalta de credibilidad de los
negociadores de los Estados Unidos, pero a medida que
paso el tiempo hasta |os paises més renuentes comen-
zaron a prepararse para las negociaciones, organizan-
do sus sectores publicos y promoviendo una coopera-
cion més estrecha entre actores pablicos y privados.

Durante los tres primeros afios de negociaciones
los gobiernos participantes reunieron informacion, se
conocieron unos a otros y sentaron las bases estratégi-
cas que guiarian los acuerdos. Solamente en la cuarta
Reunién Ministerial sobre Comercio, realizada en San
José de Costa Rica en 1998, los ministros de comer-
cio anunciaron los principios fundamentales y definie-
ron la estructura que tendrian las negociaciones.’® No
obstante, el conjunto de principios acordado en esa
ocasion dejo varios temas sin resolver y dio lugar a
distintas interpretaciones de los compromisos por las
partes.6 La reunién presidencial (segunda Cumbre de
las Américas) realizada en Santiago de Chile en 1998
ratifico los acuerdos alcanzados en San José y lanzé
formalmente las negociaciones.

14 El gobierno brasilefio, uno de los participantes méas renuentes en
el proceso del ALca, fue también uno de los mas dinamicos en la
toma de iniciativas que apuntaban a crear las condiciones internas
para negociar con mayor eficacia. Véase un andlisis a respecto en
Da Motta Veiga (2002).

15 Los principios més importantes que se acordaron fueron: i) toma
de decisiones por consenso; ii) acuerdo de un solo paquete de de-
rechos y obligaciones equivalentes para todos |os firmantes (“com-
promiso Unico”); iii) participacién individual o grupa en las nego-
ciaciones; iv) coherencia con la omc; v) no exclusiones a priori en
|as negociaciones sobre acceso amercados; vi) coexistenciadel ALca
con procesos de integracion subregionales; vii) iguales derechos y
obligaciones, teniendo en cuenta las diferencias de tamafio y grados
de desarrollo, y viii) inicio efectivo de las negociaciones en 1998 y
conclusion a mas tardar en 2004. En la reunion de San José las
partes establecieron la estructura de las negociaciones: habria nue-
ve Grupos de Negociacién bgjo la supervision de un Comité de
Negociaciones Comerciales formado por viceministros de comer-
cio. Este comité se reuniria por |o menos una vez cada 18 meses.
16 Un giemplo de la ambigiiedad de algunos de los principios acor-
dados en San José fue la coexistencia de |os principios de “compro-
miso Unico” y “cosecha temprana’.

Después de la Cumbre de Santiago, € proceso del
ALCA pasO a la siguiente fase, con una agenda mas
especifica que incluia la definicién de los mandatos
para cada Grupo de Negociacion y de los procedimien-
tos y modalidades especificas que habrian de adoptarse
en cada foro. Las partes acordaron redactar y presen-
tar un borrador unificado a la sexta Reunién Ministe-
rial sobre Comercio que tendrialugar en abril del 2001
en Buenos Aires. En esta reunion los ministros de
comercio examinaron un largo texto “encorchetado”
gue consolidé los resultados —o la falta de ellos—
producto del trabajo de cada uno de los nueve Grupos
de Negociacion. Gran parte del documento simplemen-
te reproducia posiciones nacionales divergentes.

La séptima Reunién Ministerial sobre Comercio
tuvo lugar en Quito, en noviembre del 2002, y regis-
tr6 modestos avances en comparacion con la anterior
realizada en Buenos Aires. En Quito se presentd un se-
gundo borrador alos ministros, el Comité Técnico de
Asuntos I nstitucional es comenz6 a funcionar, se acor-
daron los métodos y modalidades de negociacion para
la siguiente fase (incluidas las modalidades para noti-
ficar aranceles basicos) y se establecieron plazos para
intercambiar ofertas de acceso a los mercados (a par-
tir del 15 de diciembre del 2002). A pesar del aparen-
te progreso, en muchos capitulos del borrador la eli-
minacion de corchetes fue minimay se limité a aspec-
tos formales. En la préactica, |los textos encorchetados
gue revelaban considerables diferencias de opinién se
mantuvieron inalterados iguales.

La Reunion Ministerial sobre Comercio de Quito
también planted dudas con respecto a la capacidad de
cumplir con los plazos establecidos, sobre todo para
la presentacion de ofertas de acceso a los mercados.
En efecto, el lanzamiento de |as negociaciones en cin-
co de los grupos (agricultura, acceso a mercados, com-
pras del sector publico, servicios e inversiones) y €l
establecimiento de un cronograma para intercambiar
ofertas se realizaron sin conciliar diferencias funda
mentales con respecto alos métodos y modalidades que
cada grupo de negociacién habria de adoptar. La es-
tructura del capitulo de servicios 'y su relacion con el
capitulo de inversion, por g emplo, quedaron sin resol-
ver.’ Por otra parte, hubo desacuerdos sobre la forma

17 Falto decidir, por jemplo, si las ofertas en € sector de servicios
se harian siguiendo los criterios de listas negativas o positivas, 0 s
las ofertas relacionadas con lainversion extranjera directa en servi-
cios se incluirian en el capitulo de inversiones o en el de servicios
(en lamodalidad de “presencia comercial”, segiin lajergadel Acuer-
do General sobre el Comercio de Servicios). Para més detalles véase
http://www.ub.es/obsglob/Seriemercosur-.html.
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de presentar concesiones arancelarias en €l capitulo
correspondiente a bienes.’8 El contenido operacional
del principio de tratamiento especia y diferencial tam-
bién fue objeto de controversia.l®

Las ofertas realizadas a partir de diciembre del
2002 reflgjaron esas ambigiiedades. Casi todos los
paises presentaron ofertas relativas a hienes'y servicios
antes de la fecha establecida (15 de febrero del 2003),
pero no ocurrié lo mismo en el caso de los capitulos
deinversion y compras del sector publico. Los grupos
de paises que presentaron ofertas conjuntas (el
Mercosur, la Comunidad Andinay el Mercado Comun
Centroamericano) lo hicieron con diferente formato,
cobertura y estructura, situacién que reflejo las difi-
cultades para encontrar un enfoque comun. Estados Uni-
dos, a su vez, present6 cuatro ofertas distintas de acce-
so al mercado, segun €l grupo de paises destinatarios.
Todos | os demas participantes realizaron una Unica ofer-
ta, indicando la posibilidad de algun tipo de tratamien-
to especia paralas pequefias economias. Las ofertasre-
lativas a los servicios e inversiones también se redliza-
ron con distintos enfoques estructurales.

En resumen, poco antes de la octava Reunién
Ministerial sobre Comercio, efectuada en noviembre
del 2003 en Miami, las negociaciones del ALca presen-
taban muchos aspectos sin resolver. La falta de ofer-
tas por parte de Argentinay Brasil en sectores como
compras del sector publico, servicios e inversiones re-
flgjaron una creciente preocupacion por € equilibrio
general de las negociaciones. En efecto, la renuencia
de los Estados Unidos a tratar ciertos temas en el
ambito hemisférico (entre ellos el antidumping o los
subsidios agricolas), ya fuera por considerarlos inade-
cuados para tratamiento preferencial o de naturaleza
sistémica, hizo que se retiraran de la agenda del ALca
temas considerados de interés “ ofensivo” para ese pais
(precisamente inversion, serviciosy compras del sec-

18 No se decidio s la presentacion de ofertas de acceso a mercados
en el sector de bienes se haria sobre la base del principio regional
de nacion mas favorecida o s incluiria diferentes tratamientos se-
gun los paises o grupos de paises. Véase http://www.ub.es/obsglob/
Semercosur-.html

19 La declaracion ministerial de Quito reafirmé algunas condicio-
nes para el avance de |las negociaciones, que pusieron de manifiesto
las preocupaciones de los participantes. Algunos de los problemas
principales eran la necesidad de “realizar avances continuos, equi-
librados y sustanciales en todos |os ambitos sujetos a negociacion”,
tener en cuenta los diferentes grados de desarrollo y de tamafio de
los paises y vincular las negociaciones del aLca con los avances
registrados en la Ronda de Doha

20 Con respecto al potencial aporte del ALca a la promocién de
cambios de politica en areas delicadas para los Estados Unidos,
cabe sefidar que los paises del hemisferio occidental, que todavia

tor publico).2° En consecuencia, a mediados del 2003
el Mercosur present6 una propuesta formal para con-
tinuar las negociaciones por tres vias paralelas. unavia
bilateral en el “formato 4+1” (los paises miembros del
Mercosur y Estados Unidos), una via aLca y una via
multilateral. Cada una de estas vias cubriria una gama
diferente de temas y €l ALca tendria una agenda mu-
cho menos ambiciosa gque en su concepcion original 2

Lareduccion delaamplitud y €l alcance del aLca
se unio a otra tendencia firmemente establecida en los
ultimos afios: la progresiva “bilateralizacion” del pro-
ceso de negociacion. Desde 1994 se ha desarrollado en
formasimulténeay paralelaa ALca un proceso estrati-
ficado de negociaciones bilaterales y “minilaterales’,
en gue las consideraciones relacionadas con el acceso
al mercado estadounidense han desempefiado un pa-
pel clave. Como parte de este proceso, y después de
una prolongada demora, €l gobierno estadounidense
firmd un tratado de libre comercio con Chile y con-
cluyd negociaciones con los miembros del Mercado
Comun Centroamericano. También lanzd negociacio-
nes con la Republica Dominicana, Per, Colombia,
Ecuador y Bolivia. Desde el punto de vista de los in-
tereses de los Estados Unidos, estas negociaciones
secuenciales apuntaron a consolidar gradual mente una
agenda y una arquitectura coherente con sus objetivos
de negociacion mas amplios. Esta estrategia no fue sélo
de los Estados Unidos. En efecto, el Mercosur intentd
con mucho menos éxito establecer un &rea de libre
comercio en América del Sur, mientras que México 'y
Chile consolidaron su papel como centros de conexio-
nesen el sistemade “gesy rayos’ que se estaba cons-
truyendo.

La Reunion Ministerial sobre Comercio celebra
daen Miami no aclaré las dudas que existian sobre las
perspectivas del aLca, y de hecho suscitd otras nuevas.
Esta reunién no fue un fracaso total, pero repitié una
caracteristica esténdar de las negociaciones del ALca:
posponer |os temas mas delicados, a pesar de que solo
faltaban 12 meses para la fecha en que deberian con-
cluir las negociaciones. En la préactica, la reunion de

no han comenzado negociaciones preferenciales bilaterales con ese
pais, representaban en el 2001 alrededor del 6% de las exportacio-
nes estadounidenses totales, en comparacion con el 44,3% corres-
pondiente a todo el hemisferio.

2L véase: http://www.ub.es/obsglob/Semercosur-.html. En esa mis-
ma ocasion 13 paises (12 latinoamericanos y Canadd) presentaron
un documento que apoyaba el mantenimiento de una agenda ambi-
ciosa. Uruguay también presentd un texto que trataba de compati-
bilizar el “enfoque origina” con cierto grado de flexibilidad para
tomar en consideracion especificidades nacionales.
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Miami formalizo lo que ya era un hecho: que el ALca,
en caso de llegarse a un acuerdo, seria mucho menos
ambiciosa de lo que se imagind en un principio. Esta
version restringida del ALca puede ser funcional para
varias de las partes clave, aunque algunas de ellas se
opongan formalmente a esa arquitectura.

El compromiso de Miami2 —redactado por nego-
ciadores estadounidenses y brasilefios— dio lugar aun
acuerdo en dos niveles. El primero incluye “un conjunto
comin y equilibrado de derechos y obligaciones apli-
cables atodos los paises’, mientras que el segundo pre-
vé “beneficios y obligaciones adicionales’ para aque-
[los paises 0 grupos de paises dispuestos a negociar
compromisos mas profundos de acceso a mercado o
disciplinas més estrictas. El primer nivel comin inclui-
ria derechos y obligaciones en las nueve éareas de ne-
gociacion, sin exclusiones. No obstante, a falta de un
acuerdo para elaborar reglas especificas (y mas profun-
das) en todos estos temas, los acuerdos resultantes

V

Conclusiones

Aungue las negociaciones todavia no han finalizado,
€l proceso de negociacién del ALca demuestralas difi-
cultades que existen para llegar a acuerdos reciprocos
de comercio preferencia norte-sur. De hecho, €l aLca
gue esta comenzando a surgir después de una década
de negociaciones plantea muchos problemas. La me-
jor garantia para lograr un acuerdo mas equilibrado y
reciproco seria mantener las negociaciones emprendi-
das en un marco “plurilateral” (el espiritu original del
concepto de “compromiso Unico”). Sin embargo, las
asimetrias del proceso de negociacion le dieron irre-
versiblemente otro rumbo.

Después de una década de negociaciones, la hi-
potesis de un ALca equilibrado y amplio que conduzca
a una transaccién aceptable para todas las partes
involucradas parece estar fuera de acance. Esto se debe
ala naturaleza de la agenda y a los diferentes puntos
de vista acerca de su instrumentacién (varias partes
mostraron un interés limitado en un acuerdo amplio).
La interdependencia de algunos de los temas de nego-

22 Declaracion Ministerial del 20 de noviembre del 2003 (Area de
Libre Comercio de las Américas, octava Reunién Ministerial sobre
Comercio, Miami).

podrian simplemente reproducir los compromisos ya
asumidos en laomc. En ese caso, la naturaleza del pro-
ceso del ALca seria cuestionada seriamente. El conte-
nido del acuerdo genera no se especificd en la Decla-
racion Ministerial debido a que las partes no llegaron
aun consenso (Situacion que continda afines del 2004).

Tampoco se aclaré la relacion entre € acuerdo
hemisférico y los acuerdos bilaterales o multilaterales.
Una alternativa podria ser adoptar una arquitectura
similar aladel caTT anterior a la Ronda Uruguay, en
la que un acuerdo multilateral con derechosy obliga-
ciones para todos los firmantes convivia con cédigos
de conducta de adhesion voluntaria. Otra aternativa
podria ser un acuerdo general multilateral que diera
cobertura a la red de acuerdos hilaterales y minila-
terales existentes. En este ltimo caso €l ALca recor-
daria la arquitectura de la Asociacion Latinoamerica
na de Integracion (aLADI), pero con una gran diferen-
cia: incluiria a los Estados Unidos y Canada.

ciacion y €l escenario multilateral también impiden
avanzar en esos temas con mas rapidez en el acuerdo,
a menos que prevalezca una agenda sesgada. En este
contexto, como sefia 6 € representante de comercio es-
tadounidense después del fracaso de la Conferencia
Ministerial de la omc en Cancun, en 2003, Estados
Unidos seguira avanzando con su estrategia de “libe-
ralizacion competitiva’, celebrando acuerdos con ague-
Ilas partes que estén listas para hacerlo. Este marco
profundiza la naturaleza asimétrica de las negociacio-
nes comerciales hemisféricasy reduce la probabilidad
de acuerdos comerciales reciprocos.

La hipotesis mas probable es que €l aALca tomela
forma de un acuerdo de cobertura limitada, con lamo-
dalidad de “dos niveles’ acordada en Miami. Sin em-
bargo, dadas | as dificultades para concordar sobrelo que
deberiaincluirse en € acuerdo marco, es muy posible
gue este termine siendo un conjunto, muy poco exi-
gente, de principios generaes. Este “mal acuerdo”, no
obstante, puede gjustarse a los intereses de un mayor
numero de socios de lo que se imagind inicialmente.

En efecto, un acuerdo muy poco exigente no seria
contrario a la estrategia comercia estadounidense de
seguir €l camino hilateral para avanzar en su agenda
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comercia. En este contexto, |os negociadores estado-
unidenses continuaran eligiendo socios que ofrezcan
menos resistencia a sus demandas y cuyas exigencias
sean menos conflictivas para la economia politica in-
terna de los Estados Unidos. Esto les permitiria conti-
nuar promoviendo sus objetivos comerciales con un
costo politico interno relativamente bajo. Paralos pai-
ses que se han convertido en centros de conexiones
hemisféricos, un acuerdo menos ambicioso puede ser
un arreglo razonable para prolongar los beneficios de
la discriminacién positiva. A su vez, los paises mas
renuentes (como Brasil) pueden encontrar en este con-
texto una alternativa para posponer ladiscusion de los
temas mas complejos implicitos en un acuerdo norte-
sur. Sin embargo, es preciso sopesar también los efec-
tos de la discriminacién negativa en los mercados del

hemisferio occidental y el aumento de los costos de
exclusién. En el mediano plazo, esto dificilmente puede
considerarse una alternativa aceptable, a menos que la
Ronda de Doha registre avances inesperados.

Es probable que la compl gja estructura de comer-
cio que surgiraen el hemisferio occidental aumente el
sesgo mercantilista implicito en las negociaciones co-
merciales, desequilibrando alin mas un campo de jue-
go estructuralmente asimétrico. Considerando lafragi-
lidad de las disciplinas que rigen los acuerdos de co-
mercio preferencial en la omc, las perspectivas del re-
gionalismo norte-sur y su complementariedad con el
régimen de comercio multilateral no pueden mas que
generar serias preocupaciones.

(Traducido del inglés)
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El Estado, los mercados
y el financiamiento del desarrollo

Rogério Studart

este articulo se analiza el papel del Estado, las instituciones y
los mercados financieros en la financiacion del desarrollo econémico, y
en especial el papel de los bancos de desarrollo. Se examinan breve-
mente los limites del enfoque convencional actual sobre los problemas
de financiacion del desarrollo. Se hace hincapié en las asimetrias de
informaciéon como causa de racionamiento del crédito y de mala distribu-
cion del ahorro. Luego se presenta un analisis del papel del Estado y de
los mercados en la financiacion del desarrollo, asi como una agenda de
politicas que surge de la postura diferente que aqui se expone. En la
conclusion se formulan algunas consideraciones sobre los problemas y
retos que se plantean actualmente para la financiacién del desarrollo en

el ambito latinoamericano.
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Introduccion

En los Ultimos afios, |os economistas renovaron su in-
terés en €l papel que desempefia el Estado en la finan-
ciacion del desarrollo. Desde € punto de vista teori-
Co, ese interés casi habia desaparecido desde que Shaw
y McKinnon propusieron en 1973 la tesis de que la
liberalizacion financiera por si sola seria una panacea
para crear mecanismos privados de financiacion alar-
go plazo.

En contraposicion con la visién liberal inherente
a los modelos de Shaw y McKinnon, los autores
neokeynesianos se dedicaron a estudiar 1os problemas
de distribucién en los mercados de crédito y de capita
les causados por asimetrias de informacion. A nuestro
juicio, aunque este enfogque comprende argumentos so-
lidos afavor de las politicas publicas en lafinanciacion
del desarrollo, es alin ambiguo desde €l punto de vista
analitico y politico, y poco preciso como guia de po-
liticas gubernamentales.

Desde el punto de vista analitico, dicha ambigie-
dad se basa por o menos en dos elementos: i) la con-
ceptualizacion del financiamiento en las economias ca-
pitalistas, segin la cua las instituciones financieras
(inclusive los bancos) son consideradas simples inter-
mediarias entre ahorristas e inversionistas, con un pa-
pel meramente pasivo en ladeterminacion del volumen
de fondos para el financiamiento de lainversion, v ii)
la definicion de los problemas de informacién (asime-
triade lainformacion) en el proceso de intermediacion
financiera, que deja de lado el concepto de incertidum-
bre en el sentido keynes-knightiano.!

Desde e punto de vista palitico, la ambigtiedad
(sefialada en forma explicita por muchos autores con-
servadores) se refiere al acance de laintervencién del
Estado y sus consecuencias finales, en el marco del ya
clasico debate sobre fallas del mercado versusfallas del
Estado. Esto se debe a que en general no se establece
s el Estado deberialimitarse amejorar |os mecanismos
de distribucion de la informacion y los de regulacion,
0 s deberia financiar directamente a los sectores, en
cuyo caso también deberia definirse cuales serian los
sectores privilegiados.

En este articulo se realiza una critica constructi-
va de estos model os, basada en un enfoque distinto que
destaca el papel delasinstitucionesy de laincertidum-
bre en los problemas de la financiacion del desarrollo.
El andlisis, por lo tanto, plantea una vision mas posi-
tivadel papel del Estado en este campo y establece una
agenda de politicas que, tedricamente, podria orientar
las de financiacion y de desarrollo industrial en el
mercado financiero.

El articulo se divide en cinco secciones. Tras esta
introduccion, la seccién Il analiza en forma critica €l
enfoque convencional de los problemas inherentes a la
financiacion del desarrollo; la seccion |11 presenta un
enfoque alternativo con fundamentos keynesianos; en la
seccion |V se estudia la agenda de politicas que surge
del enfoque presentado en la seccion anterior, y en la
seccion V se sintetiza € tema 'y se presentan las con-
clusiones.

El enfoque convencional

Toda teoria necesita una estilizacion de las condicio-
nes ideales de funcionamiento del objeto de andlisis.

[J Este articulo fue escrito cuando €l autor era economista de la
Division de Desarrollo Econdmico de la ceraL, pero sus ideas no
representan necesariamente el punto de vista de la institucion. El
autor desea agradecer los comentarios de Antonio José Alves Jr. y
Jaques Kerstenetzky a una version preliminar de este texto y los
excelentes comentarios de un evaluador andnimo de esta Revista
La responsabilidad por eventuales errores recae en el autor.

En los modelos de fisica, por gemplo, los resultados
siempre se proyectan en “condiciones normales de

1 Esta omision es particularmente grave, debido a que una de las
caracteristicas fundamentales de las economias en desarrollo es el
continuo nacimiento de nuevos sectores, la introduccion de nuevas
tecnologias y la creacién de nuevos mercados. Estas situaciones
son por definicion de incertidumbre, porque no hay datos del pasa-
do que puedan utilizarse féacilmente como orientacion para el ana-
lisis del crédito o para determinar los precios de activos de largo
plazo de las empresas.

EL ESTADO, LOS MERCADOS Y EL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO « ROGERIO STUDART



REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005 21

temperatura 'y presion”. Suponiendo este “ambiente
ideal” podemos caracterizar €l proceso en su estado
mas puro y evaluar resultados que supuestamente di-
fieren de los previstos en forma tedrica.

El procedimiento es el mismo en lateoria econé-
mica: se crea un modelo del funcionamiento de los
mercados y sus agentes en un ambiente considerado
ideal. Como se lidia con sistemas sociales —y por 1o
tanto con instituciones humanas—, esta tarea es obvia-
mente mucho mas compleja, no sdlo porque el objeto
de andlisis (la organizacion econémica) puede tener
diversas interpretaciones segun la orientacién tedrica
e ideol6gica del analista, sino también porque se mo-
difica con el correr del tiempo.

Pese a su complgjidad, la estilizacion del objeto
en lateoriade intermediacion financieray financiacion
del desarrollo —como en otras éreas de la economia—
es fundamental para establecer si €l funcionamiento de
determinados mercados y agentes es eficiente (en com-
paracion con nuestro modelo ideal), detectar las fallas
y “ruidos’ que podrian afectar el buen funcionamiento
de los mercados, y trazar politicas orientadas a reme-
diar posibles fallas en el proceso de intermediacion.

Una de |as estilizaciones més convencionales de
laintermediacion financieray de la probleméticade la
financiacion del desarrollo esta tomada del modelo
neocléasico de mercado de capital y la llamada hip6te-
sis de los mercados eficientes (Lewis, 1992). En el
primer caso, €l mercado estd compuesto por dos agen-
tes optimizadores. ahorristas e inversionistas. Los
ahorristas —oferentes de ahorro— tienen preferencias
intertemporales definidas y los inversionistas —deman-
dantes de capital— realizan funciones de produccion
y tienen, por lo tanto, curvas de productividad margi-
nal del capital precisas. El mercado de capital y las
instituciones financieras se definen respectivamente
como €l locusy como los agentes a través de |os cua-
les se redliza la intermediacion del ahorro.

De acuerdo con este modelo, los ahorristas 'y los
intermediarios financieros tienen, en condiciones idea-
les, toda lainformacién y los instrumentos requeridos
para definir sus carteras y no hay “escasez de fuentes
de financiamiento de lainversion” propiamente dicha.
La existencia de inversiones no financiadas se debe a
gue su rentabilidad es inferior a la exigida por los
ahorristas en funcién de sus preferencias intertempo-
rales.

Segln la hipétesis de los mercados eficientes, los
mercados de capital se consideran eficientes s refle-
jan total y correctamente toda la informacién en la
determinacion de los precios de los titulos financieros

(Malkiel, 1994, p. 739). En su forma mas categorica,
esta hipotesis supone que, a pesar de la posible
volatilidad (de corto plazo) de los precios de los acti-
vos financieros, dichos precios varian alargo plazo de
acuerdo con las variables econémicas fundamentales
de los agentes que los emiten (la tasa natural de inte-
rés de Wicksell).2 Esta hipdtesis, por lo tanto, smple-
mente complementa o refuerza la idea de que el aho-
rro se asigna de manera eficiente, segun las preferen-
cias intertemporales de los ahorristas, a las inversio-
nes de mayor rentabilidad.

De este modo, en el modelo convenciona se de-
fine al sistema financiero como un locus o intermedia-
rio pasivo, sin influencia en la determinacion del vo-
lumen y la calidad de los fondos para financiar la in-
version. Su eficiencia se relaciona simplemente con su
capacidad de distribuir informacion entre los inversio-
nistas productivos y los ahorristas, los “verdaderos
actores’ del mercado financiero. Vittasy Cho resumen
ese punto de vista de la siguiente manera:

En un mundo ideal en el que la informacién eco-
némica es completa y esta disponible facilmente,
el sistema financiero es pasivo. Losinversionistas
financian los proyectos que producen mayor ren-
tabilidad y los gobiernosyy lasinstituciones finan-
cieras no necesitan mejorar la distribucion del
crédito. No obstante, en el mundo real, la infor-
macion es bastante imperfectay costosay la asig-
nacion del crédito resulta afectada por la distri-
bucion desigual de la informacién, los costos de
supervision y verificacion y los que supone el
incumplimiento o la aplicacion de contratos. En
estas condiciones, €l crédito no necesariamente
se distribuye de forma que asegure su mejor
utilizacion (Vittas y Cho, 1997, p. 278).

La aplicacion del enfoque convencional a anali-
sis de los problemas de financiacién del desarrollo tie-
ne como consecuencia la definicion de dos Unicas razo-
nes (“falas’ o “impurezas’) quejustifican lainstrumen-
tacion de poaliticas gubernamentales activas en € pro-
ceso de financiamiento:

i) que los mercados sean incompletos (subdesarro-
[lados) y por eso no puedan realizar con eficien-
cia la intermediacién entre ahorristas e inversio-
nistas, y

2 Véase en Andersen (1983-1984) un andlisis de la hipétesis de
mercados eficientes.
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i) que existan falas de informacién significativas
gue impidan que los mercados puedan distribuir
el ahorro de manera eficiente.

Como veremos a continuaciéon, estos han sido los
dos enfoques principales de la mayoria de los andlisis
convencionales de lafinanciacién del desarrollo —por
lo menos en las Ultimas tres décadas— que, haciendo
hincapié en distintos aspectos, han servido de base para
la formulacion de politicas.

1. Mercados incompletos y represion financiera

Gurley y Shaw (1955) ya admitian la posibilidad de
gue la capacidad de financiacion del crecimiento estu-
viera limitada por la inexistencia de mercados que
pudieran conciliar los vencimientos de las unidades con
superavit (ahorristas) y de las unidades deficitarias
(inversionistas). De ser incompleto el mercado, la ofer-
ta de créditos seriainferior ala potencia y, por lo tanto,
el nivel de acumulacion seria relativamente bajo.

A nuestro juicio, estalinea de andlisis del proble-
ma de la financiacion del desarrollo seria muy intere-
sante, si no hubiese sido criticada por considerarsela
un subproducto del enfogque convencional descrito. Ese
subproducto, importantisimo por su influencia sobre las
politicas financieras de los paises en desarrollo (e in-
cluso de algunos paises desarrollados), corresponde a
los Ilamados model os de liberalizacién financiera, que
surgen de los trabgjos germinales de Shaw y McKinnon
de 1973. Estos autores comparten la opinién de Gurley
y Shaw (1955) de que €l subdesarrollo financiero repre-
senta un serio obstaculo para € desarrollo. La diferen-
cia entre ambos tipos de andlisis es que los modelos de
liberalizacion financiera vinculan € subdesarrollo finan-
ciero (mercados financieros incompletos) con la*“repre-
sién financiera” prolongada en estas economias.® En
otras palabras, €l “subdesarrollo financiero” (que aqui
se define como poca profundidad financiera) se debe-
ria exclusivamente a politicas equivocadas de represion
de tasas de interés y de crédito selectivo.

Segln el pensamiento de Shaw y McKinnon, la
intervencién del Estado en el mercado de capitales no
esta justificada por las fallas de intermediacion debi-
das a mercados incompletos, sino que la propia inter-
vencion es el motivo por e cual 1os mercados contindian
siendo incompletos. A partir de los trabajos de estos
autores, la teoria del desarrollo econémico paso a con-
siderar los temas sefidados por Gurley y Shaw en €l

3 Véase en Studart (1999) un andlisis critico de estos modelos.

decenio de 1950 —los problemas de subdesarrollo fi-
nanciero y sus efectos negativos en el desarrollo, y €
papel del Estado en la mitigacién de tales efectos—
como cuestiones secundarias, que se podian solucio-
nar con relativa facilidad mediante la liberalizacion
financiera.*

Los modelos del tipo Shaw-McKinnon sirvieron
como justificacion tedrica de algunos intentos frustra-
dos de liberalizacion financiera, que resultaron desas-
trososy que en lugar del esperado aumento de la ofer-
ta de recursos para préstamos e inversion, causaron una
mayor inestabilidad financiera, con frecuencia segui-
da por quiebras de bancos y empresas y recesion eco-
némica.>

Tal vez laleccion maés clara de estas experiencias
sea que el problema de mercados incompletos en la
financiacion del desarrollo no se resuelve simplemen-
te con la reduccion del papel del Estado en los merca-
dos de capital, la desregulacion y la liberalizacién de
las tasas de interés. De hecho, las instituciones y mer-
cados a los que Ilamamos sistemas financieros son en
genera fruto de décadas de ensayo y error de agentes
privados, unidos a estimulos de politica y de regula-
cion. En el caso de lafinanciacion del desarrollo (y de
lainstitucionalidad del mercado financiero) se obser-
van experienciasy configuraciones institucionales bas-
tante distintas, tanto en las economias desarrolladas
como en las economias en desarrollo.’ Més adelante
retomaremos este tema, tal vez el mas importante de
este articulo.

2. Asimetrias de informacién y problemas de
distribucion

Autores como Stiglitz, que moderaron la hipotesis ti-
pica de los model os walrasianos con respecto aladis-
tribucion perfecta de lainformacién, pudieron mostrar
gue existian problemas de distribucion de fondos de
largo plazo —como los de racionamiento del crédito
o inclusive de los fondos accionarios—, causados por
fallas en la distribucion de la informacion.

4 Véanse, por gemplo, Gertler (1988) y Gersovitz (1988).

5 En Studart (1999) se presenta una bibliografia de textos que des-
criben el fracaso de tentativas de liberalizacion financiera como
medio de aumentar las fuentes de financiacién del desarrollo. Entre
esos trabgjos, tal vez el més notorio sea el de Diaz-Alegjandro (1985).
6 Howellsy Bain (1997, caps. 16-19) presentan una descripcion de
las diferencias fundamentales de la institucionalidad en los merca-
dos financieros en el Reino Unido, Estados Unidos, Alemania, Fran-
ciae ltdia. Paraun andlisis més detallado sobre |os efectos de estas
ingtitucionalidades en los mecanismos de financiamiento de la in-
version, véase Zysman (1983).
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Desde ese punto de vista, la asimetria de infor-
macién puede introducir ineficiencias en los mercados
financieros, las que pueden tener considerables efec-
tos reales cuantitativos (Gertler, 1988, p. 560; cursi-
vas del autor). En otras palabras, |os prestadores (direc-
tos o intermediarios) tienen dificultades para discernir
entre buenos proyectos (por giemplo, proyectos de in-
version rentables y con bajo riesgo de incumplimiento)
y malos proyectos. Para evitar € riesgo de seleccion ad-
versay € riesgo moral, lasolucion racional del prestador
es imponer tasas de interés inferiores a la tasa de equi-
librio en € mercado de capital y racionar € crédito. Esto,
ademas de crear un problema de distorsién distri-
butiva,” conduce, como lo demostraron Stiglitz y Weiss
(1981), a una oferta de crédito reducida.® Frente a ta-
lesfallas, el Estado tendria una importante funcion de
fomento, brindando crédito a sectores racionados e
indicando aintermediariosy ahorristas |0s sectores con
buenas perspectivas.®

Este enfoque fue criticado en dos frentes: i) si €
problema obedece a fallas de distribucién de lainfor-
macién, una regulacion mas cuidadosa, con reglas de
divulgacion aceptadas internacionalmente, y los avan-

ces recientes en la produccion y distribucion de lain-
formacién (como el surgimiento de empresas califica
doras privadas) tornarian innecesaria la intervencion
del Estado, y ii) si existen fallas del mercado, ¢qué ga-
rantias hay de que sean menores que las fallas del
gobierno?10

Al contrario de los andlisis basados en los mode-
los de Gurley y Shaw, en los que siguen € pensamiento
de Stiglitz (1993), el problemadel subdesarrollo finan-
ciero (el hecho de que los mercados financieros sean
incompletos) es minimizado al examinar las dificulta-
des delafinanciacion del desarrollo. Esto, porque para
Stiglitz el problema es puramente macroeconémico
(asimetriade informacion) e independiente de la estruc-
tura institucional (tamafio y organizacion de los mer-
cados financieros) donde se readliza la intermediacion
financiera. Por otra parte, a ser un problema de mala
distribucién de la informacion, es igualmente aplica-
ble a economias con crecimiento lento o acelerado, con
cambios estructurales profundos o sin ellos. A nuestro
juicio, estos dos aspectos son lagunas importantes para
la comprension de los problemas de la financiacion del
desarrollo.

Financiamiento de la inversion y estructuras de

mercado: mas alla del enfoque convencional

Keynes insistié en diversos pasgjes de la Teoria Gene-
ral (Keynes, 1943), y en articulos posteriores, quelain-
version era el factor determinante del ingreso y del aho-
rro; esto marco un cambio en la direccién de la
causalidad con respecto a enfoque convencional, lo que

7 Un caso tipico de “problema de los limones”, tal como lo plantea
Akerlof (1970).

8 Este andlisis se opone directamente a la teoria de la represion
financiera: “Esto esimportante, porque lacriticaoriginal alos limi-
tes méximos de la tasa de interés era que creaban un problema de
racionamiento del crédito: el tope impedia que el precio del crédito
aumentara hasta que la demanda de crédito equivaieraalaoferta. Se
considera ahora que el crédito quedara racionado aun sin los topes
impuestos por medidas oficiaes’ (Naciones Unidas, 1999, p. 153).

9 Véase en Stiglitz y Uy (1996) una aplicacion de este enfoque al

andlisis de la experiencia del sudeste asiético.

10 Esees el tono del siguiente comentario de Jamarillo-Vallgjo (1994,
p. 53) a texto de Stiglitz (1993) en la Reunién Anua del Banco
Mundial, que refleja muchas de las criticas actuales a las institucio-
nes financieras de desarrollo: En su documento Stiglitz nos pide

es consecuencialégica de su principio de demanda efec-
tivall Este cambio indica a su vez una jerarquia de
agentes dentro de los mecanismos de financiamiento de
la formacion de capital en las economias capitalistas:

gue supongamos que los gobiernos de todo el mundo —especial-
mente de los paises en desarrollo— son lo suficientemente sabios,
justos'y eficientes como para efectuar la clase de intervencion ‘per-
fecta’ que @ sugiere. Es como si el mundo suboptimo hubiera sido
apenas descubierto y no hubiéramos aprendido por experiencia de
las diferentes formas de intervencién gubernamental que hemos
presenciado en este siglo. Vittas y Cho también plantean este dile-
ma en el mismo tono: En Ultima instancia, sin embargo, las venta-
jas dependen de la motivacion y eficiencia del gobierno involucrado.
Los gobiernos no siempre ‘hacen lo correcto’. La participacion
gubernamental en la asignacién del crédito puede resultar, y con
frecuencia resulta, en la captacion de rentas por los prestatarios,
la corrupcién de los banqueros y funcionarios gubernamentales y
la exclusion de otros proyectos que valen la pena (Vittas y Cho,
1997, p. 280).

11V éase en Carvalho (1992, parte 1) un andlisis de los fundamentos
de la teoria de Keynes en una interpretacion poskeynesiana.
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i) a igua que paraWicksell, son los bancos —y no
los ahorristas— los que desempefian un papel
fundamental en la determinacién de laofertaagre-
gada de fuentes de financiamiento de lainversion,
y, por lo tanto, en la transicion entre una escala
de actividad mas baja y una mas alta (Keynes,
1937, p. 668);

ii) €l ahorro es un resultado del proceso de inversién,
Yy NO un requisito previo para la inversion;

iii) ladistribucion del ahorro que se generaen el pro-
ceso de multiplicacion del ingreso es importante
para el manejo de los problemas derivados del
creciente descalce de los vencimientos alo largo
del proceso de crecimiento econémico, y

iv) lapreferenciapor laliquidez de los bancosy po-
seedores de titulos, y no la preferencia intertem-
poral de los consumidores, eslo que determina el
volumeny los plazos del financiamiento delain-
version.

Estas diferencias entre el enfoque de Keynesy €l
modelo convencional no son simplemente semanticas:
€l modelo keynesiano tiene una conceptualizacion pro-
pia, con dimensiones microecondmicas, macroecono-
micas e institucionales del proceso de financiamiento
de lainversién. A partir de esa conceptualizacion se
puede examinar el papel del Estado, de los mercados
y delasinstituciones en lafinanciacion del desarrollo,
de una manera que no es la convencional. Este es €l
tema que se abordara a continuacion.

1. El descalce de los vencimientos y el racio-
namiento del crédito en el contexto del de-
sarrollo

Gran parte de las necesidades de financiacion del de-
sarrollo se vincula con el financiamiento de largo pla-
zo. Las inversiones productivas van en genera a acti-
vos fijos con largos plazos de maduracion. Al finan-
ciar la adquisicién de un activo de largo plazo, tanto
los bancos comerciales como los inversionistas produc-
tivos estaran expuestos a los riesgos inherentes al des-
calce de los vencimientos. Si |os bancos otorgan prés-
tamos a largo plazo (y, como suele ocurrir, captan re-
cursos a plazos menores), ademas de exponerse a un
evidente riesgo de incumplimiento, corren también
riesgos en materia de liquidez y de tasas de interés. Si
financian a corto plazo, serén los inversionistas pro-
ductivos quienes estaran sujetos a continuas prorrogas
de sus créditos de corto plazo y, por ende, a riesgo de
alzas de las tasas de interés (Io que a su vez amplia el
riesgo de incumplimiento con el banco).

Los banqueros, como cualquier otro agente, tie-
nen preferencia por la liquidez —cuya definicion es
distintaalaque se aplicaen el caso delosinversionis-
tas financieros. Podemos expresar la preferenciade los
bancos por la liquidez mediante e siguiente razona-
miento. Dado €l acervo de reservas de los bancos co-
merciales, la creacion de depdsitos representa una re-
duccién —aunque temporal— de la relacion entre las
reservasy activos de altaliquidez, y los depésitos ala
vista. Esta relacion, a la que en adelante se hara refe-
rencia como a, constituye una variable sustitutiva del
aumento de |la brecha de vencimientos entre activos y
pasivos bancarios. Lareduccion de o amplialavulne-
rabilidad financiera de los bancos.

Dicha vulnerabilidad aumenta a medida que dis-
minuyen el tamafio y la profundidad de los mercados
interbancarios y de titulos. Por gemplo, a no existir
un mercado interbancario amplio o un mercado para
titulos afianzados en préstamos convertidos en valo-
res (securitizacion secundaria), laliquidez de los prés-
tamos en cartera de los bancos es nula. Esto hace que
los redescuentos del Banco Central sean fundamenta-
les para evitar los problemas de liquidez en los ban-
cos. Pero como esos redescuentos tienen caracter pu-
nitivo (ya sea porgue su tasa de descuento es supe-
rior ala de mercado o porque suponen la pérdida de
confianza del publico en la solidez del banco que los
solicita), las instituciones bancarias solo recurren a
ellos en Ultima instancia.

De ese modo, dados la estructura de los merca
dos financieros y el acceso de los bancos a fuentes de
liquidez, |a preferencia de estas instituciones por lali-
quidez se vincula directamente con la percepcion de
riesgos adicionales (en materia de incumplimiento, de
liquidez y de tasas de interés) a medida que aumentan
los depositos.

Cabe sefidar que en los periodos de crecimiento
basados en la inversion los riesgos percibidos de in-
cumplimiento y liquidez tienden a aumentar simulté-
neamente: mientras la cartera de solicitantes de recur-
sos de |os bancos tiende a ampliarse (1o que supone la
incorporacion de nuevos clientes, con riesgo percibi-
do mayor), larelacion entre activos liquidos totales y
préstamos disminuye.’2 Como estos préstamos se finan-
cian mediante la expansion de depdsitos a corto pla-
0, los descalces entre los vencimientos de activos y
pasivos bancarios aumentan.

12 Obviamente, se podria suponer que los bancos amplian sus prés-
tamos solo a clientes ya existentes, pero esa seria por cierto una
situacion limite.
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A medida que se ampliala percepcion delosries
gos totales, los bancos tienden a volverse méas conser-
vadores con respecto a un determinado nivel de expec-
tativas y comienzan a ser mas selectivos al otorgar
créditos, buscando mayores garantias y mas margen en
sus operaciones. Asi, alo largo del proceso de desa
rrollo se tiende a racionar la demanda creciente de
crédito —que en un contexto de crecimiento econémi-
co generamente es superior ala demanda agregada—
para un nivel dado de expectativas.?

Por lo tanto, en economias en crecimiento donde
lafinanciacion se basa en el crédito bancario, € racio-
namiento del crédito no se debe solamente ala asime-
tria de lainformacién, sino que hay también otros tres
posibles motivos; 4
i) los niveles de financiacion bancaria alcanzan los

limites maximos aceptados por los bancos (dado

su nivel de expectativas) a medida que ellos res-
ponden a la demanda de crédito cada vez mayor;
ii) los bancos no disponen de los datos necesarios
para €l analizar €l crédito, como en el caso de
clientes nuevos,
iii) los datos no existen o no sirven para evaluar con
precision los riesgos de los clientes potenciales.

En este Ultimo caso, por g emplo, setiende adis-

criminar a las empresas innovadoras —las que

introducen nuevos productos y formas de produc-

€ion o se insertan en nuevos mercados internos 'y

externos— y a las pequefias y medianas empre-

sas (Dosi, 1990).

De este modo, en un contexto de crecimiento, el
crédito se raciona principalmente por una seleccion
mas cuidadosa de los crecientes riesgos percibidos.
Este racionamiento tiende a favorecer a las empresas
consolidadas y con garantias reales de mas valor, y a
la vez puede significar la exclusion de empresas nue-
vas 0 pequefias y de proyectos de inversién con
rentabilidades inciertas 0 a muy largo plazo.

13 véase una formalizacion de esta hipétesis en Sobreira y Studart
(1997). Vae la pena recordar que, en general, como lo demuestra
Minsky (1982), el nivel de expectativas de los bancos tiende a
modificarse positivamente en momentos de crecimiento, lo que
genera la posibilidad de auges de crédito.

14 El racionamiento del crédito causado por problemas de distribu-
cién de la informacion (informacion asimétrica) afecta a proceso
de financiacion —ya sea de la produccion o de la acumulacion—
de cualquier tipo de actividad productiva. Esto ocurre, porque se
trata de un problema microeconémico: los mercados pueden asig-
nar |os recursos en forma excelente, pero para hacerlo deben contar
con la informacion necesaria para evaluar el riesgo y, por lo tanto,
la rentabilidad esperada.

2. Lafuncionalidad de los mercados de capital,
de los especuladores y de los inversionistas
(individuales e institucionales)

Hemos visto que, a no exigtir titulos de largo plazo
(colocados por las empresas en mercados especializa-
dos o vendidos por “bancos universales’), €l finan-
ciamiento de la inversién supone el aumento de la
vulnerabilidad financiera de los inversionistas o inter-
mediarios financieros, definida en este trabajo como la
diferencia entre el plazo medio de sus activos y €l de
sus pasivos. Cuanto menos desarrollados sean los
mercados o la demanda de activos de mas largo pla-
Zo, mayor serd el problema de desgjuste de activos y
mas dificil que los agentes privados asuman el finan-
ciamiento de la inversion.

Los mercados de valores de largo plazo brindan
a los colocadores individuales la liquidez requerida
(por medio de negociaciones en mercados secunda-
rios), volviendo atractivos titulos que, para la comu-
nidad como un todo, son por definicion iliquidos.!® Ta-
les mercados de valores constituyen, por lo tanto, los
principales mecanismos de mercado con los cuales €l
inversionista productivo y los “bancos universales’
pueden alargar el plazo de sus pasivos, disminuyen-
do asi el descalce de activos. Este proceso de reestruc-
turacion de pasivos, ya sea por alargamiento de pla-
zos o conversion de deuda, es lo que Keynes llamé
funding.

Lafuncionalidad de los mercados de capital para
el crecimiento econdémico esta vinculada en gran me-
didaa tamafio y el desarrollo de los mercados prima-
rios, en los que se emiten los activos y donde, en con-
secuencia, |os capitalistas pueden obtener financiacion.
A su vez, el tamafio de los mercados primarios depen-
de del grado de organizacién y del volumen de tran-
sacciones en los mercados secundarios, ya que estos
ofrecen al emisor la posibilidad de colocar titulos con
costos menores 'y a inversionista financiero la liqui-
dez que atenla €l riesgo de pérdidas de capital. Un
volumen considerable de negociaciones diarias es fun-
damental paralaliquidez de los mercados secundarios,
que a su vez requiere la participacion dinamica de
inversionistas de corto plazo (especuladores).

Aungue la existencia de especuladores es esen-
cial para el mercado, los inversionistas individuales

15 En otras palabras, si todos los portadores de determinado titulo
financiero decidieran venderlo simultdneamente, su precio tenderia
répidamente a cero.
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einstitucionales de largo plazo son € “ancla’ que evita
la excesiva volatilidad. Un mercado en el que predo-
mina la actividad especulativa de corto plazo tiende a

|V

inhibir la actuacion de los inversionistas institucionales,
sobre todo los més aversos al riesgo de capital, como
los fondos de pensiones y las aseguradoras.'6

Los problemas de la financiacion

del desarrollo

En el contexto del desarrollo, la existencia de merca-
dos e instituciones apropiadas y de un aparato regula-
dor y de supervision de mercados permite, pero no
garantiza, el acceso de los inversionistas a financia-
miento de largo plazo.'” Dicho acceso es fundamental
para un crecimiento financieramente solido.

Ademés de considerar la necesidad de un aparato
regulador y juridico adecuado, el andlisis de los pro-
blemas de la financiacion del desarrollo debe tener en
cuenta por 1o menos dos aspectos:. el subdesarrollo
institucional (incluidos mercados financieros, inversio-
nistas institucionales'® e instituciones auxiliares de la
intermediacion financiera) y los problemas de informa-
cion (asimetria de la informacién e incertidumbre). A
continuacién se analizan estos dos aspectos, que ser-
viran de base para la presentacion de una agenda de
politicas en €l apartado siguiente.

1. El peso de lainstitucionalidad y de la historia

El modelo de reestructuracion de pasivos (funding) a
través de los mercados de capital exige una institu-
cionalidad compleja. Ademas de una estructura juridi-
cay reguladora que garantice los derechos y reduzca
las posibilidades de fraude, esos mercados estan cons-
tituidos por agentes con diversas preferencias de colo-
cacion y por oferentes (empresas y gobierno): los
inversionistas ingtitucionales—entre ellos los fondos de
pensiones— generalmente se inclinan por los titulos de
mas largo plazo, mientras que |los especul adores com-
pran y venden a plazos menores.

16 No es, por lo tanto, casua que el crecimiento del mercado de
capital estadounidense tenga lugar con expansion simultanea de la
apertura de capitales de las empresas y el crecimiento de los
inversionistas institucionales. Este tema se retoma mas adelante.
17 Egta seccion fue enriquecida merced a la lectura de Acevedo
(2000).

18 \/éase en Studart (1999) un andlisis del papel de losinversionistas
institucionales en la provision de fondos de largo plazo.

El desarrollo de esta institucionalidad no es un
resultado elemental de las fuerzas del mercado. Uno
de los grandes problemas del desarrollo de los merca-
dos de capital es el de los costos de mantenimiento,
gue dependen en gran medida de su escalainicia. Para
que la escala sea significativa, €l nUmero y €l tamafio
de las empresas emisoras, €l valor de los recursos que
han de captarse y € niUmero de demandantes de titu-
los de largo plazo son elementos fundamentales. El de-
sarrollo del mercado de capital estadounidense afines
del siglo XIX se ciment6 basicamente en gigantescos
proyectos ferroviarios que supuso la expansion hacia
el interior del pais. Ademas de que las emisoras ini-
ciales eran grandes empresas, la distribucién del in-
greso en la economia de los Estados Unidos del si-
glo XIX era mejor que la de la mayoria de las eco-
nomias en desarrollo contemporaneas. Esto, unido al
crecimiento relativamente acel erado de la economia es-
tadounidense, Ilevd a un aumento considerable y sos-
tenido de la demanda de activos emitidos en €l merca-
do de capital. También dio pie a un aumento del nud-
mero de inversionistas institucionales, los que tienden
a concentrar ahorros e invertirlos en activos compati-
bles con sus pasivos contingentes, es decir, a plazos
més largos.™?

La escalg, tanto de la oferta como de la demanda
de activos de largo plazo, parece esencial. ES por este
motivo que, més que una norma, los mercados desarro-
[lados de negaciacion de titul os constituyen una excep-
cion histérica. La mayoria de las economias desarro-
[ladas —con excepcion de Estados Unidos y €l Rei-
no Unido— y las economias en desarrollo poseen

19 Este no es el espacio adecuado para un examen mas profundo del
papel del desarrollo ferroviario en el crecimiento del mercado de
capital estadounidense. El lector puede remitirse a Schumpeter
(1939), especiamente el capitulo VI, para profundizar en el tema
Véase también en Pollard (1964) un andlisis del caso inglés.
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mecanismos diferentes de reestructuracion de pasi-
v0s.20 E| proceso aleman, dominado por “bancos uni-
versales’ privados, es un gemplo interesante que se
cita con frecuencia.

El modelo aleméan se caracteriza por la concen-
tracién en dos sentidos: i) en €l tipo de instituciones
financieras, ya que predomina la figura de los bancos
universales, en tanto que la actividad de las institucio-
nes especializadas (bancarias 0 no bancarias) es poco
significativa, y ii) en € gran tamafio de las institucio-
nes bancarias. Otra caracteristica estructural del sistema
de crédito privado es la debilidad del mercado de capi-
tal como fuente de financiamiento de las empresas, in-
clusive las de gran tamafio, que tedricamente tendrian
fécil acceso a recursos directos. La concentracion del
ahorro financiero en las instituciones bancarias las con-
vierte en las principales compradoras potenciales de ti-
tulos y acciones. Esto tiende a reducir |la demanda de
esos documentos que compiten directamente con el
negocio bancario por excelencia: la concesion de prés-
tamos. Asi, en el modelo aleman predomina la finan-
ciacion indirecta, intermediada por bancos que captan
ahorros en forma de depésitos y los aplican en forma
de préstamos.

La regulacion también desempefié un papel im-
portante en la formacién de este tipo de sistema finan-
ciero, aunque en sentido opuesto al de las experiencias
estadounidense e inglesa. En el caso aleman, por ra-
zones culturales e histéricas, la regulacion de la acti-
vidad financiera siempre tuvo como objetivo propiciar
las condiciones de financiamiento adecuadas para €l ré&
pido crecimiento econémico o incluso la reconstruc-
cion en los periodos de posguerra (Zysman, 1983,
pp. 251-265). En esas circunstancias, nunca se prohi-
bi6 la actividad de las instituciones bancarias en érea
alguna; por € contrario, inclusive en el sector no fi-
nanciero, era—y todavia es— explicitamente permi-
tida por las autoridades locales. Esa normativa expli-
ca en gran parte la tendencia del sistema financiero

20 5i tomamos € modelo estadounidense (antes del proceso de
desregulacion del decenio de 1990), los bancos comerciales son
generalmente los agentes principales en la provision de liquidez
parainiciar proyectos de inversion. Los bancos de inversion, por su
parte, desempefian un papel auxiliar en este proceso: avalan présta-
mOS a empresas inversoras, reaseguran (underwrite) la colocacion
de los titulos correspondientes cuando las condiciones en los mer-
cados organizados son favorables, y mantienen en cartera titulos
(acciones y obligaciones) de las empresas financiadas. Obsérvese
que desde el punto de vista macroeconémico, el ahorro adicional
generado por el proceso multiplicador aumenta la liquidez de los
mercados organizados, 10 que a su vez determina las condiciones
de mercado para la colocacion de estos titulos.

aleman a la concentracion (en los dos sentidos ante-
riormente mencionados) y a la conglomeracién o for-
macién de grandes corporaciones lideradas por bancos
universales, que operan en diversos sectores de la eco-
nomia.

Lamencién de estructuras financieras especificas
sirve parareforzar la idea de que hay distintos mode-
los ingtitucionales en el financiamiento de la acumu-
lacién y de que no hay motivos para pensar que uno
sea mas eficiente que otro. Zysman (1983), por gem-
plo, sefidla que sistemas tan distintos como € estado-
unidense —basado en mercados de capital— vy € ade-
man —basado en €l crédito— fueron igualmente fun-
cionales para€l desarrollo de sus economias en la pos-
guerra.

Podemos concluir que, independientemente de la
institucionalidad del proceso de financiamiento, la
existencia de tales mecanismos de reestructuracion de
pasivos puede ser fundamental para mantener las con-
diciones de endeudamiento de las empresas inversoras
y delimitar su vulnerabilidad financiera ante posibles
cambios de |as tasas de interés de corto plazo. En caso
contrario, € crecimiento puede verse restringido por
falta de mecanismos de financiacion mas apropiados
0 por un aumento considerable de la fragilidad finan-
cierade losinversionistas productivosy de los bancos
gue los financian.

2. Subdesarrollo institucional: mercados, bancos
universales e inversionistas institucionales

Para que haya mecanismos de financiamiento liquido
de corto plazo (finance) se requiere simplemente la
existencia de instituciones bancarias con capacidad de
emitir medios de pago. No obstante, ya vimos que la
financiacion del desarrollo basada en el crédito ban-
cario tiende a generar fragilidad financieray raciona-
miento del crédito, factores que amagan la continui-
dad del crecimiento; en el primer caso, porque los pro-
cesos de inestabilidad financiera tienden a deprimir la
economia?ly, en e segundo, porque & crecimiento pue-
de verse limitado por falta de mecanismos de finan-
ciamiento de la inversién. Una economia sin sistemas
adecuados de reestructuracion de pasivos (funding) es
una economia con poco margen financiero para €l
desarrollo econdmico.

Tal vez el problema méas compleo de lafinancia
cion del desarrollo guarde relacion con dichos sistemas,

21 Véase, por gemplo, Minsky (1982).
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cuyo avance institucional supone —ademas de un ade-

cuado aparato regulador y de supervision— por lo

menos cuatro elementos interrelacionados.

En el caso de los sistemas basados en mercados
de capital, dichos elementos son:?

i) €l tamafio y la profundidad de los mercados de
titulos de largo plazo de las empresas, y

ii) el tamafio y perfil de colocacién de los
inversionistas institucionales.

En el caso de los sistemas de bancos universales,
los elementos son:

iii) ¢ perfil de colocacion de los inversionistas finan-
cieros (familias e inversionistas institucionales) en
activos de estos bancos, y

iv) el perfil y potencial papel de los bancos en el
financiamiento de largo plazo.

La existencia de inversionistas institucionales no
solo facilita el surgimiento de mercados de capital
robustos, sino que también los estimula a elevar su
profundidad y eficiencia, como plantea Vittas:

La experiencia de los paises angloamericanos
sugiere la existencia de grandes beneficios poten-
ciales del proceso interactivo entre inversionistas
institucionales y mercados de valores. Los
inversionistas institucional es pueden actuar como
contrapeso de la posicién dominante de los ban-
cos comercialesy de ese modo promover la con+
petencia y la eficiencia de los sistemas financie-
ros. Pueden estimular la innovacién financiera,
modernizar los mercados de capital, realzar la
transparencia y la difusiéon de la informacion, y
fortalecer la gestion de las empresas (Vittas,
1998, p. 6).

No obstante, el aumento del nimero y la impor-
tancia de los inversionistas institucionales en el siste-
ma financiero no debe considerarse como la panacea
para €l desarrollo de mecanismos privados de finan-
ciacion a largo plazo. La expansién de los inversio-
nistas institucionales (por gemplo, los fondos de pen-
siones) no induce por si sola a un incremento de la
oferta de créditos para el financiamiento de la inver-

2 En ¢ debate contemporaneo se concede una importancia excesi-
vaalaregulacion y supervision de los mercados financieros como
forma de promover el desarrollo de mecanismos de financiacion
del desarrollo. Evidentemente, |a existencia de una regulacion pre-
cisa'y una supervision atenta es indispensable para el funciona-
miento de cualquier mercado, pero, por las razones ya descritas, no
resuelve por si sola los problemas de la financiacion del desarrollo.

sién. Eseincremento contintia ligado especialmente al

ingreso y la capacidad de ahorro de familias y em-

presas.

Por otra parte, €l crecimiento y desarrollo de los
inversionistas institucionales facilitala conciliacion de
los instrumentos financieros con los plazos normal men-
te requeridos en el proceso de inversion productiva,
porque tales instituciones —entre €ellas los fondos de
pensiones, fondos mutuos y aseguradoras— poseen
pasivos contingentes de largo plazo, lo que les permi-
teinvertir en instrumentos de largo plazo, como accio-
nesy bonos.

De este modo, |a existencia de mercados organi-
zados de titulos de largo plazo (como los mercados de
capital) y de inversionistas institucionales con prefe-
rencia por colocaciones de largo plazo podria atenuar
el problema del desgjuste de plazos de los activos.
Después de redlizar la inversién, las empresas inver-
soras podrian tener acceso a la colocacion de titulos
con vencimientos mas compatibles con los de sus in-
versiones, y asi amortizar los créditos de corto plazo
obtenidos de los bancos comerciales.

Es por esta razén que en la mayoria de las eco-
nomias con mercados de capital pequefios el finan-
ciamiento de lainversion se realiza por medio de insti-
tuciones bancarias universales capaces de captar
recursos de largo plazo (como los bancos universales
alemanes), o de bancos publicos que recurren alare-
estructuracion de pasivos con recursos fiscales o para-
fiscales (como en la mayoria de las economias en de-
sarrollo). Estas son formas optativas de evitar 10s pro-
blemas de descalce de vencimientos, que pueden res-
tringir la expansion de la financiacion de largo plazo
del crecimiento econémico.

El desarrollo de un mercado de titulos bancarios
de largo plazo tropieza con algunos problemas seme-
jantes alos de un mercado de titulos de empresas, entre
ellos los de escala. Alemania, por gjemplo, exhibe en
€l periodo de posguerra un considerable incremento de
la demanda de activos bancarios de largo plazo, como
resultado de:

i) laconcentracion de inversiones en el proceso de
reconstruccion y equipamiento industrial;

i) laparticular actuacién de los bancos universales
en el financiamiento directo del proceso de acu-
mulacion;

iii) €l crecimiento econémico ligado a una distribu-
cion del ingreso bastante equitativa;

iv) la preferencia de los ahorristas alemanes por ac-
tivos emitidos por bancos universales, dado el
tamafio inicial infimo de los mercados de capital.
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CUADRO 1

Problemas de informacién en el crecimiento con reformas estructurales

Tipo |

Tipo Il

Tipos de demanda de
financiamiento

Problemas de

informacion

Fallas posibles de la
intermediacion

Empresas y sectores establecidos, con inversion
marginal y garantias reales relativamente altas.

Problemas de distribucién de la informacion

(asimetria de la informacion, entre otros).

Problemas de seguimiento, seleccidn y préstamos;
mercados incompletos o inexistentes;, competencia

Creacion de nuevas empresas 0 sectores; ingreso en
sectores con barreras de entrada determinadas por
los costos de aprendizaje y las economias de
escala, o entrada en nuevos mercados; garantias
reales relativamente bajas.

La informacion sobre el pasado no permite realizar
proyecciones adecuadas de la rentabilidad futura de
las empresas inversoras.

Imposibilidad de evaluar el riesgo, lo que conduce
a la inexistencia de fuentes privadas de

imperfecta.

financiamiento.

Racionamiento del crédito causado por e aumento
acelerado de la vulnerabilidad financiera de los

bancos comerciales.

Fuente: Elaboracion propia

Gracias a aumento de la demanda de titulos ban-
carios, seguros e instrumentos de ahorro a largo pla-
zo, los bancos universales tuvieron la posibilidad de
captar recursos con distintos plazos de vencimiento,
desde depositos a la vista hasta depositos de més lar-
go plazo. Por lo tanto, laadministracion de los desgjus-
tes de vencimientos se lleva a cabo dentro de la pro-
pia estructura patrimonial de estas instituciones.

Contar con instituciones apropiadas para financiar
la acumulacion —mediante el financiamiento liquido
de corto plazo y la reestructuracién de pasivos— pa-
rece ser requisito fundamental para alcanzar un desa-
rrollo econémico sdlido desde € punto de vista finan-
ciero. Sin embargo, aunque supusiéramos la existen-
cia de mercados plenamente desarrollados o de insti-
tuciones bancarias con las caracteristicas de los ban-
cos universales alemanes, todavia se observarian pro-
blemas generados por fallas de lainformacion e incer-
tidumbre en el proceso de intermediacion financiera a
través de la reestructuracién de pasivos. Una vez que
analicemos los aspectos vinculados a la informacion
podremos finalizar nuestro andlisis de los problemas
de la financiacion del desarrollo.

3. Fallas de la informacioén e incertidumbre

El desarrollo se caracteriza en general por una combi-
nacién de crecimiento y reforma estructural, que con
frecuencia supone la introduccién de una nueva tecno-
logia u organizacion de la produccion por empresas
innovadoras, o lainsercién en un sector en el que los

costos de aprendizaje y las economias de escala pue-
den constituir barreras al ingreso (Dosi, 1990). En estas
situaciones, el grado de incertidumbre sobre el futuro
y por lo tanto el riesgo de la inversién son elevados,
pero se reducen a medida que las industrias incipien-
tes maduran.?

La consecuencia légica del enunciado anterior es
gue los problemas de informacién aumentan conside-
rablemente en las economias que se encuentran en una
etapa de crecimiento y de cambio estructural. Si nues-
tra hipotesis es vdlida, €l problema del financiamiento
en las economias en desarrollo no se limita ala distri-
bucién o falla de informacién sobre diversos proyec-
tos con rentabilidad conocida, sino alaincertidumbre
sobre el propio éxito de la introduccion de un nuevo
patrén productivo o la blisqueda de nuevos mercados,
Yy Sus consecuencias para el sector y lamacroeconomia.

Esto se reflgja en el cuadro 1, que distingue dos
tipos de incertidumbre: ladetipo | esreducible al ries-
go, mientras que ladetipo Il nolo es. Las empresasy
sectores establecidos, con antecedentes de desempefio
generalmente registrados en balances periédicos, con
inversiones marginalesy garantias real es relativamen-
te altas, constituiran riesgos de tipo |. Por su parte, las
empresas nuevas, que carecen de antecedentes de desem-
pefio y en general tienen garantias poco significativas

23/ éase en Moreira (1995, caps. 1-4) un anélisis moderno del con-
cepto de industriaincipiente y su uso para justificar la aplicacion de
politicas de promocion industrial en el proceso de desarrollo.
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en relacién con los riesgos asumidos, representaran
riesgos del tipo II.

Haya 0 no una estructura privada de financiacion,
los problemas de informacién del tipo Il impiden €l
andlisis del riesgo y, por lo tanto, la intermediacion
privada de recursos para determinadas empresas. Esto
no puede considerarse una falla de mercado: la propia
hipétesis de mercados eficientes se basa en la idea de
gue lasinstituciones y los mercados financieros priva-
dos son €ficientes en la recoleccion, el procesamiento
y la distribucién de informacion. Obviamente estos
mercados e instituciones —inclusive en un ambiente
de plena competencia— no actlian como proveedores
de financiamiento en condiciones de incertidumbre no
reducibles al riesgo.

Segun la definicién anterior de desarrollo econé-
mico (como un proceso de crecimiento asociado a
cambios estructurales), y si fuesen correctas nuestras
conclusiones sobre los efectos de la incertidumbre no
reducible al riesgo en el proceso de financiacion, el
papel del Estado en la financiacion del desarrollo es
mucho més significativo que € sefialado en e modelo
convencional. No es una coincidencia que en los pai-
ses en desarrollo las instituciones piblicas de fomento
surjan principalmente como instrumentos para aplicar
estrategias de desarrollo y s6lo en forma secundaria
como respuesta a las fallas de informacion de los
mercados. El papel de estas instituciones no se limita
alaintermediacion entre ahorristas, otros intermedia
rios financieros e inversionistas. Esto eslo que se ana-
lizara a continuacion.

4. La normativa y el papel de los bancos de
desarrollo

¢Cudl es el elemento comun alos model os convencio-
nales en lo que respecta al papel del Estado en la fi-
nanciacion del desarrollo? A nuestro juicio, esla con-
cepcion de que el Estado es un agente externo al
financiamiento del proceso de acumulacion capitalis-
ta. Mientras que para algunos model os laintervencién
estatal desvirtlia los precios relativos, reduciendo la
eficiencia en la utilizacién de los recursos, en otros la
intervencién surge como un recurso de Ultima instan-
cia frente a fallas incorregibles del mercado.

En e enfoque adoptado en este trabgjo, el Estado
puede desempefiar un papel de mayor importancia en
la promocion de fuentes més sdlidas de financiamiento
del desarrollo, puesto que:

i) las politicas de construccion institucional pueden

(y deben) atenuar los problemas de mercados in-

completos, facilitando la creacion de mecanismos
de financiamiento liquido de corto plazo o de
reestructuracion de pasivos con recursos privados.
Estas politicas van desde la instrumentacion de
una normativay mecanismos de supervision ade-
cuados hasta el otorgamiento de incentivos a la
creacion de mercados de titulos de largo plazo.?*
Como los inversionistas institucionales son basi-
cos para la consolidacion de tales mercados, di-
chas politicas también deben ofrecer incentivos
(normativosy otros) que aumenten el atractivo de
estos titulos;

ii) las politicas de financiamiento directo pueden
ayudar a construir €l camino para el desarrollo 'y
a establecimiento de lo que Stiglitz y Uy (1996)
Ilamaron una“vision”, creando nuevainformacion
y posibilitando que los agentes se organicen y pla
nifiquen su futuro a partir de comportamientos
optimizadores. Segin Aoki, Murdock y Okuno-
Fujiwara (1997) esta es una funcion de potencia-
miento de mercados (market-enhancement).

Estas dos lineas normativas son complementarias.
Un Estado desarrallista debe orientar sus politicas esen-
cialmente a la instrumentacion de un proyecto de de-
sarrollo y ala consolidacion de determinados sectores
dentro de este proyecto.? Las politicas publicas de
financiacion del desarrollo (y sus instrumentos, los
bancos de desarrollo) surgen, por lo tanto, como he-
rramientas parallevar a cabo estrategias de desarrollo,
dirigir fondos de largo plazo a sectores estratégicos y
crear oportunidades de inversion, no sélo dentro delos
sectores elegidos, sino también en aquellos con los
cuales dichos sectores tienen eslabonamientos hacia
adelante y hacia atras.

24 Un gjemplo de esto fue el desarrollo de los mercados de activos
hipotecarios que constituyen la base del sistema actua de financia-
cién inmobiliaria estadounidense. Como expresa Feeney (1995, cap.
5): El mercado estadounidense de securitizacion ha sido influenciado
en gran medida por varias instituciones gubernamentales y cuasi
gubernamentales, que posibilitaron la creacion de un mercado
secundario liquido de hipotecas ... La hipoteca moderna de vivien-
das en Estados Unidos y el propio mercado de hipotecas
securitizadas son en principio el resultado de la Ley Nacional de
Vivienda de 1934. Esta ley cred la Administracion Federal de Vi-
vienda como un mecanismo para atraer el capital privado al mer-
cado inmobiliario. El capitulo indicado de Feeney presenta un in-
teresante andlisis del papel de las instituciones pablicas en el desa-
rrollo de este mercado, que actualmente es el mayor mercado inter-
no de titulos privados del mundo.

25 Esta parece ser crecientemente la conclusion a la que llegan
autores tan variados como Amsden y Euh (1990), Banco Mundial
(1994) y Stiglitz y Uy (1996) con respecto a éxito del modelo del
sudeste asidtico.
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CUADRO 2
Una clasificacion de politicas publicas orientadas a la
financiacion del desarrollo
Informacion Informacion completa Informacion asimétrica Informacion inexistente
Mercados
Intervencion requerida
Mercados La intervencion es innecesaria Politicas de mejora de la distribucion M1 + paliticas de potenciamiento
completos de la informacion (mr) de mercados (Pm)
Mercados Paliticas de desarrollo institucional DM + Ml DM + PM
incompletos de mercados, que incluyen
incentivos a inversionistas
institucionales para que inviertan en
activos privados de largo plazo
(om)
Mercados DM DM + Ml cs
inexistentes Poaliticas de crédito selectivo (cs)

Fuente: Elaboracion propia.

Por consiguiente, los bancos de desarrollo no son
simples intermediarios entre ahorristas, otros interme-
diarios financieros e inversionistas, sino que posibili-
tan la creacion de mercados y producen lainformacion
requerida. Una vez estandarizados sus instrumentos,
con rentabilidad y calidad conocidas, estos pueden
negociarse en mercados de crédito y titulos privados.?®
Es decir, una vez creados esos mercados y garantiza-
da la rentabilidad de los instrumentos generados, €l
atractivo de sus titulos para €l mercado privado de
capital abre posibilidades de reprogramacion o conver-
sion de deuda con independencia de los fondos publi-
cos. Estos Ultimos deben ser tratados como bienes es-
casos, en virtud de la demanda de gasto socia inhe-
rente a proceso de desarrollo.

A suvez, lasreglas deintervencion del Estado en
€l proceso de financiacion del desarrollo deben clasi-
ficarse segiin cuan completos sean los mercados y la
informacion correspondientes alos sectores que han de
financiarse. En el cuadro 2 se presenta el resultado de
un gjercicio simple de clasificacién de las politicas.

26 El caso sudcoreano es un buen gjemplo para el andlisis del papel
de lasinstituciones financieras de desarrollo, no porque se reconoz-
ca a Estado un papel importante en la financiacion, sino por las
caracteristicas del sorprendente desarrollo econémico de la RepU-
blica de Corea, que supone considerables incertidumbres y riesgos
vinculados ala financiacion de largo plazo. Véase en unctap (1996,
parte 2, caps. 1y 2) un andlisis breve y preciso de la estrategia de
desarrollo reciente de dicho pais (y de otras economias asiéticas de
rapido crecimiento).

El cuadro procura clasificar las decisiones de in-
tervencion estatal y el tipo de politicarequerido frente
alos problemas de informacion incompletay de mer-
cados incompletos. En el caso de sectores y empresas
gue tienen acceso a mercados financieros y disponen
de toda la informacion que necesitan, no se requiere
intervencion estatal. Es lo que sucede con las grandes
empresas registradas en mercados organizados de ti-
tulos, que, ademas de acceder a estos mercados, pu-
blican periddicamente balances auditados.

A partir de ese ejemplo, haciala derecha del cua-
dro —es decir, en las columnas “Informacién asimé-
trica’ e “Informacion inexistente” — aumenta la nece-
sidad de intervencion gubernamental. En el caso de las
empresas establecidas que tienen la posibilidad de pu-
blicar balancesy cuyas perspectivas futuras pueden ser
evaluadas facilmente por €l mercado, para encarar la
asimetriade lainformacién se requiere una politica que
incentive la difusién de la informacién, mas que una
politica permanente de crédito selectivo. Por un lado,
los bancos de datos sobre riesgos crediticios (disponi-
bles paralas instituciones financieras privadas) podrian
reducir los problemas de asimetria en este contexto. Por
otro, las instituciones publicas de financiacion podrian
condicionar la aprobacion de lineas de crédito ala cap-
tacion de recursos por parte de estas empresas en mer-
cados de acciones o titulos de largo plazo, lo que ten-
deria a acentuar la transparencia de la empresa emiso-
ra hacia el mercado financiero. A esta estrategia la
hemos [lamado politica de mejorade la distribucion de
lainformacion (mi) .

EL ESTADO, LOS MERCADOS Y EL FINANCIAMIENTO DEL DESARROLLO *« ROGERIO STUDART



32 REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

Cuando no existe la informacién necesaria para
gue el mercado pueda analizar el riesgo (incertidum-
bre), cabe distinguir entre dos posibles categorias de
empresas. La primera incluye a las empresas estable-
cidas que, por ser pequefias, normalmente carecen de
registros contables precisos y tienen bajas garantias
reales. En este caso, para ampliar el acceso a lafinan-
ciacion privada es necesario fomentar la préctica con-
vencional de contabilidad empresaria (una politica de
mi), ademéas de crear fondos de garantia que pueden ser
administrados por los bancos de desarrollo.

En la segunda categoria se encuentran las empre-
sas cuyos antecedentes no pueden utilizarse como orien-
tacion para evaluar su rentabilidad futura —dado el
perfil de su inversion— y cuyas garantias reales son
relativamente bajas. En esta categoria estan las empre-
sas que utilizan tecnologia avanzada, o aquellas que
estan entrando en mercados con poco desarrollo en €
pais (por gjemplo, un producto nuevo sin sustitutos en

V

Conclusion

Si aplicamos e enfoque keynesiano, son dos los pro-
blemas en la financiacion del desarrollo:

i) A fata de una institucionalidad apropiada de
financiamiento liquido de corto plazo (finance) y dere-
estructuracion de pasivos (funding), como los bancos
universales del caso alemén o los mercados de activos
de largo plazo, el incremento del riesgo crediticio y la
exposicion de los agentes privados por € aumento de
los gastos més alla de lo previsto puede generar racio-
namiento del crédito bancario y acentuar peligrosamente
lavulnerabilidad financiera de los agentes involucrados
en e proceso de financiacion de largo plazo (bancos e
inversionistas productivos). El subdesarrollo insti-
tuciona puede, por lo tanto, llevar a un crecimiento poco
solido desde el punto de vista financiero y desembo-
car en crisis financieras.

ii) Los problemas de informacion en el financia-
miento del desarrollo van mas alla de las dificultades
convencionales de mala distribucion de lainformacion
(asimetria). Los sectores “emergentes’ e innovadores,
asi como las pequefias y medianas empresas en gene-
ral, tienen dificultades para acceder al crédito, ya que
la informacion transmitida es poco confiable para e
andlisis del riesgo, sus garantias reales son pequefias
o0 inexistentes y sus relaciones de clientela con institu-

€l mercado). En este caso, por més desarrollados que
estén los mercados financieros, no les es posible eva-
luar los riesgos ni, por |o tanto, intermediar recursos (ya
sea a través de préstamos o colocacion de titulos y ac-
ciones) para estas inversiones. El financiamiento direc-
to puede ser una aternativa vélida, por o menos hasta
gue laempresa se haya establecido y existalainforma-
cion requerida para € andlisis de riesgo. También se
podrian aplicar algunas medidas de captacion de recur-
sos privados, como la creacion de fondos de garantiay
sistemas de riesgo compartido. A politicas de este tipo
podriamos Ilamarlas de potenciamiento de mercados.
Mientras menor sea €l grado de organizacién de
los mercados y més incompleta lainformacién, mayor
sera la necesidad de que €l Estado intervenga en la
financiacion del desarrollo. Tedricamente, como se
desprende del cuadro 2, las microempresas y las pe-
quefias y medianas empresas deberian tener alta prio-
ridad al aplicarse una politica de crédito selectivo.

ciones financieras privadas —de haberlas— estan poco
desarrolladas.

Las politicas publicas de financiamiento pueden
consolidar sectores productivos, aumentando €l atrac-
tivo de sus futuras emisiones de activos en mercados
privados. Es decir, a medida que se consolidan esos
sectores, los problemas de informacion en la interme-
diacion financiera tienden a disminuir en muchos ca
sos, ampliando la posibilidad de intermediacion privada
de recursos para financiar la acumulacion.

Esta posibilidad solo puede aprovecharse amplia-
mente s existen instituciones apropiadas para la rees-
tructuracion de pasivos. Esto a su vez requiere politi-
cas orientadas a crear un aparato fiscalizador e
institucional adecuado para el desarrollo de mercados
privados de titulos de largo plazo (bancarios y de
empresas), incluida una mayor adquisicion de activos
privados de largo plazo por parte de los inversionistas
institucionales. En este sentido, las politicas de cons-
trucciodn institucional pueden generar mecanismos de
financiacién del desarrollo mas solidos desde el punto
de vista financiero.

El comienzo del siglo XXI presenta oportunidades
y estimulos significativos paralas politicas orientadas a
la creacién de mecanismos solidos de financiacion
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del desarrollo. Por una parte, los mercados financie-
ros (especialmente los internacionales) cambiaron con-
siderablemente en los decenios de 1980 y 1990, e in-
corporaron nuevas formas de captacion, mediante pro-
cesos de conversion de activos financieros en valores
(securitizacién) y de segmentacion de riesgos (por
gjemplo, con derivados). Por otra, los acontecimientos
recientes en los mercados financieros abren la posibi-
lidad de aplicar politicas de desarrollo institucional de
mas largo plazo, orientadas afortalecer el papel de los
inversionistas institucionales y los mercados de titulos
de largo plazo en la financiacion de empresas de ma-

yor tamafio, con mas posibilidades de acceso a esos
mercados.

No obstante, las dificultades no han disminuido.
En un clima de modificacion de los posibles caminos
de desarrollo y de una financiacion externa cada dia
mas escasa y voldtil, la existencia de financiacién in-
terna en volUmenes y plazos adecuados pasa a ser un
factor condicionante del desarrollo sustentable desde
€l punto vista financiero. Como planted Stiglitz (1993),
el dilemayano es s el Estado debe intervenir, sino
cud es laforma mas eficiente de intervencién.

(Traducido del portugués)
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Gobernanza sistémica y
desarrollo en América Latina

Christian von Haldenwang

a capacidad de los regimenes politicos para formular y ejecutar
politicas que respondan al interés comun parece ser un factor crucial
para el desarrollo. A menudo las instituciones publicas en América Lati-
na no estan orientadas al bien comudn. En consecuencia, la mayoria de
los paises de la region carece de la preparacion adecuada para enfren-
tar los desafios de la integracién en el mercado mundial y el desarrollo
basado en el conocimiento. Dos enfoques se han abocado en especial
a la relacion entre las instituciones y el desarrollo: la buena gestion de
los asuntos publicos o buena gobernanza (good governance), propues-
ta por el Banco Mundial, y la competitividad sistémica, introducida por el
Instituto Aleman de Desarrollo. Echando mano a elementos de ambos
enfoques, este articulo propone un marco conceptual para evaluar las
tendencias de los sistemas politicos a bloquear o a promover las refor-
mas. Este nuevo enfoque, denominado de gobernanza sistémica, se
basa en la capacidad de tomar y aplicar decisiones en funcién del inte-
rés comun, en todos los niveles del sistema politico. Para promover re-
formas de segunda generacién es preciso tener en cuenta el caracter

sistémico de la gobernanza.
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Introduccion

Desde el punto de vista de la ciencia politica, € prin-
cipa obstéculo al desarrollo radicaen el hecho de que
las instituciones politicas de los paises en desarrollo
suelen no ser capaces de adoptar y aplicar decisiones
en funcion del interés comun.! Por consiguiente, los
bienes publicos como la seguridad y €l estado de de-
recho, y los bienesy servicios basicos como educacién,
salud y el acceso a agua potable, no se brindan en
cantidad y calidad suficientes y a menudo no llegan a
quienes més los necesitan. La carencia de seguridad,
proteccion legal y otros bienes publicos se traduce en
altos costos de transaccion y en una escasa tendencia
ainnovar, rasgos gue caracterizan a las economias en
desarrollo. En un ambiente con estas caracteristicas, las
externalidades positivas que resultan de la interaccion
econémica no se emplean en bien de todos, sino en
beneficio de un pequefio grupo, 1o que profundiza la
concentracion de lariquezay los ingresos. Asimismo,
la creacién, provision y aplicacion del conocimiento,
un factor cada vez méas importante del desarrollo eco-
noémico, se ven menoscabadas por la debilidad de las
instituciones publicas.

Estas conclusiones son validas parala mayoriade
los paises de América Latina. Con pocas, aungue im-
portantes, excepciones, |os paises de la regién parecen
estar mal preparados para enfrentar la transformacion
estructural de una economia basada en los recursos a
una basada en el conocimiento. En términos genera-
les, hasta ahora el modelo de la democratizacion su-
mada a la liberalizacion de los mercados no ha traido
los frutos esperados de desarrollo. Por €l contrario, la
apertura de los mercados ala competencia mundial en
las décadas de 1980 y 1990 ha elevado la dependen-
cia de los recursos naturales o de manufacturas con

bajo contenido tecnolégico, bajo uso de recursos hu-
manos calificados y limitada participacion en las ca-
denas de valor.

Aungue a gunas economias regionales han logra-
do conquistar nuevos mercados o profundizar sus ca-
denas de valor, en general la brecha de competitividad
entre América Latinay el mundo industrializado (in-
cluidos varios paises de Asia oriental) persiste en vez
de disminuir, seglin lo demuestra la sostenida baja de
la participacion latinoamericana en €l comercio inter-
nacional .2

Al mismo tiempo, €l crecimiento econdmico no
ha contribuido a paliar la concentracion del ingreso.
Aparentemente, el costo social y econdémico de la aper-
tura de los mercados en América Latina ha sido més
alto de lo necesario y sus beneficios menores a los
previstos.

Las recientes crisis politicas en Argentinay Bo-
livia ponen de relieve lo que se ha convertido en un
leitmotiv del debate acerca del desarrollo en América
Latina: existe una necesidad urgente de reformas adi-
cionales. Sin embargo, seria poco razonable sostener
gue laregién no ha experimentado un cambio profun-
do, en términos tanto econdmicos como politicos. Hay
desarrollo, pero su curso difiere mucho del previsto por
los expertos internacionales. Cuando los gobiernos
reformistas se topan con importantes obstaculos a los
cambios, tienden a concentrarse en proyectos de gran
visibilidad, con la esperanza de que a mejorar la ges-
tién publica en un pequefio nimero de casos haya efec-
tos secundarios positivos en muchos otros. De hecho,
algunas de las “idas de modernidad” resultantes se han
convertido en referentes de innovacion a nivel inter-
nacional.

[0 Un primer borrador de este ensayo fue elaborado mientras el
autor se desempefiaba como investigador en el Instituto Alemén de
Desarrollo (1ap) en Bonn, Alemania. Las opiniones expresadas aqui
son de exclusiva responsabilidad del autor, y pueden no coincidir
con las de las instituciones en que éste se ha desempefiado. El autor
desea agradecer a Tilman Altenburg, del 1ap, y aKoldo Echebarria,
del Banco Interamericano de Desarrollo (gip), sus valiosos comen-
tarios a versiones anteriores de este trabajo.

1 En palabras de Kofi Annan, “sin estado de derecho, una adminis-
tracion predecible, un poder legitimo y una regulacion responsable,
ninguna cantidad de fondos, ningtin milagro econémico a corto plazo
pondra a mundo en desarrollo camino a la prosperidad” (citado en
Santiso, 2001, p. 388).

2 Al inicio del proceso de ajuste estructural en 1980, la participa-
cién latinoamericana en las exportaciones internacional es de bienes
eradel 5,4%, del cual el 0,9% correspondiaa México. En 1990, esa
participacion era de 4,3% (México, 1,2%). En 2001, la region ge-
neraba el 5,5% de |as exportaciones mundiales de bienes, y un 2,5%
provenian de México. Esto significa que la recuperacion de la re-
gion en los mercados mundiales en la década de 1990 obedecio
exclusivamente a buen desempefio de México en el marco del
Tratado de Libre Comercio (1Lc) de América del Norte (véase
www.wto.org/english/res_e/statis e/statis_e.htm#worldtrade, del 30
de septiembre del 2003). Esta tendencia solo se hainvertido recien-
temente, sobre todo gracias a aumento de |0s precios internaciona-
les de los productos basicos.
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No obstante, lograr que las reformas sean susten-
tables a largo plazo y promover la difusion a mayor
escala de los cambios ha resultado extremadamente
dificil. Por lo tanto, cabe preguntarse como se puede
garantizar esa sostenibilidad y ampliar €l alcance delos
avances. Para responder a esta pregunta, es preciso
considerar €l papel que desempefian las instituciones
politicas y administrativas existentes en la definicion
y aplicacién de las estrategias de desarrollo.

En este articulo se propone un marco conceptual
para evaluar la trayectoria de reforma institucional que
pueden seguir las autoridades en situaciones que distan
de ser perfectas. Con tal fin, se pasa revista a dos cono-
cidos enfoques que abordan la complegja relacién entre
las instituciones y €l desarrollo: € de la buena gober-

nanzay el de competitividad sistémica. El examen del
funcionamiento efectivo de las ingtituciones a niveles
meta, macro, meso y micro permite describir las difi-
cultades y oportunidades que €ellas representan para €l
cambio estructural. Con el andlisis de la gobernanza
sistémica de los regimenes politicos, se intenta contri-
buir a un enfoque mas realista de la modernizacion del
Estado y de la cooperacién parael desarrollo. Tanto las
autoridades politicas como |los donantes internacionales
deben entender que la exclusion, la marginalizacion y
lapobreza, més que las falencias de ciertos senderos de
desarrollo, son rasgos sistémicos en muchos paises en
desarrollo. En consecuencia, aqui se aboga por larevi-
sion del Consenso de Washington, a laluz de las con-
clusiones que se presentan a continuacion.

Las instituciones y el desarrollo: criterios de

buena gobernanza y de competitividad sistémica

1. Buena gobernanza

El Banco Mundial introdujo la nocion de buena
gobernanza a fines de la década de 1980 con €l objeto
de dejar en claro que para acanzar un crecimiento
liderado por e mercado es preciso contar, principal-
mente a nivel nacional, con una regulacion publica
transparente y servicios publicos que funcionen con
eficiencia® El concepto sirvio de orientacion paralas
reformas del Estado y de la cooperacion para el desa-
rrollo durante el proceso de gjuste estructural. Desde
entonces, se ha transformado en un punto de referen-
cia para la reforma institucional. Aungue otros orga-
nismos internacionales tienen carteras de proyectos y
perspectivas diferentes sobre ciertos aspectos clave de
la relacion entre Estado y sociedad, puede sostenerse
gue el concepto de gobernanza del Banco Mundial es
unavision bésica compartida por la mayor parte de las
organizaciones internacionales. Este enfoque abarcala
presencia de instituciones politicas democréticas y le-

3 Véase Banco Mundial (1992). Recientemente, Thandika Mkanda-
wire, director del Instituto de Investigaciones de las Naciones Uni-
das para el Desarrollo Social (Unrisp), ha sefialado que el concepto
de gobernanza, tal como fuera originalmente concebido por especia-
listas africanos, tenia un sentido mas amplio que el adoptado méas
adelante por el Banco Mundial. Véase Mkandawire (2004, p. 380).

gitimas, una administracion publica eficiente y respon-
sable, lavigencia del estado de derecho, €l respeto de
los derechos humanos y una eficaz regulacion publica
de los mercados.

Al promover la gobernanza el Banco Mundial se
ha abocado sdlo a aspectos cubiertos por su mandato,
degjando a margen, por gjemplo, lareforma de institu-
ciones politicas clave como los parlamentos o los re-
gimenes electorales. Actualmente, sus actividades se
concentran sobre todo en la reforma judicial y admi-
nistrativa, la regulacion y fomento de la competencia,
la descentralizacion, las medidas anticorrupcion y la
reforma fiscal. Sin embargo, el Banco ha dejado cada
vez més en claro que s las instituciones 'y los agentes
politicos clave no estén orientados a interés coman no
habra buena gobernanza, como se pone de relieve en
el Informe sobre el Desarrollo Mundial 2004 (Banco
Mundial, 2003).

Desde mediados del decenio de 1990, €l Progra-
ma de las Naciones Unidas para el Desarrollo (pnuD)
ha adoptado un enfoque algo diferente de la
gobernanza, que hace hincapié en laimportanciade los
procesos de participacion politicay de las organizacio-
nes de la sociedad civil que pueden hacerse escuchar,
y destaca el papel del Estado en la promocién de un
desarrollo humano y no sdlo econémico (pnub, 1995;
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1997, pp. 10-41). El enup haidentificado cuatro dimen-

siones de la gobernanza:

— Gobernanza econémica: un orden econémico de
mercado, competitivo y no discriminatorio, que
favorece el crecimiento econémico.

— Gobernanza politica: instituciones politicas parti-
cipativas, democraticas, legitimas, pluralistas y
accesibles.

— Gobernanza administrativa: una administracion
publica eficiente, transparente, independiente y
responsable.

— Gobernanza sistémica: instituciones sociales que
protegen los valores culturales y religiosos, con-
tribuyen a garantizar lalibertad y la seguridad, y
promueven la igualdad de oportunidades para el
gercicio de las capacidades personales.
Mientras que las primeras tres dimensiones cons-

tituyen la estructura formal y organizativa de la toma

de decisiones en € Estado moderno (pnup, 1997, p. 10),

la cuarta pone de relieve que el Estado se engarza en

un contexto mas amplio de orden social. En este ar-
ticulo se toma la nocidn de gobernanza sistémica del

PNUD, Pero se usa con un significado mas amplio y no

como una categoriaresidual parainstituciones no com-

prendidas en otras categorias.

Sin embargo, poner en préctica este enfoque ha
resultado dificil. Los donantes internacionales y las
organizaciones de la sociedad civil en los paises del
tercer mundo han tenido problemas para promover la
buena gobernanza ante las autoridades. En la mayoria
de los casos, estas se muestran dispuestas a moderni-
zar instituciones concretas, pero son mas reacias are-
plantear el funcionamiento, tradicional y elitista, del
proceso politico en si. Por lo tanto, 1o que ha predo-
minado son reformas aisladas, que han tenido escasos
efectos en la gobernanza general de los paises. Esto
[levd a algunos autores a anunciar, quizas de manera
algo prematura, la “muerte” del concepto de buena
gobernanza.* Los criticos aducen que dicho enfoque:
i) asigna demasiada importancia a la reduccion del

Estado y a la austeridad fiscal y deja de lado los

temas fundamental es de regulacién insuficiente y

debilidad del sector publico;

ii) seocupacas exclusivamente de las fallas de las
instituciones en materia de gobernanzay no tie-
ne en cuenta la funcién rea que ellas cumplen
(incluso las “malas’ instituciones);

iii) se concentra en e funcionamiento interno de al-
gunas instituciones publicas, deja de lado otras,

4 Véase Doornbos (2001). En relacion con las criticas que siguen
véanse también Moore (1993), Weiss (2000) y Mkandawire (2004).

y desestima €l contexto en que estan incrustadas

las instituciones;

iv) por lo tanto, no contempla la propensién y capa-
cidad de los sistemas politicos existentes para
adaptarse a las condiciones cambiantes del entor-
no, sobre la base de una perspectiva fundada en
el bien comun;

V)  en consecuencia, no explica cabal mente qué agen-
tes de la sociedad pueden influir en la promocion
0 el bloqueo de las reformas en materia de
gobernanzay no tiene una concepcion de gestion
estratégica del proceso, y

vi) por Ultimo, crea expectativas exageradas, a poner
derelievelas ventgas delasreformasy sugerir un
progreso lineal, omitiendo € costo del gustey los
riesgos inherentes al cambio institucional.

Las criticas han estado dirigidas sobre todo al
Banco Mundial, cuya reaccion se ha orientado en par-
te aampliar los objetivos y adoptar una posicion mas
politica, y en parte a perfilar mejor los criterios y a
integrar a otras organizaciones como agentes comple-
mentarios.®> Sobre todo mediante el Marco Integral de
Desarrallo y los documentos de estrategia de lucha con-
tra la pobreza, € Banco apunta a poner a las reformas
en un contexto mas amplio de crecimiento econémico
en beneficio de los pobres. Queda por verse si estos
instrumentos daran o no lugar a un cambio de perspec-
tiva respecto a aspectos clave de la gobernanza.®

2. Competitividad sistémica

Lacompetitividad sistémica es un concepto surgido del
Instituto Aleman de Desarrollo en la década de 1990,
para contribuir a una mejor comprensién de los desa-
fios que planteaba la globalizacién en materia de
desarrollo econémico, competenciay organizacion em-
presarial.” Este concepto, que se nutre de hallazgos de
la cepaL y la Organizacion parala Cooperacion y De-
sarrollo Econdémicos (ocpe), sintetiza los debates acerca
de los conglomerados (clusters) y distritosindustriales,
la economia de la innovacion, las redes, los enfoques
neoestructuralistas del Estado y la nueva economia

5 Véase Banco Mundial (2000, pp. 55-58 y 2001, p. 96).

6 Evaluaciones recientes de los documentos de estrategia de lucha
contra la pobreza efectuadas por el Banco Mundial y el Fondo
Monetario Internacional (Fmi) muestran que hasta ahora las previ-
siones no se han cumplido. Véase www.imf.org/External/NP/ieo/
2004/prspprgf/eng/index.htm y www.worldbank.org/oed/prsp/
index.html, del 20 de octubre del 2000).

7 Esta seccidn se basa sobre todo en Esser y otros (1996), y
Altenburg, Hillebrand y Meyer-Stamer (1998). Véase también
Altenburg y Meyer-Stamer (1999).
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institucional, entre otros.8 El tema fundamental, como

lo ilustra e concepto, no es el de definir si 1o que se

debe fortalecer es el Estado o el mercado, sino la
manera en la que ambos pueden interactuar para com-
binar sus fortalezas y superar sus debilidades.

En la competitividad sistémica se distinguen cua-
tro niveles de interaccion:

i) el nivel meta engloba valores orientados al desa-
rrollo, consenso socia acerca de la necesidad y
las condiciones del desarrollo orientado al mer-
cado, y la capacidad del sistema politico paraela
borar concepciones y directrices en materia de
desarrallo;

ii) €l nivel macro se refiere a un marco macroeco-
némico y macropolitico estable y a modelos nor-
mativos generales que permitan el correcto fun-
cionamiento de los mercados de factores, mate-
rias primasy capital (politicas fiscales sdlidas, una
politica cambiaria favorable al mercado, regime-
nes de inversion abiertos);

iii) € nivel meso abarca instituciones sectoriales o de
servicios especificos para la actividad econémica;

iv) € nivel micro se concentra en la gestion empresa-
rial parafomentar laeficienciay lainnovacién, y
en las redes interempresas que permiten la crea-
cion de externalidades positivas y su difusion.
Al integrar estos cuatro niveles de interaccion, el

enfoque apunta a lograr un nuevo equilibrio de pode-

res entre el Estado y €l mercado: el Estado tiene que

adquirir nuevas competencias en ciertos campos, y

debe desregular otros, de manera que el mercado pue-

da funcionar adecuadamente. Este concepto se funda
en la idea de que el desarrollo de amplia base y el
crecimiento sostenible no se asientan en las empresas
individuales, sino en las redes de empresas y su in-
teraccion con otros agentes de la sociedad, en € con-
texto de sistemas de produccién integrados. Para que
estas redes se construyan y se den estas interacciones,
los costos de transaccion son un factor crucial. Tales
costos resultan especialmente altos cuando los merca-
dos son volétiles, las instituciones débiles y la situa-
cion microecondmica inestable. El concepto de
competitividad sistémica presenta varias ideas para
reducir los costos de transaccién en los diferentes ni-
veles de intervencion estatal .®

Desgraciadamente, este enfoque es menos claro
en lo que se refiere a la capacidad del Estado para
concretar |os cambios propuestos, esto es, su habilidad

8 Véanse Fajnzylber (1988) acerca de la competitividad internacio-
nal y ocpe (1992) respecto de la competitividad estructural.
9 Altenburg y Meyer-Stamer (1999), pp. 7-16.

para definir y aplicar politicas que respondan a inte-
rés comun. Al respecto, los autores recomiendan €l
fortalecimiento de redes no jerérquicas integradas por
agentes plblicosy privados. Seguin Altenburgy Meyer-
Stamer, se da por sentado que las formas de gober-
nanza autocréticas y jerarquicas se estan volviendo
obsoletas. Estan surgiendo nuevas formas de gober-
nanza basadas en un nuevo tipo de interaccion entre
el Estado y los agentes de la sociedad, sobre todo re-
des horizontales.1°

Esta evaluacion no concuerda bien con la reali-
dad de América Latina hoy. Tampoco consideralos re-
quisitos generales de una poalitica publica eficaz: laca-
pacidad del Estado de tomar decisiones con autoridad
y de gjecutar las politicas es un factor clave, que a
menudo falta, de la gobernanza para el desarrollo. Sin
duda, las redes y la cooperacion entre el sector publi-
coy €l privado estén cobrando cada vez mayor impor-
tancia en la formulacién y gecucion de las politicas,
dado que permiten incluir alos agentes relevantes en una
etapa temprana de la adopcién de decisiones, 1o que
mejora la calidad de las decisiones y facilita la aplica-
cion de las paliticas. Pero s estas “nuevas formas de
gobernanza’ no se basan en una clara definicion de los
papel es respectivos de |os agentes publicos y privados,
y cierto grado de autonomia estatal ante los intereses
sociales poderosos, es muy probable que se traduzcan
en un aumento de las presiones sobre el sistema poli-
tico en términos de legitimidad, eficaciay eficiencia.l*

En resumidas cuentas, el concepto de competiti-
vidad sistémica engloba las funciones que los Estados
deberian asumir para promover un desarrollo de am-
plia base. Asimismo, en virtud de sus vinculos con
varios debates y enfoques conexos, arroja valiosas lu-
ces sobre laldgicay las etapas de la reforma institu-
cional en cada nivel del sistema politico. No obstante,
los autores no examinan las formas jerarquicas de
politica que operan en los paises en desarrollo ni como
se relacionan con las formas de red de interaccion
politica. Como resultado, €l concepto es bastante exi-
gente en lo que respecta a la capacidad del Estado.
Aunqgue un grupo de paises mas avanzados quizas
pudiera cumplir con las exigencias en materia de
competitividad sistémica, alos menos favorecidos cier-
tamente les resultara muy dificil hacerlo.

10 Altenburg y Meyer-Stamer (1999, p. 3). Cabe mencionar que
Meyer-Stamer (2001, p. 27) reconoce la necesidad de que las for-
mas de organizacion jerarquicas estén enmarcadas en formas de
gobernanza jerarquicas.

11 Al respecto, Evans (1992, p. 139) aboga por una autonomia
operativa, pero no total, del Estado (embedded autonomy).
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Respecto de este segundo grupo, que incluye ala
mayoria de los paises |atinoamericanos, cabe pregun-
tarse si instituciones con una capacidad regulatoria li-
mitada y escasa autonomia ante intereses sociales po-
derosos serian capaces de producir politicas que res-
pondan al interés comun, y como podrian hacerlo.
Hasta ahora este tema no se ha tratado en el debate
internacional acercadel desarrollo, aunque numerosos
actores han reconocido la necesidad de fortalecer la
estructura institucional .*2 Por el contrario, suele darse
por sentado de maneraimplicita que e Estado que debe
recurrir al cambio institucional para mejorar la
gobernanza cuenta desde ya con la capacidad para
realizar estas reformas de manera sostenible.

Un enfoque alternativo consistiria en explorar las
condiciones en que Estados con poca autonomiay ca-
pacidad proceden en funcién del interés comun. Tal
como demostré Olson (2000), la orientacion hacia el
interés comun es posible, incluso en una situacién
como la descrita: no es preciso que los dirigentes po-
liticos sean altruistas para que aboguen por politicas
gue respondan al interés coman, incluso si se carece
de un sistema sofisticado de equilibrio de pode-
res.13 Sin embargo, sus intereses personales raciona-
les son méas amplios que lo que sugiere Olson, pues
incluyen el interés de legitimar y, por ende, de pre-
servar un orden dado, junto con el de beneficiarse

mediante la redistribucion. Todo gobierno que busca
mantenerse en €l poder intenta legitimar su posicion
invocando de alguna manera el interés comin. Nor-
malmente, esto supone un cierto nivel de suministro
de bienes publicos.

En consecuencia, los regimenes poaliticos no tie-
nen que ser perfectamente representativos para limitar
laredistribucién y suministrar bienes pablicos. Es mas,
incluso en un régimen representativo los dirigentes po-
liticos tendran interés en el privilegio propio. Por con-
siguiente, para garantizar la existencia de politicas que
respondan a interés comun no basta con un orden de-
mocratico, como sugieren algunas contribuciones a
enfogue de buena gobernanza. Aungue la gran mayo-
ria de los paises de América Latina estan regidos por
autoridades democraticamente elegidas, seria una in-
genuidad dar por sentado que sus dirigentes siempre
abogaran por politicas que respondan al interés coman.
En cambio, €l autoprivilegio (o redistribucién, en las
palabras de Olson) y & suministro de bienes publicos
(o paliticas de interés com(in) constituyen dos opcio-
nes divergentes que deben reequilibrarse continuamen-
te en funcién de los recursos disponibles y el marco
institucional. En la seccién que sigue se considera la
manera en que estos intereses divergentes se traducen
en formas de gobernanza en diferentes niveles de
interaccion.

Gobernanza sistémica

En los albores del nuevo milenio, la mayor parte de
las economias de América Latina pasaron de un desa-
rrollo dirigido por € Estado a uno impulsado por €l
mercado, pero la correspondiente adaptacién de lasins-
tituciones politicas y sociales ha sido lenta, despargja
y conflictiva. El programa de reformas esbozado en €l
Consenso de Washington se concentraba en |a apertu-
ra macroeconémica e impulsaba la liberalizacion del
comercio exterior, la desregulacion de los mercados y

12 Una de las aproximaciones mas interesantes a este tema figura
en cepaL (2000). De hecho, los derechos civicos no pueden gjercer-
se eficazmente si el Estado no tiene una minima orientacion hacia
el interés comun.

13 éase Olson (2000, pp. 1-109). En palabras de este autor, €l
interés comln apunta a la distribucion paretiana de los beneficios
en materia de bienestar.

los regimenes de inversion, y la privatizacion de las
empresas publicas. Aunque también se hacia referen-
cia a la modernizacién de la administracion publica,
el fortalecimiento de la capacidad de regulacion del
Estado, el perfeccionamiento del estado de derecho y
la consolidacion de los regimenes democraticos, estos
aspectos no recibieron la debida atencion hasta bien
entrada la década de 1990, cuando se puso claramente
de manifiesto que lareforma estructural afrontaba pro-
blemas inherentes al sistema politico mismo.

Hoy América Latina se enfrenta a un doble desa-
fio: los gobiernos deben llevar a buen término reformas

14 v éanse entre otros, Haggard (1995); Edwards (1995); Haggard y
Kaufman (1995, pp. 151-379).
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de segunda generacion y, al mismo tiempo, sentar las
bases de un desarrollo fundado en el conocimiento,
acorde con la apertura econémica y la globa-
lizacién.’®> La evolucién del desarrollo en la proxima
década o0 mas en América Latina dependera en gran
medida de que las reformas de segunda (o tercera)
generacion que se requieren en la actualidad se pon-
gan en practica plenamente y de manera fluida. Cabe
preguntarse si cuando se produzca la transicion de un
desarrollo basado en los recursos naturales a uno fun-
dado en el conocimiento ésta seramésinclusivay me-
nos perturbadora y conflictiva que la transicion desde
el desarrollo dirigido por el Estado al impulsado por
el mercado. Esta pregunta se puede responder si se
conocen las trabas basicas de la actual configuracion
institucional.

En esta seccion afirmamos que |os sistemas poli-
ticos en América Latina se caracterizan por una com-
binacion de ingtituciones “ modernas’ y “tradicionales’.
Presentamos un enfoque que ayuda a entender mejor
los recursos que estos particulares sistemas politicos
crean para sus sociedades respectivas. Lo Ilamamos
enfoque de gobernanza sistémicay lo definimos como
la capacidad de generar y aplicar decisiones en funcion
del interés comun a todos los niveles del sistema po-
litico. En los apartados siguientes analizamos con mas
detalle los niveles meta, macro, meso y micro de la
gobernanza.

1. El nivel meta

Si el desarrollo es un proceso que supone comporta-
mientos dirigidos a acanzar determinados objetivos, €
potencial de desarrollo de una sociedad dependera
considerablemente de su capacidad para proponerse
metas y perseguirlas. Esto se aplica tanto a las nacio-
nes como a las comunidades locales. La identidad so-
cia y los objetivos son requisitos fundamentales para
movilizar y concentrar recursos publicos y privados
con miras a superar los obstaculos a desarrollo. Esto
tiene especial importancia en etapas de cambiosy gus-
tes estructurales, en las que las sociedades se ven obli-
gadas a abandonar |as trayectorias de desarrollo tradi-
cionales y a crear nuevas estructuras y procedimien-
tos. La planificacion estratégica y el establecimiento
de objetivos pueden describirse en términos de meta-
proyectos politicos que las sociedades se plantean. En

15 véanse Naim (1994); Pastor y Wise (1999); Kuczynski y
Williamson (2003).

este contexto resulta Gtil la distincién que hace Stepan

entre proyectos ofensivos y defensivos.16

— Los proyectos ofensivos tienen caracter
fundacional y apuntan a superar las trabas que
resultan de la dependencia de las trayectorias. Por
giemplo, laintegracion ala Unién Europeafue un
proyecto ofensivo que tuvo amplia aceptacion
entre los paises de la Europa oriental que eran
candidatos aingresar a ella, permitiendo cambios
radicales en la regulacion de los asuntos econé-
micos y sociales.

— Los proyectos defensivos se formulan en reaccion
a percepciones de amenaza a la sociedad. Su fi-
nalidad es preservar (o restituir) un orden dado.
En América Latina, regimenes autoritarios que
llegaron al poder en las décadas de 1970 y 1980
formularon proyectos defensivos ante la subver-
sidn comunista, con consecuencias en su mayo-
ria bastante adversas para el desarrollo econémi-
co y social.

La funcion bésica de los metaproyectos politicos
es legitimar las politicas publicas. Si logran apoyo
publico, ellos otorgan a los Estados respectivos auto-
nomia frente alos actores sociales, y les dan més capa-
cidad de generar ingresos (impuestos, tarifas). En cam-
bio, un gobierno incapaz de formular y “vender” un
proyecto de esta indole tendra dificultades para obtener
el apoyo politico y material necesario para realizar
reformas estructurales. Actualmente, Alemania parece
ilustrar este tipo de problemas.

No hay que olvidar, sin embargo, que los meta-
proyectos politicos no son una fuente de legitimidad
estable y a largo plazo. Normalmente funcionan en
plazos cortos o medianos, ya que, tarde o temprano,
los destinatarios del proyecto exigiran resultados tan-
gibles. Si un proyecto tiene éxito, las intervenciones
estatal es pueden adoptar formas mas institucionales y
terminar por formar un nuevo régimen con una base
de legitimidad adecuada. Si el proyecto fracasa, el
régimen sufrira sin duda problemas de legitimidad.

En AméricaLatina, en las décadas de 1950 a 1970
el populismo fue el principal proyecto ofensivo que
Ileg6 con el desarrollo dirigido por € Estado.l” De

16 \/éase Stepan (1985, pp. 320-340).

17 En este trabajo se entiende por populismo un conjunto de politi-
cas encaminadas a la integracion de sectores de la poblacion hasta
entonces marginados, que se basa en: i ) una reaccion contra las
clases dominantes, ii) una reaccién contra €l statu quoy iii) la pre-
sencia de un dirigente carismético y personalista (véase un examen
detallado del populismo en Laclau, 1986, pp. 165-233). Por supuesto,
no se esté sugiriendo que tres décadas de desarrollo econémico y
politico en América Latina puedan resumirse en la nocién de
populismo.
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acuerdo con este proyecto, tomar €l control del pais,

desplazando los intereses creados de terratenientes y

capitales financieros erala clave para una distribucion

de los recursos mas “moderna’ y equitativa, en favor,
sobre todo, de los trabajadores urbanos y la emergen-
te clase media. EI motivo subyacente de este proyecto
fue la obtencién de rentas mediante el control de un
Estado activo e intervencionista. El populismo se adap-
taba a los modelos de integracion econdmica y de
adopcién de decisiones preexistentes en América La-
tina. La distribucion de beneficios por los titulares de
los puestos politicos y administrativos reforzo el esti-
lo personalista caracteristico de la politicaen laregion.

Sin embargo, como politica de bienestar resulto bas-

tante ineficiente. Incluso antes del répido aumento de

la pobreza en la “década perdida” de 1980, América

Latina era la region con la peor distribucién de lari-

gueza y los ingresos. Desde entonces la situacion se

ha deteriorado en vez de mejorar.

Hoy en dia, la promesa incumplida de bienestar
general merced alaintervencion publicay la distribu-
cion fue remplazada por la promesa, también incum-
plida, de bienestar gracias a la intervencién del mer-
cado. A partir de la crisis de la deuda en la década de
1980, la percepcion del desarrollo y de los vinculos
entre el Estado y la sociedad cambi6 radicamente en
Ameérica Latina. En paises que salian de regimenes au-
toritarios, €l cambio alademocracia constituy6 un im-
portante proyecto fundacional. En contraste con lo que
sucedio en varios paises de Asia oriental y Europa cen-
tral, no obstante, el modelo de desarrollo impulsado por
el mercado no constituyé un proyecto ofensivo en
América Latina. Resultarevelador queincluso los diri-
gentes neoliberales mas notorios de la regién (Carlos
Menem en Argentinay Alberto Fujimori en Per()) fue-
ron el egidos sobre |a base de un discurso marcadamente
“antineoliberal” .18 Hay dos razones basicas por las cua-
les los dirigentes politicos | atinoamericanos han defen-
dido en la préctica la apertura de los mercados sin pre-
sentarla como un metaproyecto ofensivo:

— En paises como Argentina, Chile y Brasil, las
reformas de mercado se iniciaron bajo regimenes
autoritarios y tuvieron un costo politico y social
extremadamente alto. Por lo tanto, la liberaliza-
cion de los mercados se vincul 6 al autoritarismo,
lo que la desacreditd en términos politicos.

18 De hecho, e Unico politico de esta tendencia que resulté elegido
con una plataforma abiertamente neoliberal fue Collor de Mello en
Brasil, que se beneficié de un panorama politico extremadamente
polarizado.

— Losresultados del guste estructural en materia de
crecimiento, distribucion del ingreso y desarrollo
social han sido insatisfactorios.’® Para gran parte
del publico latinoamericano, el desarrollo impul-
sado por el mercado no es un proyecto que res-
ponda al interés comuan, sino una camisa de fuer-
Za impuesta por poderes externos.

Al mismo tiempo, tras un impulso |egitimador
inicial debido al cambio de régimen, muchas de las
democracias |atinoamericanas han tenido serias dificul-
tades para mejorar su gobernanza. La corrupcion, los
privilegios, la falta de garantias legales y de acceso a
latoma de decisiones politicas, asi como la mala ges-
tién, han sido caracteristicas constantes y han causado
unaamplia desilusion con el modelo democrético y de
mercado. Asi, en paises como Venezuela, Ecuador,
Perd y Bolivia han encontrado eco planteamientos
neopopulistas, encabezados por dirigentes que prome-
ten corregir la falta de equidad y gobernanza desde
afuera de la clase politica y reclaman una renovacion
del papel del Estado en el proceso de desarrollo.

En algunos paises, como resultado de las Ultimas
elecciones llegaron a poder dirigentes que denuncian
la falta de equidad y gobernanza, sin negar la necesi-
dad de integracién y apertura econémica. En términos
conceptuales, € nuevo discurso politico parece hacer
hincapié en los derechos sociales, econémicos y cul-
turales. Las constituciones politicas modernas, como
las de Colombia y Brasil, podrian perfectamente ser-
vir de base normativa para un enfoque del desarrollo
basado en los derechos. No obstante, en términos préac-
ticos, e estilo politico dlitista 'y personalista que pre-
domina en América Latinano ha sido cuestionado aln.
Incluso en situaciones de competencia politicaentre los
partidos, como por gemplo en Brasil, la atencién se
centraen las personas y los ciclos electorales mas que
en metaproyectos politicos. La mayor parte de los bra-
silefios espera que Lula, y no el gobierno del Partido
de los Trabajadores, logre mejorar la situacion.

En resumidas cuentas, resta ver si en Ameérica
Latina esta surgiendo un nuevo metaproyecto. Dada
laactual falta de dinamica econémica, la creciente po-
larizacion de lariquezay los ingresos, la insuficien-
cia estructural de la oferta de bienes y servicios puU-
blicos y, sobre todo, la considerable falta de legitimi-
dad y de confianza en las instituciones, unir a socie-
dades heterogéneas en pos de un proyecto de desarro-
[lo con economia de mercado y democracia supone

19 Véanse los datos de la cepaL al respecto en Ocampo (2003).
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un importante desafio. Sin embargo, sin una concep-
cion redlista del desarrollo, los dirigentes politicos la-
tinoamericanos se veran en dificultades a la hora de
reunir los recursos necesarios para un cambio funda-
mental de reglas. Lo que se necesita entonces es un
abordaje gradual, progresivo, negociado y ampliamente
difundido de las reformas estructurales, y no cambios
radicales decididos por pequefias elites.

2. El nivel macro

Las instituciones macropoliticas determinan el contexto
general de la produccion de bienes y servicios publi-
cos. Estas instituciones dan estabilidad a las previsio-
nesy contribuyen al desarrollo econémico, dado que
disminuyen los costos de transaccion. En este nivel se
establecen las normas basicas para €l funcionamiento
de los mercados y la adopcion de decisiones paliticas.
Sin embargo, numerosos regimenes |atinoamericanos
parecen incapaces de establecer un marco macropoli-
tico eficaz. El desarrollo dirigido por € Estado trajo
consigo un conjunto especifico de instituciones que no
se han desmantelado en su totalidad en el proceso de
apertura de los mercados. En consecuencia, los gobier-
nos enfrentan dificultades para formular y aplicar po-
liticas que respondan al interés comin. El fortaleci-
miento de la representatividad y la competencia poli-
ticas por las vias democraticas formales parece ser un
factor clave parala promocién eficaz de politicas que
respondan a bien comun, asi como para profundizar
las reformas institucionales.

¢Como es posible que la democratizacion no se
haya traducido en estabilidad y eficacia a nivel macro-
politico? Una explicacion es €l hecho de que los sis-
temas politicos se caracterizan por “regimenes hibri-
dos’ .2 Este término indica la coexistencia de institu-
ciones democraéticas, dotadas de sistemas de equilibrio
de poderes bien definidos, con instituciones (a menu-
do informales) como €l clientelismo y la corrupcién,
gue determinan en gran medida la distribucion social
delos recursos. Estas instituciones informales han flo-
recido en épocas de desarrollo dirigido por €l Estado,
aunque en su mayoria han existido por mucho tiem-
po, desde la época del feudalismo colonial. La obten-
cidn de rentas, en consecuencia, es un el emento de con-
tinuidad en la configuracion institucional de los siste-

mas politicos latinoamericanos, que a menudo experi-
menta cambios rapidos.

La crisis de la deuda y la apertura de los merca-
dos han reducido las oportunidades de captacion de
rentas en la mayor parte de los paises de la region,
aunque es posible que se hayan producido transferen-
cias considerables durante €l periodo de transforma-
cion, por giemplo en el contexto de las privatizaciones.
Al mismo tiempo, las estructuras y los agentes del
modelo antiguo se han mostrado renuentes a adaptar-
se a las nuevas condiciones distributivas del desarro-
Ilo impulsado por el mercado. Aun hoy se tiende a ver
en los puestos de eleccion por sufragio un vehiculo
para acanzar objetivos personales. Es frecuente que los
parlamentos estén controlados por fuerzas favorables
al statu quo, que tratan de bloquear o debilitar las refor-
mas. En varios paises (Argentina, Brasil y Colombia,
entre otros), las regiones menos adelantadas, que sue-
len ser bastiones del clientelismo, estéan sobrerrepre-
sentadas en e Congreso.

El presidencialismo, sistema de gobierno predo-
minante en América Latina, ha contribuido a consoli-
dar los regimenes hibridos:2! |a pugna por la legitimi-
dad entre las ramas gjecutivay legislativa del gobier-
no se hatraducido en la ausencia generalizada de ma-
yorias parlamentarias estables. El juego politico habi-
tual para aprobar las leyes en el parlamento ha sido la
negociacion caso por caso, a cambio de beneficios
materiales. En varias ocasiones, estos beneficios se han
distribuido a margen de los procedimientos presupues-
tarios formales. También es un hecho conocido que los
parlamentos latinoamericanos no cuentan con lainfra-
estructura y los medios necesarios para cumplir sus
funciones de legislacion y supervision. Los blogueos
parlamentarios han provocado iniciativas recurrentes
paraobviar la actividad de la camara, ya sea mediante
el autoritarismo puro o mediante el otorgamiento de
poderes excepcionales a presidente.

La competencia politica orientada al acceso alas
rentasy no ala provision de bienes publicos haforja
do partidos politicos con vincul os ideol gicos endebl es,
amenudo estructurados en torno alideres carisméticos.
Asimismo, en muchos paises |os regimenes electora-
les se han disefiado a la medida del personalismo po-
litico. Por gjemplo, € régimen electoral de Colombia
constituye un poderoso incentivo para que |os partidos

2 El concepto de regimenes hibridos fue introducido por Karl (1995).
Otros autores hablan de democracias delegativas, excluyentes o
defectuosas. Véase un examen de los subtipos de democracias en
O’Donnell (1996) y Merkel (1999).

21 E| presidencialismo otorga a poder gecutivo una legitimidad
que le es propia, con independencia de las mayorias parlamenta-
rias. Al respecto véanse Mainwaring y Shugart (1998); Nohlen y
Fernandez (1998); Krumwiede y Nolte (2000).
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politicos multipliquen el nimero de listas electorales
(la llamada “ operacion avispa’) con € fin de obtener
escafios adicionales en el Congreso. Por lo tanto, los
dirigentes paliticos locales o regionales (los “ caciques’)
casi nunca negocian posturas politicas comunes, sino
gue cada uno disefia sus propias listas. No resulta sor-
prendente que varias iniciativas de reforma de este ré-
gimen, durante los periodos presidenciales consecuti-
vos de Samper, Pastrana'y Uribe, hayan fracasado a
causa de la falta de apoyo politico en el Congreso.

Al mismo tiempo, y a amparo de la débil regu-
lacién estatal, han surgido nuevos agentes que buscan
acceder alas rentas. Dado que la mayoria de las eco-
nomias latinoamericanas depende de las entradas de
capital, las empresas transnacional es o |os grupos eco-
némicos locales tienen una posicién privilegiada para
negociar las condiciones de su participacion en las
privatizaciones y en los grandes proyectos de inver-
sién. Estas empresas han logrado, mediante €l uso de
susinfluencias, reducir € riesgo empresarial eincremen-
tar considerablemente sus beneficios. En términos ge-
nerales, los gobiernos de América Latinatienen ain un
largo camino que recorrer para garantizar un entorno
econdémico verdaderamente transparente y justo.

Las instituciones informales no son privativas de
América Latina. Estan presentes en todos |os sistemas
politicos, incluidos los de los paises industrializados.
Lasinstituciones informal es funcionan como lubricante
de los sistemas politicos y de la administracion publi-
ca: mejoran la base de informacién para el disefioy la
gjecucion de politicas, y proveen los atajos necesarios
para acelerar |os procesos politicos. También facilitan
la adaptacion a los cambios en € entorno y ayudan a
evitar rupturas excesivas de |os regimenes politicos y
sociales.

En condiciones de buena gobernanza, hay una
clara jerarquia entre las instituciones formales y las
informales: estas Ultimas complementan a las prime-
ras. En caso de conflicto manifiesto, las instituciones
formales prevalecen, o bien, se produce la formaliza-
cion de las instituciones informales.

Sin embargo, en |os regimenes hibridos las insti-
tuciones informales no complementan a las formales,
sino que a veces las contradicen: en lugar de contri-
buir al cambio institucional fluido, postergan las refor-
mas, imponen costos adicionales de gjuste a la socie-
dad en genera y frenan lainnovacion, tanto en €l sec-
tor publico como en € privado. Este fendbmeno tiene
dos causas principales.

En primer lugar, los regimenes hibridos funcio-
nan en un esguema con dos niveles de representacion

y distribucion, lo cual limita su capacidad paraformu-
lar y gecutar politicas que respondan a interés coman.
Por una parte, los lideres politicos representan y res-
ponden a los ciudadanos que les han dado su voto; en
su calidad de integrantes de la autoridad politica o
administrativa, deben cumplir un programa de provi-
sion de bienes publicos. Por otra parte, los lideres
politicos representan y responden alos clientes que los
apoyan con los recursos que necesitan (capital para
financiar campafias politicas, votos, acceso a elites o
grupos especificos). En este nivel, quienes ocupan car-
gos publicos tienen un programa de captacion y dis-
tribucion de rentas. Si no lo cumplen, pierden €l apo-
yo politico y podrian llegar a terminar en la carcel o
en el exilio. Obviamente, €l interés comin no es un
concepto relevante en este contexto, aunque se produz-
caun cierto grado de redistribucion hacia los sectores
mas pobres de la sociedad.

En segundo lugar, los patrones basicos de legiti-
macion de los regimenes hibridos operan en sentido
contrario a los cambios orientados a mercado. Dado
que el apoyo politico depende de relaciones de
clientelismo, la distribucion de puestos de trabajo en
las instituciones publicas es crucial, y los lideres poli-
ticos tienen escaso interés en incrementar la eficiencia
administrativa mediante la reduccion del empleo. Asi-
mismo, las inversiones tenderan a coincidir en €l tiem-
po con los ciclos politicos y, en lugar de dedicarse a
la provision de bienes publicos para la poblacion en
general, estaran dirigidas a grupos especificos. Una
Ultima caracteristica de los regimenes hibridos es la
presencia de formas elitistas y poco transparentes en
los procesos decisorios. Todo lo anterior generaresis-
tenciaaabrir € proceso politico ala participacion ciu-
dadana y al debate publico.

En el contexto de la reforma orientada al merca-
do, los regimenes hibridos han tenido éxito con refor-
mas que eran inevitables, carecian de alternativa y
podian gecutarse en forma repentina, como la libera-
lizacién de los mercados de capital o de los regimenes
monetarios. Poner en marchareformas gradualesy mas
complgjas ha resultado mucho mas dificil. Aparente-
mente, el sector elitista, autoritario y favorecedor del
statu quo dentro de los regimenes hibridos podria acep-
tar cambios si se dan ciertos requisitos: i) si hay un
sendero hegemonico de reforma y no existe una op-
cion de salida “blanda’ (por giemplo, €l acceso afon-
dos adicionales); ii) si los cambios son repentinosy no
progresivos, lo que significa que serian dificiles de
revertir (por ejemplo, la apertura de mercados o las
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privatizaciones), y iii) si |os grupos que apoyan € statu

guo pueden ser compensados o reprimidos.

Estos requisitos se aplican a las reformas de pri-
mera generacion en mucho mayor medida que al pro-
grama actual de modernizacion y desarrollo de la ca-
pacidad institucional:

i)  El sendero de reforma del Consenso de Washing-
ton, que comprende la liberalizacion, la desre-
gulacion, laprivatizacion y e gjuste fiscal, fue en
su momento la Unica alternativa. No se disponia
de otras estrategias de gjuste que tuvieran unos
fundamentos tedricos y un campo de aplicacion
equiparables. En cambio, hoy existen diversas
opciones en materia de gjuste institucional, des-
centralizacion y grado de regulacion e interven-
cion sectoriales.

i) Asimismo, por medio de politicas de choque fue
posible aplicar importantes medidas que cambia-
ron las reglas del juego de un dia para otro, sin
dar alos intereses establecidos tiempo para reac-
cionar. En contrapartida, con estrategias de cho-
gue no es posible crear capacidades regulatorias,
mejorar lacalidad de los bienesy servicios publi-
cos 0 hacer més eficiente la administracién pu-
blica.

iii) Por dltimo, en algunos paises de América Latina
se utilizaron capitales entrantes adicionales, pro-
cedentes de la liberalizacion del mercado de ca-
pitalesy de la privatizacion de empresas piblicas,
para aminorar € costo del guste en los grupos
alineados con el modelo tradicional de crecimien-
to dirigido por € Estado. Sin embargo, s lasfuen-
tes de capital alternativas se extinguen, lapresion
sobre las reformas estructurales aumentariay dis-
minuiria la capacidad de adoptar medidas com-
pensatorias.

En general, la situacion actual en la mayoria de
| os paises | atinoamericanos se caracteriza por una pre-
sién creciente pro reformas estructurales y una capa-
cidad cada vez menor de evitarlas. Al mismo tiempo,
la democratizacion y la descentralizacion han contri-
buido ala gradual apertura de |los regimenes politicos,
lo que ha favorecido la aparicion de nuevas fuerzas
politicas y la desintegracion o reestructuracion de al-
gunas organizaciones tradicionales. Esta mezcla de
presion fiscal y apertura politica exige cambios en los
métodos de legitimacion de los regimenes politicos.
Las autoridades politicas de toda la region comienzan
a darse cuenta de que, en un entorno de crecimiento
impulsado por el mercado, la competencia politica debe
ser diferente a la que se planteaba en la etapa de cre-

cimiento dirigido por el Estado. Comparada con €l
acceso arentas, la provision de bienes pablicos por una
administracion eficiente esta adquiriendo cada vez mas
importancia como fuente de legitimidad.

3. El nivel meso

Las politicas que responden al interés comun, como la
provisién de bienes publicosy el fomento del desarro-
Ilo, no dependen sdlo de las instituciones macropoli-
ticas. En la mayoria de los casos se requiere también
el aporte de instituciones de nivel meso para orientar
adecuadamente las politicas. El pensamiento contem-
poraneo asigna al Estado un rol mas activo, e interacti-
VO, en el proceso de desarrollo que e contemplado por
los promotores del Consenso de Washington. En la
actualidad, es opinién generalizada que en América
Latina las reformas de primera generacion, orientadas
al desarrollo impulsado por el mercado, se concentra-
ron excesivamente en €l gjuste macroeconémico, lo que
Ilevod a quienes formulaban las politicas a subestimar
la importancia de las reformas de nivel meso.

Es preocupacion creciente de los gobiernos lati-
noamericanos suplir las insuficiencias institucionales
que heredaron.?? Se observa que hay creacion de ins-
tituciones en numerosos ambitos politicos, cada uno de
los cuales presenta desafios y dinamicas especificos.
En este trabajo nos limitaremos a plantear dos asuntos
transversales que parecen revestir especial importan-
cia: por una parte, el avance generalizado en la des-
centralizacion pone de relieve la necesidad de coordi-
nacion de politicas entre |os diversos niveles de gobier-
no (coordinacién vertical). Por otra, el fomento del
desarrollo basado en el conocimiento exige la articu-
lacién de politicas sectoriales y la cooperacion de ac-
tores publicos y privados (coordinacién horizontal).

El desarrollo dirigido por el Estado trgjo consigo
un conjunto especifico de instituciones de nivel meso.
Aunque hay una variedad considerable de configura-
ciones institucionales en la region, todas parecen te-
ner algunas caracteristicas comunes:

— El desarrollo dirigido por €l Estado ha potencia-
do lalégica centralista de la politica publica que
ya prevalecia en muchos paises de laregion, pues
se presuponia que solo el Estado nacional era
capaz de orquestar las iniciativas requeridas en

2 por gjemplo, véase en Naim y Tulchin (1999) los estudios de
casos correspondientes a Argentina, Chile, Venezuela, México y
Colombia y, sobre todo, la sintesis que hace Naim en las paginas
15 a 32
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materia de infraestructura, politicas sociales, edu-
cacion y fomento industrial.

El desarrollo se consideraba una accién planifi-
cada. Los paises de la region crearon grandes
organismos de planificacién. Sin embargo, €l pro-
ceso de gecucion carecié a menudo de supervi-
sién y evaluacion, tuvo vinculos débiles con la
politica presupuestariay serigio por procedimien-
tos de planificacion excesivamente rigidos, que no
se adaptaron lo suficiente a los intereses y las
capacidades de los actores sociales.

Se juzgaba que la participacién directa del sector
publico en la produccion era un medio de evitar
las fallas del mercado. Determinados sectores
—como los de energia, mineria, siderurgia, finan-
zas, maquinaria y astilleros— se consideraban
cruciales. En algunos paises, Argentina entre
otros, las crisis politicas y la intervencion de las
fuerzas armadas llevaron a establecimiento de
grandes conglomerados militares-industriales.

El fomento del desarrollo econémico se redliza
ba en dos niveles: un conjunto de instrumentos
estaba orientado a las empresas grandes y moder-
nas, con frecuencia administradas por € ministe-
rio de economia y sus érganos técnicos, o bien,
por los bancos nacionales de desarrollo. Otro con-
junto de instrumentos apuntaba a las pequefias
empresas, y eran fundamental mente de inspiracion
social y no productiva. En general, el fomento del
desarrollo estaba fuertemente sesgado en contra
de las pequefias y medianas empresas (pymes).
Con respecto alainvestigacion y el desarrollo, la
sustitucién de importaciones fomentaba el
financiamiento publico de sectores estratégicos de
laindustria. En consecuencia, habia algun grado
de desarrollo de las capacidades tecnol dgicas,
aunqgue la diferencia de productividad con las
economias avanzadas seguia ensanchandose, de-
bido a la captacién de rentas provocada por €l
proteccionismo.

La formulacion y la aplicacion de politicas ado-
|ecia de una segmentacién sectorial, aungque en el
discurso institucional se hablara de planificacion
integrada. La ldgica politica de los regimenes
hibridos conllevaba poderosos incentivos para
evitar la cooperacion, con €l fin de mantener (o
ampliar, siempre que fuera posible) la respectiva
esfera de influencia. En consecuencia, aun en los
casos en que las instituciones publicas compartian
una misma orientacién macropolitica, la adecua-
cién eintegracion de las politicas sectoriales fue-
ron escasas.

Este patrén especifico de regulacion centralizada
anivel meso degj6 de ser (til para el desarrollo econé-
mico tras la apertura de los mercados, pero continud
cumpliendo funciones de reproduccion politica. Al
mismo tiempo, los gobiernos nacionales (y de manera
creciente también | os subnacionales) tuvieron que cum-
plir nuevas funciones como reguladores, promotoresy
coordinadores del desarrollo impulsado por €l merca-
do. En la actualidad, dos principales puntos de referen-
cia para € desarrallo institucional a nivel meso son la
descentralizacion de las competencias y recursos y la
promocién del desarrollo basado en el conocimiento.

a) Descentralizacion

Con muy pocas excepciones, los paises latino-
americanos han progresado considerablemente en la
descentralizacion de competencias 'y recursos. De he-
cho, la descentralizacion ha sido una politica clave para
conciliar las exigencias de la liberalizacién de merca-
dos con aguellas de la modernizacion del Estado en
regimenes hibridos. Sin embargo, alin es notable la
falta de coordinacion de politicas entre los distintos
niveles de gobierno.

La liberalizacion de los mercados ha tenido re-
percusiones de importancia en la competitividad de las
empresas y de los espacios de produccién. Tanto las
empresas como |os espacios econémicos estan hoy
mucho mas expuestos a la competencia que antes. En
la medida en que el Estado ha dejado de intervenir,
producir, subsidiar y regular, se ha abierto el espacio
parala actividad publica a nivel subnacional. En con-
secuencia, las instituciones internacional es hacen hin-
capié en la creacion descentralizada de instituciones,
por giemplo, parala prestacion de serviciosy e fomen-
to del desarrollo econémico.?

Lamodernizacién del Estado ha otorgado nuevas
funciones a los gobiernos locales e intermedios. Du-
rante las dos Ultimas décadas, los gobiernos han ido
incrementando la transferencia de competencias y re-
cursos a las municipalidades y a los niveles interme-
dios (departamentos, provincias, estados), sobre todo
en los sectores de la educacion, lasalud, lainfraestruc-
turalocal y los servicios pablicos. Los nivelesinferio-
res de gobierno han ganado importancia como socios
del sector privado.

2 En € Informe sobre el Desarrollo Mundial 1997 y en el del 2002
(Banco Mundial, 1997 y 2001) se trata largamente la descentraliza-
cién. También el Banco Interamericano de Desarrollo (sip, 2001) y
la cepaL (véase Aghon, Alburquerque y Cortés, 2001) ponen de
relieve el tema de la descentralizacion.
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No obstante, en ocasiones las autoridades muni-
cipalesy regionales han vacilado en aceptar las tareas
de fomento del desarrollo. Esto se debe a que aln hay
incentivos considerables que se oponen a politicas mas
activas a niveles local y regional. Para empezar, los
niveles inferiores de gobierno suelen depender en gran
medida de |as transferencias fiscales provenientes del
Estado, a pesar de las iniciativas de descentralizacion
fiscal .2* Ademés, |os organismos del gobierno central
tienden a mantener el control sectorial del fomento
empresarial y de la provision de infraestructuras, o
cual dificultalaintegracion territorial de las politicas.
Al no contar con las competencias y capacidades ne-
cesarias para gjecutar las funciones que se les atribu-
yen, a los gobiernos locales y regionales se les hace
dificil intervenir activamente en la coordinacion verti-
cal de las politicas.

Obviamente, la descentralizacién no siempre es-
timula la orientacion hacia el interés comun. Algunas
instituciones tradicionales, caracteristicas del desarro-
llo dirigido por el Estado, como €l clientelismo y la
corrupcién, pueden reproducirse en los niveles local e
intermedio. Sin embargo, ciertos aspectos de la descen-
tralizacién, en especial la intensidad creciente de la
competencia politica y la mayor proximidad de las
autoridades politicas y de la administracién pablica a
su clientela, favorecen la modernizacion institucional.
Asimismo, la perspectiva espacial del desarrollo faci-
litala provision de informacion Util paralas empresas,
la coordinacién de politicas sectoriales, el fomento de
la cooperacion empresarial y la profundizacion local
de las cadenas de valor.?

b) Desarrollo basado en el conocimiento

La apertura de los mercados, combinada en mu-
chos casos con graves crisis fiscales, ha afectado pro-
fundamente a los sistemas de innovacion. Por una
parte, la apertura de tales sistemas a la competencia
mundial ha puesto de relieve una profunda falta de
competitividad y productividad. Por otra, la inversion
publica en estos sectores ha sufrido grandes recortes,
gue han dificultado alin més a las instituciones respec-

24 Una centralizacion fiscal excesiva, caracteristica del modelo de
desarrollo dirigido por el Estado, conduce a problema de riesgo
moral: cuando los gobiernos locales enfrentan restricciones presu-
puestarias, renegociar su participacion en las transferencias del
gobierno central puede resultar més beneficioso que elevar su pro-
pia recaudacion o adoptar medidas de austeridad.

2 Campbell y Fuhr (2004, pp. 11-52) examinan la descentraliza-
cién en un contexto de innovacion, reforma del Estado y desarrollo
impulsado por el mercado.

tivas la tarea de enfrentar |a nueva competencia. Esta
Ultimatendencia se invirti6 en ladécada de 1990, cuan-
do los gohiernos aumentaron su gasto presupuestario
en educacion.26 Aungue este hecho no dice mucho so-
bre la calidad de la educacion frente a las exigencias
del desarrollo basado en el conocimiento, si indica
gue los gobiernos reconocen laimportancia de invertir
en este sector. Al mismo tiempo, salvo en Brasil y
México, no se observa una tendencia alcista del gasto
parainvestigacion y desarrollo en la década de 1990.27

Sin embargo, en un mercado mundial competiti-
Vo, incluso el desarrollo basado en recursos naturales
necesita, para ser sostenible, de acciones adicionales
encaminadas a crear, proveer e incorporar conocimien-
tos. Entre los numerosos desafios que deben enfrentar
hoy dialos gobiernos destacan la ampliacién de la base
de crecimiento mediante el desarrollo rural, laintegra-
cion de las pymes en los mercados formales y en las
cadenas globales de valor, € fortalecimiento del desa-
rrollo agroindustrial (incluida la promocion de expor-
taciones) y el fomento del uso sostenible de los recur-
sos naturales.®

Lainnovacion que lleva a nuevos productos y la
extension de las cadenas de valor locales suele obede-
cer alainteraccion sistémica de varias areas y agentes
del conocimiento (incluidos proveedoresy clientes) a
lo largo de la cadena de valor. A la hora de cosechar
los frutos de una innovacién, el tiempo que esta tarda
en llegar al mercado es un factor crucial. Por |o tanto,
en los sistemas de innovacién también seran elemen-
tos cruciales una proximidad espacial que permita eco-
nomias creadas por la localizacién, una infraestructu-
ra de comunicaciones moderna y, en general, bajos
costos de transaccion. Estas caracteristicas favorecen
a los emplazamientos que ya cuentan con ventajas
comparativas en actividades con uso intensivo de co-
nocimientos.

Sin embargo, también es posible mejorar gra-
dualmente las caracteristicas de los territorios menos

26 E| promedio regional del gasto en educacion se elevé del 2,9%
del piB en 1990-1991 al 4,2% en 2000-2001. Véase cepaL (2003,
p. 27).

27 Las enormes diferencias de gasto en investigacion y desarrollo
entre América Latina y los paises industrializados son evidentes
cuando se comparan los datos per capita. En 2000, México gastd
23,46 dolares per cépita en este rubro, Chile 26,88 y Brasil 37,71.
Por su parte, Espafia gasté 188,42 ddlares, Canada 514,76 y
Estados Unidos 937,96. Véase www.ricyt.org/Indicadores/
indicadores.htm, 17 de octubre del 2003.

2 Egte parrafo se basa en Altenburg (2003). Véase también Von
Haldenwang (2000, pp. 9-15).
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avanzados. En varios ambitos del nivel meso, los go-
biernos latinoamericanos ya han iniciado reformas,
pero queda trabajo por hacer. Por ejemplo, hay que
fortalecer los vinculos de las universidades y 1os cen-
tros de investigacion con el sector privado, para en-
caminar la produccién de conocimientos a satisfacer
las necesidades de las empresas y estimular la trans-
ferencia de tecnologia. El sector publico debe mejo-
rar su capacidad de supervisar y controlar la calidad
de la educacion y de las actividades de investigacion
y desarrollo, para elevar la oferta de conocimientos.
Ademas, América Latina se estd quedando atras en
lo que serefiere al financiamiento de lainvestigacion
precompetitivay aincentivos fiscales para investiga-
ciony desarrollo anivel de las empresas. En muchos
paises de laregion es necesario mejorar la proteccion
de los derechos de propiedad, requisito basico para
generar rentas a partir de la innovacion. Por Gltimo,
ya que la incorporacién de conocimientos no es una
iniciativa aislada de cada empresa, se debe dar mas
importancia al fomento de vinculos interempresas
(por gjemplo, redes de proveedores y asociaciones de
productores).

4. El nivel micro

En el contexto de la gobernanza sistémica, €l nivel
micro se refiere a la estructura organizaciona y ala
gestion de la administracion pablica y las institucio-
nes politicas. Si se pidiera a los ciudadanos o a los
empresarios de la region que describieran €l sector pu-
blico con el que tienen que tratar, es casi seguro que
mencionarian reiteradamente las caracteristicas si-
guientes:

— parala administracion publica, los ciudadanos y
las empresas no son clientes, sino mas bien soli-
citantes;

— los procesos son complicados y lentos;

— la provision de bienes publicos fundamentales,
como la seguridad y la proteccion juridica, es
insuficiente;

— €l exceso de jerarquizacion y centralizacion pro-
voca pérdidas de €eficienciay de eficacia;

— las administraciones locales o los organismos
gubernamentales no tienen la autoridad o la com-
petencia suficientes para ocuparse de los asuntos
mas importantes;

— los gobiernos carecen de un conjunto comun de
normasy procedimientos, por lo que la coopera-
cion interinstitucional resulta dificil y lenta;

— los presupuestos no son transparentes, por |o que
los ciudadanos no saben en qué se gastan sus
impuestos y contribuciones;

— lacarrera funcionaria depende del apoyo politico
y no de la aptitud personal;

— para que las cosas salgan adelante, es necesario
recurrir a sobornos y favores al margen de lale-
galidad.

Una vez mas, esta imagen no es privativa de
América Latina, ni reflgja los cambios que se estan
produciendo en laregion. De hecho, algunas adminis-
traciones latinoamericanas se consideran pioneras de
las reformas administrativas en el contexto mundial.
Brasil y Chile, por gjemplo, cuentan con varias expe-
riencias g emplares en ambitos como |os presupuestos
participativos, la orientacion a cliente o el uso de tec-
nologias de la informacion y la comunicacion en el
gobierno. Sin embargo, en la mayoria de los casos, la
administracion publica sigue constituyendo un factor
negativo en relacion con la competitividad y la gober-
nanza. ¢Por qué sucede esto?

Lasinstituciones publicas necesitan una estructura
organizacional interna para funcionar correctamente.
La estructura organizacional que emané del desarro-
[lo dirigido por el Estado fue bastante distinta de la que
propugnan los enfoques de buena gobernanza y
competitividad sistémica. La captacion de rentas, en
tanto comportamiento econémico fundamental, y el
clientelismo, en tanto patrén politico basico, ocasiona-
ron bloqueos considerables de las reformas adminis-
trativas. puesto que €l control de las instituciones del
Estado suponia el acceso a rentas, y que la lealtad
politica (e incluso la legitimidad) surgia de beneficios
materiales distribuidos por las redes clientelistas, la
seleccién de funcionarios publicos se convirtié en un
elemento crucia tanto de lapoliticadel bienestar como
de la estahilizacién del régimen.

Como resultado, una caracteristica habitual delas
administraciones publicas de América Latina es el
exceso de funcionarios publicos, junto con una esca-
sez critica de recursos humanos calificados (puesto que
tarde o temprano los empleados mas competentes
emigran al sector privado) y una infraestructura abso-
lutamente insuficiente. Esto es alln mas patente en los
niveles regiona y local, en los que las oportunidades
de promocion son todavia mas escasas y el
equipamiento mucho mas obsoleto. Ademas, la memo-
riainstitucional es débil a causa de la elevada tasa de
reemplazo que conllevan los cambios politicos. Todo
€ello desemboca en una situacion, aparentemente para-
ddjica, en la que se combinan rutinas administrativas
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excesivamente rigidas, con una elevada dependenciade

negociaciones caso por caso para las operaciones co-

tidianas.?®

Las reformas en €l nivel micro deberian orientarse
sobre todo a cambiar la percepcion que la administra
cion pablicatiene de si misma, para fortalecer su orien-
tacion hacia los ciudadanos y los clientes. Hasta ahora,
la apertura de los mercados y € cambio del papel del

Estado en la sociedad han modificado la situacion des-

crita con extraordinaria lentitud. Todavia es bastante

comun que se creen puestos de trabajo en e sector pu-
blico para amortiguar €l impacto socia delaliberaliza-
cion delos mercados y la privatizacion. Son, sobre todo,
las ingtituciones regionales y locales las que preservan
esta funcion de bienestar, dado que la reproduccién de
las relaciones de clientelismo empiezaen € nivel local,
con el contacto personal, y lamayor parte de los costos
del desempleo deben asumirse en ese amhito.
Actualmente, los esfuerzos de modernizacién de

la administracion publica se basan en un conjunto de
premisas normativas ampliamente aceptadas, tanto en
los paises en desarrollo como en los industrializados.
Estas premisas a menudo se engloban bajo e nombre
de “nueva gestion pablica’ .3 Més que de un modelo
de reforma administrativa, se trata de un conjunto de
instrumentos y directrices normativas, extraidos de la
préctica innovadora en materia de administracion pu-
blica, sobre todo en paises anglosgjones 'y escandina-
vos. Sus elementos clave son |os siguientes:

— latransformacion de la gestion por reglas en una
gestion basada en los resultados, en la que los
impactos (resultado) de laintervencion publicaen
los grupos meta es el principa criterio de calidad
administrativa;

— la descentralizacién interna de las competencias
y laresponsabilidad fiscal, junto con laintroduc-

2 Al margen de laorganizacion y el funcionamiento de la adminis-
tracion publica, las instituciones politicas tienen también una di-
mension de nivel micro en el sentido concreto del término. Por
ejemplo, el bajo rendimiento de los parlamentos en América Latina
se debe en parte a la falta de apoyo técnico a sus miembrosy ala
deficiente organizacion de los asuntos parlamentarios. Véase
Krumwiede y Nolte (2000, pp. 90-109).

30'v/on Haldenwang (2000, pp. 25-30) y McCourt y Minogue (2001)
recopilan argumentos criticos acerca de la nueva gestion publica
Koldo Echebarria hizo notar a autor que la “nueva gestion publi-
ca’ es més que un enfoque de nivel micro. De hecho, supone cam-
bios fundamentales en las relaciones de las instituciones publicas
con los ciudadanos y las empresas. En este sentido, la reforma de
nivel micro tiene también una dimensién de nivel meta.

cion de métodos de contabilidad y gestion de

contratos propios del sector privado;

— la movilizacion de capitales privados hacia la
inversion, por medio de privatizaciones, asocia-
ciones entre pablicos y privados y subcontra-
tacion;

— laorientacion hacialos clientes y los ciudadanos,
incluyendo nuevos métodos de participacion, ela
boracién de presupuestos y evaluacion de las de-
mandas, asi como también de gestion del perso-
nal.

Dado que € contexto palitico, econémico y fis-
cal incentiva la reforma administrativa y las directri-
ces normativas de dicha reforma parecen ser amplia-
mente aceptadas, ¢por qué ladinamica de las reformas
de nivel micro sigue siendo baja en América Latina?
Una razon importante radica en el hecho de que €l
desarrollo impulsado por el mercado no crea por si solo
las instituciones publicas que favorecen la competi-
tividad. Para introducir y consolidar métodos moder-
nos de gestion, se necesitaran mas cambios en la es-
tructura de incentivos.

Por gjemplo, en lugar de unareforma orientada a
la nueva gestion publica, los dirigentes politicos a
menudo prefieren el “fracaso exitoso” de las institu-
ciones, esto es, una situacion en la que el fracaso en
producir bienesy servicios publicos va acompafiado de
éxito en satisfacer a determinados grupos de clientes.
Asimismo, la centralizacion excesivay las jerarquias
demasiado rigidas en los organismos del sector publi-
co desalientan las innovaciones provenientes de los
niveles inferiores. En este contexto, lo mas probable
es que los empleados del sector publico intenten im-
pedir cualquier cambio, a menos que se les invite a
participar en el proceso de reformay se les compense
por las frustraciones, contratiemposy esfuerzos suple-
mentarios que normal mente se vinculan alos cambios
administrativos. Por Ultimo, si no se registran mejoras
evidentes en materia de prestacion de los servicios, €
apoyo publico a las reformas sera escaso.

En consecuencia, sera mas probable que las re-
formas tengan éxito cuando: i) ofrecen una posibilidad
de beneficio poalitico a quienes las dirigen; ii) permi-
ten innovaciones desde abgjo, junto con un liderazgo
politico desde arriba; iii) incluyen desde €l inicio del
proceso una adecuada gestion del personal, y iv) estan
concebidas para producir a menos algunos resultados
altamente visibles a corto plazo, con miras a obtener
apoyo publico.
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'V

Conclusioén

En este articulo se han analizado las caracteristicas
generales de la gobernanza en América Latina. Para
evaluar la tendencia y orientacion a la reforma de un
pai's concreto, se precisaun andisis suplementario caso
por caso. A modo de gjemplo, en un pais como Ecua-
dor, caracterizado por una gran dependencia de las
rentas publicas provenientes de las exportaciones de
petroleo, las caracteristicas de la gobernanza sistémica
y las trabas institucionales diferiran de las de Hondu-
ras, donde predomina la actividad maquiladora, basada
en mano de obra barata y poco calificada. Sin embar-
go, en la medida en que el desarrollo se esté dando
dentro de los parametros de la economia de mercado,
habra una necesidad general de fortalecer la orientacién
hacia € interés comun de las instituciones publicas.

En este contexto, la gobernanza sistémica supo-
ne que el correcto funcionamiento de un sistema poli-
tico, esto es, su capacidad de formular y de aplicar po-
liticas que respondan al interés comun, descansa en la
capacidad politica en sus diferentes niveles. Estos ni-
veles se han examinado por separado, pero, en térmi-
nos analiticos, deberian considerarse un todo integra-
do. Por lo tanto, sigue siendo valido preguntarse qué
leyes rigen la interaccién de los distintos niveles. Por
giemplo: si cambian las instituciones del nivel meta,
¢habra un patrén predecible de cambios en las institu-
ciones del nivel meso? Este trabajo no da una respuesta
definitiva a este interrogante, pero si extrae algunas
conclusiones tentativas, sobre la base de lo que se ha
encontrado aqui.

Respecto a cambio politico, ni las explicaciones
“de arribaabajo” ni las*“de abgjo arriba’ son plenamen-
te satisfactorias. Los expertos que hacen hincapié en la
importanciade la planificacion y las grandes estrategias
como lineamientos normativos para la accion politica
probablemente preferiran un modelo de cambio que
surja del nivel meta de la gobernanza sistémicay pro-
siga en sentido descendente. Este razonamiento tiene su
[6gica: el desarrollo como comportamiento orientado a
objetivos concretos necesita alguna vision del statu quo
futuro a que se aspira. Sin embargo, la relacion entre
las visiones del futuro y larealidad no esta claramente
definida. A menudo, la actividad politica se desarrolla
en condiciones que No siguen un razonamiento estraté-
gico. Por momentos, €l pragmatismo puede ser € Uni-
CO principio rector que interviene.

Por otra parte, hay expertos que apoyan un mo-
delo de reforma que se sustenta en la modernizacion
al nivel meso o incluso micro. Seguin este modelo, se
espera que las mejoras evidentes en un ambito estimu-
len las reformas en otros, en un proceso de cambio “de
abajo arriba” en el que las “islas de modernidad” cre-
cen y se amalgaman de manera gradual. Este enfoque
gue podriamos llamar “inductivo” se ha traducido en
€l concepto de aprendizaje de las buenas précticas, en
€l recurso a proyectos piloto como medio de innova-
cién y en un nimero cada vez mayor de conferencias
internacionales en las que académicos y funcionarios
exponen sus experiencias. Sin embargo, este modelo
de modernizacién del sector publico se enfrenta a
importantes obstaculos: a diferencia de las empresas,
gue estén obligadas a aprender para sobrevivir en €l
mercado, es muy posible que las instituciones publi-
cas prefieran evitar el aprendizaje, por las razones
enumeradas en la seccidn precedente.

Unaalternativa alos enfoques lineales que se aca-
ban de mencionar seria pensar en términos de circulos
de retroalimentacion a través de los diferentes niveles
de la gobernanza sistémica. Si las sociedades abando-
nan los senderos de desarrollo tradicionales, partes de
la configuracion institucional preexistente dejan de ser
funcionales. Las instituciones que son abiertamente
disfuncionales crean problemas de legitimidad: los ciu-
dadanos empiezan a poner en tela de juicio el fun-
cionamiento de las cosas, y las fuerzas politicas empie-
zan a buscar alternativas ingtitucionales. Actualmente,
este parece ser € caso en varios paises de América
Latina, dado el escaso éxito del modelo de mercado con
democracia en términos de integracién econémica,
social y politica.

Si los sistemas politicos logran aumentar su legi-
timidad por medio de una orientacion hacia el interés
comun y un mejor desempefio en cualquiera de los
cuatro niveles, liberan recursos que se pueden emplear
para consolidar alin més €l sistema. En principio, cuan-
to més alto sea el nivel en el que se registren los cam-
bios més fuerte sera su efecto en la legitimidad del
sistema. No obstante, la direccion y la dindmica del
cambio dependen de los recursos que movilicen los
grupos sociales para sancionar lasineficaciasy premiar
las mejoras.
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Esto requiere un enfogque que no se concentre Uni-
camente en los objetivos finales de las reformas, sino
gue tenga en cuenta los procesos que conducen a ellos.
Un enfoque de este tipo fomentaria € desarrollo de la
capacidad del sector publico y facultaria a los Estados
para solucionar de manera fluida y sostenible los pro-
blemas de legitimidad. Asimismo, fortaleceria la adop-
cién y aplicacion de decisiones en forma representati-
va, puesto que la democracia representativa ha demos-
trado ser € sistema mas adecuado para mangjar asun-
tos complegjos en materia de politicas publicas. Por dl-
timo, promoveriala articulacion deintereses'y la movi-
lizacion de los grupos desfavorecidos, de manera que
las deficiencias de desempefio que afectan a los méas
necesitados se encaren en la agenda politica de manera
més eficaz.

En contraste, un enfoque que persiga la moderni-
zacion de las instituciones individuales no lograra, en
lamayoria de los casos, producir mejoras sustanciales
de gobernanza. La sola suma de medidas puntuales,
aungue constituya una lista exhaustiva de las reformas

necesarias, no permitiria escapar de las falacias |6gi-
cas que se han descrito en este trabgjo.3! Esta es una
importante insuficiencia del concepto de gobernanza,
tal y como se ha descrito hasta este momento: afinar y
complementar el Consenso de Washington es necesa-
rio, pero no suficiente, en tanto enfoque del desarrollo
y de la cooperacion para el desarrollo.

Los lineamientos de un nuevo proyecto de desa-
rrollo estén apenas comenzando a surgir. La nueva
prioridad que la teoria del desarrollo otorga a los de-
rechos sociales, econdmicosy culturales (esto es, alos
derechos colectivos), como lo destaca e enfoque de
buena gobernanza del pnup, alin no se ha traducido en
proyectos politicos. En este contexto, la extension de
una ciudadania efectiva a los sectores sociales hasta
ahora excluidos es un factor clave parael cambio.32El
Ilamado a que la cooperacion para € desarrollo seamas
politica no se refiere Unicamente a grado de interven-
cién, sino que apunta, sobre todo, a que tanto los do-
nantes como los gobiernos orienten sus programas ha-
cia la consecucién de avances sostenibles en materia
de legitimidad.
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El péndulo monetario
en México

David lIbarra

as visiones del Primer Mundo y la necesidad de hacer posible la
convivencia entre naciones se decantan en un conjunto de reglas que
forman el orden econémico internacional de cada época. Esos ordenes
son cambiantes, e implican acercamiento o alejamiento de metas nacio-
nales en relacién con las de caracter internacional. El régimen de patron
oro tenia por objetivo sostener la convertibilidad monetaria a costa, si
era necesario, de los objetivos nacionales. En contraste, al responsa-
bilizar a los gobiernos del empleo y el crecimiento, el sistema de Bretton
Woods invirtio los términos de la ecuacion. En la actualidad, el péndulo
monetario altera nuevamente su direccion, abandona el nacionalismo y
vuelve al cosmopolitismo. En el caso de México —por fallas de adapta-
cién—, este Ultimo cambio se tradujo en una lucha antiinflacionaria a
ultranza que llevé al pais a un cuasi estancamiento crénico, poniéndolo

a la zaga de los procesos mundiales de desarrollo.
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Introduccion

Las politicas nacionales han estado condicionadas en
distinto grado por los paradigmas econémicos, la vi-
sion dominante del Primer Mundo y la necesidad inelu-
dible de ordenar la economia mundial en torno a un
conjunto de reglas que han de respetarse a fin de ha-
cer posible la convivencia entre naciones. Desde lue-
go, todo orden internacional esté sujeto a conflictos y
asimetrias en su observancia; sin embargo, las venta-
jas de incorporarse a este orden o los inconvenientes
de quedar fuera de él, resultan especialmente acentua
dos para los paises periféricos.

Una parte esencial de los arreglos econdmicos
entre naciones se expresa en regimenes monetarios y
cambiarios que han de dar seguridad a las transaccio-
nes reciprocas. La abolicion de las fronteras, € surgi-
miento de nuevas economias con peso universal, lare-

Del patron oro

Aunqgue se oculten, son reconocibles los vuelcos del
péndulo ideol 6gico que rige lavieja oposicion entre las
exigencias del orden internacional y las demandas
demoacréticas de cada pais, nitidamente transparentes
en las politicas monetarias. Hasta la primera guerra
mundial, las ideologias dominantes, junto a la debili-
dad de los partidos de | os trabajadores y |as restriccio-
nes al voto ciudadano, hicieron prevalecer alas prime-
ras sobre las segundas, hecho congruente con €l im-
pulso a comercio internacional dado por € Imperio
Britanico. El régimen de patron oro tenia por objetivo
central sostener de manera draconiana la convertibi-
lidad monetaria, cargando los costos a los paises defi-
citarios.! Para estos efectos, los gobiernos y bancos
centrales combatian los déficit de la balanza de pagos
con medidas impopulares, impulsando la deflacion de
las economias mediante alzas en las tasas de interés y
lareduccion del circulante monetario, es decir, abatien-
do desarrollo, importaciones y precios.?

1 véanse Bloomfield (1959) y Eichengreen (1996a).

volucion tecnol 6gica, han hecho indispensable el cam-
bio y complicado enormemente el convenir acuerdos.

Desde laimplantacion del patron oro, los regime-
nes monetarios han estado influidos por factores ideo-
[6gicos que sirven precisamente para explicar, racio-
nalizar e implantar la distribucion de beneficios, cos-
tos y responsabilidades de cada orden econémico
mundial.

Este articulo pretende hacer un pequefio recuen-
to de las oscilaciones histéricas del péndulo moneta-
rio, destacando los movimientos que hacen acercarse
o0 ajarse las metas puramente nacionales de aquellas
del orden cosmopolita. Las consecuencias de esos
movimientos tienen efectos significativos en el desa-
rrollo y marcan laimbricacion ineludible de los facto-
res ideol6gicos en la vida econémica de los paises.

al sistema de Bretton Woods

Después, las repercusiones devastadoras de la
gran crisis de los afios treinta, la universalizacion del
sufragio y el fortalecimiento de partidos socialdemo-
cratas, vienen atrastrocar los equilibrios politicos y los
paradigmas econdmicos. Ganan las fuerzas ciudadanas
para decidir soberanamente |os derroteros nacionales,
desaparece el colonialismo, se quiebrala espira ascen-
dente del intercambio internacional y las economias
crecen como nunca. Las politicas keynesianas y la
segunda guerra mundial sacan a mundo de la depre-
sion y enderezan la l6gica de las estrategias naciona-
les hasta hacer responsable al Estado del empleo ple-
no y del crecimiento de cada pais.

Como resultado, se desmorona €l sistema de cam-
bios del patron oro y se dehilita €l poder regulador de
los bancos centrales; 10s paises alzan barreras al comer-
cioy alosflujos de capitales. En el orden internacional

2 Las paridades fijas, aparte de constituir un compromiso guberna-
mental de impedir o limitar |as fluctuaciones cambiarias, sirven de
ancla nominal a las operaciones y expectativas de |os agentes pro-
ductivos sobre el comportamiento de la politica monetaria.
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se finiquitan los acuerdos y se crean las llamadas ins-
tituciones de Bretton Woods. Surge un nuevo régimen
monetario-cambiario que, adiferencia del anterior, no
estipula tipos de cambio fijos, sino revisables, siem-
pre y cuando se experimente un desequilibrio funda-
mental invocado por €l pais afectado y aceptado por
el Fondo Monetario Internacional (rmi). El propio
Fondo concedia algun financiamiento de la balanza de
pagosy permitia controles nacionales alos movimien-
tos de capitales y en la préctica también a intercam-
bio de bienes y servicios.

El sistema surgido de Bretton Woods reflgj6 los
cambios politicos que tornaron inviable la deflacion de
las naciones deficitarias como Unica viade corregir los
desgjustes de pagos y que abrieron la puerta a perio-
do de més intenso desarrollo de la economia mundial,
sobre todo de las zonas periféricas. Larevision de las
paridades servia para eliminar |os déficit externos con
menores costos nacionales. A su vez, los controles
permitian eludir los efectos de los movimientos brus-
cos 0 especulativos de capitales y frenar la acumula-
cién de saldos comerciales deudores.

Sin embargo, el convenio sélo admitia alteracio-
nes de la paridad asociadas a desequilibrios graves,
reconocidos por el Fondo Monetario Internacional,
reduciendo asi en los hechos la flexibilidad cambiaria.
Antes de reconocer €l imperativo de una devaluacion,
antes de admitir €l fracaso de la politica monetaria, los
gobiernos y bancos centrales se esforzaban por man-
tener sin variacion el tipo de cambio, reviviendo la
oposicién entre el gjuste externo y los objetivos de
desarrollo nacionales. Con tal fin se disponia de ins-
trumentos para intensificar el proteccionismo (arance-
les, permisos de importacién, etc.) y corregir a me-
nos temporal mente los desajustes de pagos.

De otro lado, por presiéon estadounidense, € sis-
tema de Bretton Woods buscd € restablecimiento de
la convertibilidad monetaria, como requisito previo a
florecimiento del comercio internacional. Fracasan los
intentos de hacerlo con la libra esterlina (1947), me-
diante la Carta de La Habana, que trat6 de crear una
organizacion internacional del comercio; también fue-
ron escasos los primeros avances del Acuerdo Gene-
ral de Aranceles Aduanerosy Comercio (GATT), mien-
tras la creacion de la Union Europea de Pagos (1950-
1958) tuvo un sesgo regional mas que multilateral.

Esos ensayos anunciaban, sin embargo, €l inicio
del cambio de direccion del péndulo, que abandonaba
€l nacionalismo y volvia a cosmopolitismo. Al co-
mienzo, |los intentos de reimplantar la convertibilidad
monetaria universal enfrentaron conflictos de interés

entre |os paises desarrollados. Las naciones europess,
devastadas por laguerra, resistian laliberalizacién del
comercio; para nivelar sus balanzas de pagos necesi-
tarian devaluaciones cambiarias sustantivas que dete-
riorarian los estandares de vida de la poblacién, sin
resolver a fondo las limitaciones de su capacidad pro-
ductiva y exportadora (en 1947 Europa registré un
déficit conjunto de 7.500 millones de ddlares).3 Por su
lado, los Estados Unidos consideraban indispensable
alcanzar la convertibilidad para que sus exportaciones
encontrasen condiciones equitativas de competencia. A
fin de facilitar la solucion del problema, el gobierno
de ese pais aceptd incrementar sustancialmente el
financiamiento a Europa a través del Plan Marshall y
otros expedientes.

Entre 1959 y 1961, los paises europeos restable-
cieron la convertibilidad de la cuenta corriente, pero
dejaron vigentes los controles en la cuenta de capital.
El péndulo de la politica monetaria sigui6 avanzando,
apartéandose del nacionalismo econémico, al hacerse
mas y mas convergentes los intereses de los miembros
del mundo desarrollado, aunque no desaparecieran
todas las dificultades y surgieran nuevos problemas.

A partir de ahi, el saneamiento de los desequili-
brios de pagos de Europa y Japén, y el ascenso del
comercio, delosflujos de inversion y de | as operacio-
nes de empresas internacional es, multiplican en nimero
y fuerza a los actores privados en €l escenario mun-
dial, mientras se empequefiece correlativamente la in-
fluencia de los gobiernos nacionales. Los paises comien-
zan arestablecer la convertibilidad de las transacciones
en cuenta corriente de la balanza de pagos, haciendo
cadavez més dificil e gercicio de controles efectivos
en la cuenta de capital, hasta que estos Ultimos son
desmantelados en la mayoria de los paises.

Desde la década de 1960 Europay Jap6n crecian
y hacian acrecentar su comercio, tornandose atractivos
para la inversion extranjera, en tanto que los Estados
Unidos comenzaron a registrar desbalances comercia-
les persistentes.* A lavez y paraddjicamente, el dolar
consolidaba su posicion como moneda de reserva,
mientras se acrecentaban los desajustes estadouniden-
ses de balanza de pagos, creando €l peligro de que ese

3 En 1949, los paises europeos devaluaron arededor del 30% sus
monedas y, aun asf, no pudieron suprimir los controles a las impor-
taciones, pero si abrieron el camino a saneamiento de sus balanzas
de pagos (véase Eichengreen, 1996a, p. 98).

4 Ya en 1960, la balanza de pagos de los Estados Unidos mostro
debilidades que se acentuaron considerablemente con el gasto de la
guerra de Vietnam y los esquemas simultaneos de la Gran Socie-
dad.
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pais renunciase a sostener la convertibilidad oro-ddlar,
provocando asi serios problemas a la liquidez en €l

mundo (el dilemade Triffin)®y & desplome consiguiente
del sistema cambiario de Bretton Woods.

Después de Bretton Woods

El sistema monetario de la posguerra, que descansaba
en e compromiso de Estados Unidos para sostener €l
precio fijo del oro, se erosion6 no soélo por € riesgo
nacido de déficit estadounidenses acumulativos, sino
por el hecho de que las reservas de los bancos centra-
les estaban integradas mayoritariamente por ddlares. En
1971, ante el éxodo de sus reservas y €l rechazo ala
solucion aternativa de deflacionar su economia, Esta-
dos Unidos cancela el compromiso de entregar oro ili-
mitadamente al precio de 35 dolares la onza, derrum-
bando el régimen cambiario de Bretton Woods. Des-
de entonces se ensayan variados regimenes cam-
biarios que paulatinamente se decantan en los extre-
mos, sea en paridades flotantes méas o menos libres o
en paridades fijas,® no sin crear serias desalineaciones
cambiarias entre paises, movimientos especulativos,
volatilidad y contagios que estan legjos de haberse co-
rregido.

Esos acontecimientos devuelven el meollo del
anclgje del sistema monetario mundia a la responsa-
bilidad de las autoridades nacionales, supervisadas
férreamente por los organismos multilaterales (Banco
Mundial, Fondo Monetario Internacional, Organizacion
Mundial del Comercio). Hacer que los gobiernos asu-
man papeles andlogos a los que tenian con el patron
oro implica costos, abrazar politicasy vencer resisten-
cias que violentan la voluntad popular en la toma de
decisiones en aras de atender normas y exigencias del
orden internacional. A mayor abundamiento, la ob-
servancia de las reglas internacionales reconoce

5 Véase Triffin (1960).

6 La diversidad de sistemas va desde la dolarizacion y las juntas
monetarias, tipos de cambio fijos con una determinada moneda o
con canastas de monedas, bandas fijas o gjustables, y paridades
deslizantes, hasta |a flotacion administrada y la flotacién libre, en-
tre otros. Al respecto véase Mussay otros (2000); Cartensy Werner
(1999); Ibarra'y Moreno-Brid (2001). Los regimenes de tipo de
cambio fijo poco a poco se reducen en nimero. Por lo general lo
adoptan economias pequefias, en proceso de integracion —como
las europeas— o las que han elegido el camino de la dolarizacion.
Véanse Eichengreen y Freden (1998); Obstfeld (1997); Ibarra 'y
Moreno-Brid (2001); Hauke y Schuler (1993).

asimetrias: son inflexibles con el mundo en desarro-
[lo, incluso con los paises emergentes, y laxas con la
naciones desarrolladas, como |o demuestrala magni-
tud de los desequilibrios estadounidenses de pagos ex-
ternos o los déficit gubernamentales que ya se sitlian
entreel 4%y el 8% del piB en Europa, Japdn y Estados
Unidos.”

En las Ultimas tres décadas se vive unainnegable
paradoja. Mientras los paises pueden asumir tedrica-
mente €l régimen cambiario de su eleccion —incluso
€l que otorgue la mas plena autonomia a sus politicas
internas—, el orden internacional exige sostener la
apertura con estabilidad de precios de cada pais a fin
de eliminar riesgos alos flujos financieros y de comer-
cio, variables en las cuales se concentran los grandes
intereses hegemaoni cos transnacionales.

En consonancia con los hechos enunciados, |os
paradigmas ideol 6gicos se han movido de hacer €l
elogio del desarrollo y del empleo atomar € combate
alainflacion, como €l objetivo social por excelencia.
En esa l6gica, los gobiernos nacionales 'y sus institu-
ciones se tornan sospechosos de procurar ventajas
politicas a costa de los equilibrios macroeconémicos
fundamentales. Hay desconfianza ideoldgica en el
comportamiento del Estado y confianza plena en los
mercados. Por eso, frecuentemente se inculpa ala poli-
tica fiscal de inducir el gasto por encima de la tasa
natural de crecimiento o empleo. Y se abraza el crite-
rio del equilibrio presupuestario en cualquier circuns-
tancia, es decir, se renunciaimplicitamente alainstru-
mentacion de medidas fiscales desarrollistas o contra-
ciclicas.

En &l ambito de la politica monetaria, |os cambios
de enfoque abarcan no sdlo al disefio de las paliticas,
sino el de las instituciones. La visién posmoderna de

7 Los déficit fiscales de los paises emergentes y en desarrollo han
alcanzado en promedio e 3% del producto (México 1,5%), mien-
tras|os de las naciones avanzadas ascendieron a 4% (Estados Unidos
5,9%, Japon 8,2%, Alemania 4,0%, Francia 4,1%). Los datos pro-
vienen de Fvi (2004).
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la banca central destaca la necesidad de disolver los
problemas de la llamada “inconsistencia temporal”,
esto es, las incongruencias gubernamentales entre
anunciar politicas de combate a la inflacion y luego
contradecirlas en funcién de ganancias politicas o elec-
torales que la teoria econémica usual mente presupone
transitorias. El descrédito real o imaginado de los go-
biernos lleva a declarar la independencia de los ban-
cos centrales para que persigan sin contaminacion
politica objetivos de estabilizacion de precios.® La cre-
dibilidad externa se torna predominante.

Aun asi, la menor credibilidad intrinseca de los
bancos centrales en regimenes de flotacion requiere el
anclaje complementario de la politicafiscal consistente
en el compromiso de reducir los déficit presupuesta-
riosy obligar aque toda expansién del gasto tenga que
financiarse con impuestos, 0 mediante operaciones de
mercado abierto (impuestos diferidos en € tiempo) que
equilibren su impacto monetario. Cuentas fiscales sin
déficit, bancos centrales autbnomos y la supresion de
las politicas industriales conforman la mas impresio-
nante cesion de soberania econémica de los paises
latinoamericanos, que algunos llevan o llevarian hasta
la supresion de las monedas nacionales, esto es, la
dolarizacion —o la creacién de las Ilamadas juntas
monetarias—, aun sin mediar las instituciones y los
acuerdos de respaldo mutuo y de participacion en el
disefio de las paliticas econémicas conjuntas, como las
de quetiene la Unién Europea. De proseguir esos pro-
cesos, se llegaria a formar uniones monetarias o unio-
nes econdmicas en las cuales |os costos estarian asimé-
tricamente cargados no a pais dominante, sino a su
periferia.

En suma, €l anclaje ssimultaneo fiscal y moneta-
rio constituye una postura destinada a ganar credibili-
dad externa en torno a las politicas antiinflacionarias
de los gohiernos, que reduce en alto grado los marge-
nes de maniobra de las politicas publicas internasy les
imprime un caracter marcadamente prociclico y poco
democratico. Es decir, hay aqui un intento por supri-

8 Si bien los gobiernos pueden dar sorpresas monetario-
inflacionarias, los intentos resultarén fallidos —reza la teoria— si
los agentes econdmicos los anticipan, dando como resultado mas
inflacién, sin efectos positivos sobre el desarrollo (véanse Barro y
Gordon, 1983, pp.101-121). Enfoques més generales o detallados
se encuentran en Rogoff (1985, pp. 1169-1190); Giavazzi y Pagano
(1988, pp. 1055-1082); Bernhard y otros (2002, pp. 693-723).

mir las diferencias de preciosy de tasas de interés entre
paises por la via de la deflacion hasta igualar esas
variables con las de | os paises lideres, pasando por alto
los distintos arreglos institucionales y de fuerzas poli-
ticas de cada nacion.

El regreso del péndulo monetario guarda, sin
embargo, una diferencia con €l vigjo régimen de pa-
tron oro. Antes, las politicas recesivas se instrumenta-
ban pari passu con € surgimiento de los desequilibrios;
hoy se implantan preventivamente, sometiendo a mu-
chos paises periféricos a una suerte de cuasi estanca-
miento crénico que les impide resolver las fallas es-
tructurales de los desequilibrios de pagos. El dilema
monetario se reduce entonces a la oposicion entre cre-
dibilidad externa'y escrutinio democratico interno so-
bre las politicas publicas.

Los énfasis de los paradigmas econémicos en
materia cambiaria se han desplazado con las nuevas
realidades. En el decenio de 1990 dej6 de discutirse €l
problema de las crisis, el modo de evitar atosy cre-
cientes desgjustes de la cuenta corriente y de flujos de
capital insostenibles, o planteamientos sobre la flexi-
bilidad comparativa de precios, salarios y tasas de in-
terés, siempre relacionados con objetivos nacionales de
crecimiento y empleo. Hoy el foco del andlisis de la
politica anticrisis queda centrado en cdmo sostener y
acrecentar los flujos internacional es de capital, teniendo
como meta de trasfondo la estabilizacion de precios de
las economias. Por eso, se ha pasado de buscar mar-
genes de maniobra desarrollistas para la politica mo-
netaria, a ceder casi por entero su independencia fren-
te a las exigencias de la globalizacién.®

9 Seglin Summers, |os requisitos previos para reducir los riesgos de
crisis financieras y cambiarias tienen que ver con la cuenta de ca-
pitales de la balanza de pagos, mientras no hace mencion de los
problemas de la cuenta corriente, que se consideran subordinados a
la primera. En esa ldgica, la inversion extranjeray los créditos al-
canzan un papel protagonico para el mundo en desarrollo, pese ala
volatilidad de sus flujos. Esos requisitos son los siguientes: i) man-
tener o crear un sistema financiero fuerte (bancos bien capitaliza-
dos y supervisados, codigos efectivos de gobierno corporativo, es-
tado de derecho, proteccién de los contratos) que haga sostenible
acumular deudas sustantivas; ii) adoptar un régimen cambiario de
tasa fija o flotacion libre que facilite el acceso a los mercados de
capitales; iii) tener un clima macroeconémico estable, que mini-
mice los riesgos monetarios y fiscales; iv) acumular reservas en
proporcion adecuada a los pasivos del pais (véase Summers, 2000,
pp. 1-16.)
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La respuesta mexicana

México no es una excepcion en la materia. La autono-
mia concedida al Banco de México por ley de 1993 le
fija el objetivo tnico o principalismo de combatir la
inflacion, a tiempo que limita la concesion de crédito
al gobierno. Como en otros casos, es ambiguo si lain-
dependenciainstituciona abarca sdlo el manejo del ins-
trumental monetario o incluye la capacidad de fijar
unilateralmente metas de alcance nacional que pudie-
sen ser distintas o hasta contraponerse alas del propio
gobierno y los érganos legidativos.

Sin duda, nuestra historia reciente y lejana regis-
tra casos en que los gobiernos usaron y abusaron de la
politica monetariay cambiaria para evadir los sacri-
ficios politicos de gjustar a tiempo la economia cuan-
do resultaba indispensable. Pero también la historia
del Banco de México y de sus fideicomisos recogen
esfuerzos exitosos: a canalizar fondos privadosy pU-
blicos para fortalecer la capacidad productiva —jun-
to a la banca de desarrollo—, hicieron posible la eta-
pa de més intenso crecimiento del pais, la de 1940-
1980.1°

La liberalizacion de la cuenta de capital abrio el
pais a la volatilidad, sobre todo de los flujos de capi-
tal de corto plazo. L os acusados movimientos en las
cotizaciones de las principales monedas internaciona-
les (euro, ddlar, yen), asi como los contagios financie-
ros recientes, demuestran que los paises en desarrollo
dificilmente pueden guarecerse de los movimientos
financieros desestabilizadores cuando surgen en una
economia globalizada.

Maés aln, en nuestro caso se combati6 lainflacion
con tasas de interés elevadas en términos internacio-
nales, creando incentivos para que los inversionistas
foraneos trajesen fondos de corto plazo que se mante-

10 Aparte de los cajones crediticios favorecedores de actividades
calificadas de prioritarias, destacan los Fideicomisos Instituidos en
Relacion con la Agricultura (FIra), €l Fondo de Fomento de las
Exportaciones de Productos Manufacturados, el Fondo de
Equipamiento Industrial (Fonel), el Fondo de Operacion y
Financiamiento Bancario de la Vivienda (Fovi), el Fondo Nacional
de Fomento a Turismo (FonaTuR) Y €l Fondo para el Desarrollo
Comercia (FIDEC).

11 Las ventgjas o inconvenientes de abrir la cuenta de capitales han
sido objeto de un intenso debate internacional; entre los principales
criticos destacan Tobin, Bhagwati y Rodrik. Véanse Ul Hag, Kaul
y Grunberg (1996), Bhagwati (1998) y Rodrik (1998).

nian en €l pais mientras no se elevasen las expectati-
vas de devaluacion. La sobrevaluacion resultante del
tipo de cambio sdlo se puede combatir con operacio-
nes costosas de esterilizacion y acumulacion de reser-
vas, y también lleva el riesgo inherente de la cesacion
de los flujos de entrada y aun de salidas precipitadas
de capitales, como las experimentadas entre 1994 y
1995. Esas tendencias a la sobrevaluacion se vieron
acentuadas en el decenio de 1990 por |os intensos pro-
cesos de extranjerizacion de un buen nimero de em-
presas publicas y privadas, los cuales determinaron
fuertes entradas de divisas que no se invirtieron en
acrecentar significativamente |as capacidades producti-
vas y exportadoras.

Como consecuencia, € proceso de gjuste deflacio-
nario ha sido exitoso en acercar la inflacién nacional
a la estadounidense. Los costos histéricos han sido el
de la sobreval uacion cambiaria con efectos destructivos
en la competitividad de los productores nacionales y
€l de caminar en sentido opuesto a la estrategia de cre-
cimiento hacia fuera, desaprovechando la demanda de
los mercados internacional es.

El abandono del régimen de paridad fija obede-
ce, en consecuencia, a dos factores centrales que qui-
zé&s poco tengan que ver con metas desarrollistas pro-
piamente tales. México tradicionalmente uso tipos de
cambio fijos asociados a ddlar, como anclaje mone-
tario y, en general, de todas las paliticas publicas. La
importancia de esa funcién no fue trivial: aportaba
certeza en un pais regido por un gobierno semiauto-
ritario, de partido hegeménico, cuyas decisiones y
acciones resultaban frecuentemente opacas al exterior,
a los agentes econdmicos y a los ciudadanos. Hasta
finales del decenio de 1980, €l informe anual del Pre-
sidente al Congreso de la Unién era casi €l Unico do-
cumento que, a la par de abundar en lo hecho por el
gobierno, sefialaba los nuevos derroteros econémicos
y politicos. Ahi se anunciaba el monto de las reservas
internacionales y se atenuaban las asimetrias de infor-
macion entre gobierno, de un lado, y partidos politi-
cosy ciudadanos, del otro. Sin embargo, las aperturas
comercial y financiera dejaron inerme a la economia
nacional frente a los flujos irrestrictos, no siempre
estabilizadores, de capitales y mercaderias, asi como
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al contagio de crisis externas.12 Por otro lado, desde el
angulo de la politica nacional, resultaba y resulta de-
seable evitar las crisis devaluatorias sexenales debidas
esencialmente a la acumulacion de diferencias de pre-
cios con € exterior, que se traducian en déficit comer-
ciales o endeudamientos imposibles de financiar. La
flotacion crea una via de escape a ambos problemas,
pero exige mayor rigor monetario y fiscal, y mayores
sacrificios de crecimiento, a fin de reducir las presio-
nes de precios, sean €llas reales o de credibilidad, y
acercar lainflacion nacional a la estadounidense.
Tampoco el sistema de flotacion resuelve todos
los posibles excesos de las paliticas pablicas, aungque
bien puede cambiar su direccién. Hoy los incentivos
se han invertido: la tentacion de los bancos centrales
independientes no reside tanto en facilitar expansiones
econdmicas sostenibles o insostenibles, sino en elevar
mas de la cuenta las tasas de interés o permitir la
sobrevaluacion de la moneda a fin de obtener ganan-
cias costosas y temporales en abatir la inflacion, su
principal o Unicaresponsabilidad. EI menor crecimien-
to resultante acota los incentivos para invertir, inno-
var y mejorar la competitividad, mientras los costos
mayores, artificiales, a los productores nacionales, fa-
cilitan su desplazamiento por oferentes del exte-
rior,13 acrecentando |a dependencia de las importacio-

V

nes. Asi se cierra € circulo del estancamiento estabi-
lizador a empobrecerse repetitivamente |os alicientes
al desarrollo y deteriorarse la posicion de la concurren-
cia naciona en los mercados foraneos.

No obstante alguna correccion cambiaria recien-
te, €l peso ha estado casi sisteméticamente sobreva-
luado entre episodios de crisis devaluatorias. Si bien
ese proceder contribuye a reducir temporalmente las
presiones inflacionarias, dafia alos productores nacio-
nales. Aqui reside una de las razones que explican la
pérdida de mercados externosy que los déficit comer-
ciales fluctten arededor de los 9.000 millones de d6-
lares, mientras el conjunto de América Latina tiene
superavit (27.000 millones en 2003).1*En contraste,
China, Japdn, la Republica de Coreay la provincia de
Talwan mantienen deliberadamente subvaluados sus
Signos monetarios en apoyo a su comercio exportador,
mediante intervenciones directas en los mercados
cambiarios, aun contraviniendo las reglas del Fmi.15

La politica fiscal completa el anclaje antiinfla-
cionario del manejo monetario a comprimir delibera-
damente los déficit fiscales por debajo de la media de
los paises en desarrollo®y al reducir el gasto publico
autométi camente, por ley, cuando caen losingresos del
gobierno, independientemente de la posicién de la
economia en € ciclo econdémico.

A modo de conclusion

En suma, se ha caido en un vacio estratégico que lle-
va a pais a un cuasi estancamiento permanente o a
seguir ala zagainternacional de los procesos de desa-
rrollo. Lo vigjo no funciona y lo nuevo no se sabe
manejar. De un lado, la apertura, laintensificacion del
cambio tecnol6gico mundial, las hegemonias econémi-
cas de nuevo cufio, han hecho anacrénicas e inviables
las estrategias proteccionistas. De otro lado, la obse-
sién antiinflacionaria del cosmopolitismo de la globali-
zacion se traduce en nuestro medio en politicas que
derrotan ala estrategia de crecimiento hacia afuera. El

12 véanse Garber y Svensson (1995, pp. 1865-1912); Obstfeld y
Rogoff (2002, pp. 503-535); Bergsten y Williamson (2003), y
Eichengreen (1996b).

13 véase |barra (1999, pp. 139-160, y 2001, pp. 259-280). También
Villarrea (2003).

uso de altas tasas de interés, de la sobreval uacion cam-
biaria'y de presupuestos equilibrados (no solo en la
cuenta corriente, sino incluida la de capital), como
armas estabilizadoras, sitlian a los productores nacio-
nales directa e indirectamente frente ala tarea hercllea
no sélo de compensar rezagos histéricos frente a los
mejores productores del mundo, sino de hacer otro
tanto con factores artificiales de una politica econémica
que les restan competitividad.

14 |as cifras son de la cepaL (2003).

15 | a acumulacion de reservas de esos cuatro paises ya asciende a
més de 1,7 billones espafioles (trillones anglosajones) de dolares,
prueba manifiesta de las enormes desalineaciones cambiarias del
mundo y de la necesidad de reconstruir la arquitectura monetaria
del orden mundia (véase Bergsten, 2004).

16 vVéanse las cifras de la nota 7.
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El vacio estratégico tiene efectos no sélo en €l
periodo de deflacion —cuando se intenta bajar €l alza
de precios a los estandares internacionales—, sino que
se extiende en el tiempo. Los rezagos resultantes en la
formacién de capital humano, en lainversion fisica, la
modernizacion tecnolégica, la insercién en las redes

transnacionales de produccion y comercio, frecuente-
mente se tornan irrecuperables o dificiles de recuperar
durante largos afos. Ganar €l equilibrio en las metas
socialesy en su reflejo de las politicas publicas es, sin
duda, |a tarea vertebral y pendiente de la politica na-
cional.

Bibliografia

Barro, R. y D. Gordon (1983): Rules, discretion and reputation in
amodel of monetary policy, Journal of Monetary Economics,
vol. 12, N° 1, Rochester, University of Rochester.

Bergsten, R. (2004): Testimony before the Committee on Banking,
Housing and Urban Affairs, Washington, D.C., Institute for
International Economics.

Bergsten, R. y J. Williamson (2003): Dollar Overvaluation and the
World Economy, Washington, D.C., Institute for International
Economics.

Bernhard, W. y otros (2002): The political economy of monetary
institutions, International Organization, vol. 56, N° 4,
Cambridge, Massachusetts, The MIT Press.

Bhagwati, J. (1998): Why Free Capital Mobility May be Hazardous
Health: Lessons fromthe Latest Financial Crises, Cambridge,
Massachusetts, National Bureau of Economic Research.

Bloomfield, A. (1959): Monetary Policy under the International
Gold Sandard, Nueva York, Federal Reserve Bank of New
York.

Cartens, A. y A. Werner (1999): Mexico’'s Monetary Policy
Framework, documento de investigacion, N° 9005, México,
D.F., Banco de México.

CEPAL (Comisién Econdmica para América Latinay el Caribe)
(2003): Balance preliminar de las economias de América
Latina y el Caribe, 2003, LC/G.2223-P, Santiago de Chile.
Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.03.11.G.186.

Eichengreen, B. (1996a): Globalizing Capital: A History of the
International Monetary System, Nueva Jersey, Princeton
University Press.

(1996h): Speculative Attacks on Pegged Exchange Rates,
California, University of California Press.

Eichengreen, B. y S. Freden (1998): Forging an Integrated Europe,
Ann Arbor, Michigan, University of Chicago Press.

FMI (Fondo Monetario Internacional) (2004): World Economic
Outlook, Washington, D.C.

Garber, P. y N. Svensson (1995): The operation and collapse of fixed
exchange regimes, en G. Grossman y K. Rogoff (comps.),
Handbook of International Economics, vol. 3, Amsterdam,
North-Holland.

Giavazzi, F. y M. Pagano (1988): The advantage of tying one's hand:
EMS discipline and Central Bank credibility, European
Economic Review, vol. 32, N° 5, Amsterdam, Elsevier.

Hauke, S. y K. Schuler (1993): Currency Boards and Their
Relevance for Latin America, World Bank Discussion Paper,
N° 27, Washington, D.C., Banco Mundial.

Ibarra, D. (1999): ¢Es aconsejable una politica industrial en Méxi-
co?, Politicay economia, México, D.F., Miguel Angel Porriia

(2001): Politica cambiaria, paridad cambiaria y globali-

zacion, Testimonios criticos, México, D.F., Céantaro Editores.

Ibarra, D. y J.C. Moreno-Brid (2001): Currency boards and monetary
unions: the road ahead or cul de sac for Mexico’'s exchange
rate policy?, en M. Puchet y L. Punzo (comps.), Mexico
Beyond Nafta: Perspectives for the European Debate, Lon-
dres, Routledge.

Mussa, M. y otros (2000): Exchange Rate Regimesin an Increasingly
Integrated World Economy, Occasional Paper, N° 193,
Washington, D.C., Fondo Monetario Internacional.

Obstfeld, M. (1997): Europe’'s gamble, Brookings Papers on
Economic Activity, N° 2, Washington, D.C., Brookings
Institution Press.

Obstfeld, M. y K. Rogoff (2002): Global implications of self-oriented
national monetary rules, Quarterly Journal of Economics, vol.
117, N° 2, Cambridge Massachusetts, The MIT Press.

Rodrik, D. (1998): Who needs capital account convertibility?, en
P. Kenen (comp.), Should The IMF Pursue Capital Account
Convertibility?, Princeton Studies in International Finance,
N° 207, Princeton University, Princeton.

Rogoff, K. (1985): The optimal degree of commitment to an
intermediate monetary target, The Quarterly Journal of
Economics, vol. 100, N° 4, Cambridge, Massachusetts, The
MIT Press.

Summers, L. (2000): International financial crises: causes, preven-
tion, and cures, American Economic Review, vol. 90, N° 2,
Nashville, Tennessee, American Economic Association, mayo.

Triffin, R. (1960): Gold and the Dollar Crisis: The Future of Con-
vertibility, New Haven, Connecticut, Yae University Press.

Ul Hag, M., I. Kaul e l. Grunberg (comps.) (1996): The Tobin Tax:
Coping with Financial Volatility, Nueva York, Oxford
University Press.

Villarreal, R. (2003): El reto de Fox: del estancamiento estabiliza-
dor alareactivacion y crecimiento competitivo con estabili-
dad, Revista del Instituto Mexicano de Ejecutivos de Finan-
zas, México, D.F., Instituto Mexicano de Ejecutivos de Fi-
nanzas, agosto.

EL PENDULO MONETARIO EN MEXICO * DAVID IBARRA



Fabio Giambiagi

Investigador del Instituto de

Investigacion Econémica Aplicada (ipea),

Ministerio de Planificacion de Brasil

O fgiambia@ipea.gov.br

Marcio Ronci
Economista Principal
Fondo Monetario Internacional (Fmr)

0 mronci@imf.org

61

REVISTA DE LA CEPAL 85 « ABRIL 2005

Las instituciones fiscales
brasilenas: las reformas
de Cardoso, 1995-2002

Fabio Giambiagi y Marcio Ronci

presente trabajo analiza la politica fiscal aplicada en Brasil du-
rante las dos administraciones del presidente Fernando Henrique
Cardoso: 1995-1998 y 1998-2002. Subraya que, para el ajuste fiscal
efectuado después de la crisis de 1998-1999, la politica de austeridad
aplicada por las autoridades fue tan importante como las reformas
institucionales y estructurales. Sefiala que el deterioro que se produjo
entre 1995 y 1998 obedecid principalmente a la reduccién del balance
primario y no a una mayor carga de intereses, mientras que en el perio-
do 1999-2002 el ajuste fiscal se debid en gran medida a un aumento de
los ingresos, en circunstancias de que el gasto publico primario del
gobierno federal continu6 aumentando en valores reales. Examina las
perspectivas de sustentabilidad fiscal, y concluye que, para conservar la
disciplina fiscal que costo tanto lograr, habia que incorporar de manera
permanente en las instituciones publicas la actitud de austeridad fiscal

de las autoridades recientes.
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Introduccion

Tras laadopcion del Plan Collor en 1990, entre 1991 y
1994 € balance primario del sector plblico arrojé un
excedente de 2,9%. En cambio, después del Plan Red
(junio de 1994),! dicho balance registré un notable de-
terioro, que en promedio tuvo por consecuencia un dé-
ficit de 0,2% del piB en e periodo 1995-1998. En esos
afios, las autoridades recomendaron austeridad fiscal,
pero las permanentes presiones por aumentar €l gasto
contrarrestaron con creces el aumento de los ingresos o
el efecto delos recortes introducidos en otros gastos. Las
propuestas de fijar limites maximos al déficit del sector
publico simplemente no lograron obtener € apoyo ne-
cesario.

A fines de 1998, Brasil enfrentd una profunda cri-
sis externa y fiscal y suscribié un acuerdo de derecho
de giro (stand-by) con el Fondo Monetario Internacio-
nal (Fmi) para el periodo 1999-2001. Tras la fuerte de-
valuacion del tipo de cambio en enero de 1999, €l
acuerdo fue reevaluado y en el 2001 se prorrog6 hasta
fines del 2002. En este contexto, hubo cambios pro-
fundos en el sistema politico y en e periodo 1999-2002
€l sector publico arrojé un excedente primario medio
sin precedentes de 3,6% del pis.2 Durante el segundo
gobierno de Cardoso, €l sector publico oper6 con cla
ras restricciones presupuestarias, consistentes en la
fijacion de un minimo al excedente primario consoli-
dado, para imponer el cua se modificé radicalmente
la gestion de las finanzas publicas brasilefias.?

[0 Este articulo es una versién abreviada de Giambiagi y Ronci
(2004), enriquecida con los comentarios formulados por Max Alier,
Fabio Barbosa, Nigel Chalk, Martin Gilman, Vincent Moissinac,
Laura Papi, Murilo Portugall, Hemant Shah y Evan Tanner. Los
puntos de vista expresados aqui son los de los autores 'y no repre-
sentan necesariamente los del Fv1 0 del gobierno de Brasil.

1 Los estudios relativos ala politica fiscal brasilefia de los decenios
de 1980 y 1990 generalmente pasan por alto el afio 1990, primer
afio de aplicacion del Plan Collor, por estimar que fue atipico de-
bido a los ingresos extraordinarios que se percibieron.

2 salvo indicacion en contrario, en el presente trabajo el concepto
de necesidades de financiamiento del sector publico se relaciona
més con |os resultados nominal es que con |os resultados operativos.
3 En este caso, las ingtituciones fiscal es incluyen tanto € marco legal
delapoaliticafiscal como la actitud de las autoridades fiscales, la que
obviamente contribuye al cumplimiento de la normativa. Cabe desta-
car que los arreglos ingtitucional es no deben interpretarse como orga-
nizaciones convencionales o leyes y reglamentos de derecho positi-
Vo. Las ingtituciones son las reglas del juego —normas formales o
informales— que utilizan los actores societales (North, 1990).

No obstante que la paliticafiscal ordinariasiguio
basandose en la obtencion de excedentes primarios mi-
nimos y no en déficit nominales maximos, la verdad
es que el incremento del gasto fiscal influy6 directa-
mente en el objetivo basico. Esto quedd de manifiesto
en los esfuerzos de las autoridades por asegurar que el
déficit nominal no pasarade ciertos limites, que agran-
des rasgos correspondian a un sistema de fijar metas
al déficit. Por ejemplo, €l incremento de las tasas de
interés en el 2001 y sus consecuencias para la proyec-
cion del pago de intereses més altos en el 2002 llevé
a las autoridades a elevar la meta del excedente pri-
mario para ese afo. Asi, la meta oficia fijada inicial-
mente en 2,7% del piB se aumento a 3,9%, precisamen-
te para compensar dicho incremento.

Este articulo ofrece una resefia detallada de la
evolucion de las finanzas publicas durante los dos
gobiernos del presidente Cardoso: 1995-1998 y 1999-
2002.5 Sostenemos aqui que el cambio de actitud de
las autoridades en materia de politica fiscal frente ala
crisis del balance de pagos de 1998-1999 tuvo tanta
importancia como las reformas legales y constitucio-
nales aprobadas a fines de la primeray comienzos de
la segunda administracion de Cardoso paralograr que
€l balance primario cambiaraa 3,7% del s entre 1995-
1998 y 1999-2002. Las reformas efectuadas por el
presidente Cardoso solo pueden compararse en su al-
cance con las que hizo el presidente Castelo Branco
(1964-1967), con la diferencia de que se introdujeron
en condiciones politicas mucho mas dificiles.®

De nuestra resefia surgen dos mensajes importan-
tes. La causa principal mas significante de dificultades

4 La meta original consistente en lograr un superdvit primario de
2,7% en el 2002 fue anunciada en el 2000, en el marco de una
caida importante de las tasas de interés que, segin lo previsto en
ese momento, debia mantenerse en |os afios siguientes. Sin embar-
go, con posterioridad la tasa nominal del Sistema Especial de Li-
quidacién y Custodia (seLic), que acomienzos del 2001 baj6 a 15%,
se elevd més de 20% en el 2002, lo que obligd arevisar las cifras
proyectadas para el afio siguiente.

5 Si bien los datos para este estudio parten de 1994, por razones de
espacio se centra la atencion principalmente en el gjuste fiscal in-
troducido después de 1998. Para una resefia de |os diversos aspec-
tos de la politica fiscal en el periodo 1995-1998, véase Além y
Giambiagi (1999). Para el periodo anterior a Plan Real en 1994,
véase Giambiagi (1997).

6 Véase una resefia de las reformas de Castelo Branco en Barbosa,
Salazar y de Faro (1989) y en Skidmore (1988).
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fiscales en la primera administracion de Cardoso fue
el deterioro del balance primario y no e incremento
de la carga de pago de intereses. En cambio, €l gjuste
fiscal en su segunda administracion obedecié en gran
medida al incremento de los ingresos, en circunstan-
cias de que en los ocho afios de sus dos gobiernos €l
gasto publico bésico del gobierno federal se elevo en
valores reales. Estos aspectos del gjuste fiscal llevado
a cabo por Cardoso ponen de relieve la necesidad de
mantener la disciplina fiscal lograda con tanto esfuer-
zo y mgorar € gjuste en los préximos afios. Un ele-
mento clave paralograr la sostenibilidad fiscal ha sido
la politica de austeridad fiscal de las autoridades re-
cientes, que deberia ser un elemento permanente en las
instituciones fiscales.

El articulo se divide en siete secciones. Tras esta
breve introduccién, la seccién |l pasarevistaalaevo-
lucién de las necesidades de financiamiento del sector
publico en el periodo 1995-2002. La seccion 111 des-
tacalos principales factores y reformas estructurales del
gjuste fiscal aplicado a partir de 1999. La seccion 1V
trata sobre las fuentes de ingreso transitorias desde me-
diados del decenio de 1990. La seccion V resefia la
evolucién de ladeuda publica. La seccion VI demues-
tralaimportancia del cambio de postura de las autori-
dades respecto de la politicafiscal. Finamente, la sec-
cion VII contiene un resumen y conclusiones. Por su
parte, el apéndice proporciona informacion acerca de
la sustentabilidad de la deuda publica en el periodo
1995-2002.

Panorama de las necesidades de financiamiento
del sector publico, 1995-2002

En el comportamiento de las finanzas del sector pu-
blico a contar de la adopcion del Plan Real en 1994 es
posible distinguir dos periodos —de 1995 a 1998 y de
1999 a 2002—, cada uno de los cuales corresponde a
uno de los gobiernos del presidente Cardoso. La poli-
tica econémica confront6é dos grandes momentos cri-
ticos, el primero en 1995, cuando mermaron rapida-
mente los importantes excedentes del balance prima-
rio logrados en los afios anteriores, y €l segundo en
1999, cuando se llevé adelante un fuerte gjuste fiscal
en todos los planos de gobierno (cuadro 1).

En lo que respecta a las principales cuentas fis-
cales, cabe sefidar los cuatro hechos siguientes:”’

7 Es dificil comparar los resultados fiscales del primer gobierno de
Cardoso con los del afio en que se introdujo el Plan Real (1994),
puesto que 1994 fue un afo relativamente atipico. El superévit pri-
mario de 5,4% del piB registrado en 1994 fue muy superior a de
2,2% del rB de los tres afios anteriores. Esto se explica en gran
medida por el hecho de que ese afio los ingresos por concepto de
impuestos se vieron favorecidos ala vez por la caida de lainflacion
y por la bonanza econémica de los seis primeros meses de aplica-
cién del plan, en circunstancias de que el gasto publico se redujo.
Por otra parte, en 1994, el excedente primario “sobre lalinea” dado
a conocer por el gobierno federal fue inferior casi en 1% del riB a
valor informado por el Banco Central —que representa la cifra
oficial—, lo que nos hace pensar que la determinacion del balance
primario puede haber tropezado con algin problema metodol 6gico,
que pudo llevar a sobreestimarlo. Por esta razon, resolvimos com-
parar el promedio de los periodos.

Primero, hasta 1998, €l déficit nominal del gobier-
no federal se fue acentuando gradualmente, en parte
debido a que “heredd” deudas de |os distintos estados,
lo que en realidad significd una “socializacion” de las
pérdidas, y en parte porque la aplicacion de una poli-
tica monetaria restrictiva afecté con mayor fuerza el
costo del financiamiento. Como consecuencia, las nece-
sidades nominales de financiamiento del gobierno fede-
ral se elevaron de un tercio de las necesidades totales
de financiamiento del sector publico en 1995 a dos
tercios en 1998.

Segundo, en comparacién con el periodo 1991-
1994, entre 1995 y 1998 los tres niveles de gobierno
registraron un deterioro similar, seguido de un acen-
tuado mejoramiento en 1999-2002 (cuadro 2).

Tercero, entre 1995 y 2002 los pagos de intere-
ses alcanzaron un promedio de 7% del piB y contribu-
yeron mucho a elevado déficit nominal promedio de
5,5% del piB registrado en el mismo periodo. Si bien
en los primeros afios de vigencia del Plan Real la deu-
da publicatotal fue relativamente pequefia, sus intere-
ses fueron altos debido a las fuertes presiones de que
fueron objeto las tasas de interés real, en parte por €l
riesgo que involucraba otorgar préstamos a gobierno
en un ambiente de creciente deterioro fiscal y en parte
por lanecesidad de atraer financiamiento externo para
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CUADRO 1

Brasil: Necesidades de financiamiento del sector publico
(En porcentajes del piB)2

1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

Necesidades de financiamiento
del sector publico -27,0 -7,3 -59 6,1 -7,5 -5.8 -36 -3,6 4,6
Gobierno federal -10,2 24 2,6 2,6 -4,9 2,7 23 21 -0,8
Estados y municipios -12,1 -3,6 2,7 -3,0 -2,0 -3,1 -2,1 -2,0 -3,8
Empresas publicas 4,7 13 0,6 04 05 0,1 -0,7 —0,6 0,0
Balance primario 52 0,3 0,1 -1,0 0,0 32 35 3,6 39
Gobierno federal 33 05 04 -0,3 0,6 23 19 18 24
Gobierno federal y Banco Central 31 0,5 0,5 0,0 1,3 33 2,8 29 3,6
Seguridad social® 0,2 0,0 01 -0,3 -0,8 -1,0 -0,9 -11 -13
Estados y municipios 0,8 -0,2 -0,5 -0,7 -0,2 0,2 0,5 0,9 0,8
Empresas publicas 12 -0,1 0,1 0,1 04 0,7 11 0,9 0,7
Pago de intereses -32,2 -7,5 -5,8 5,1 -7,5 -9,0 -7,1 —7,2 -85
Gobierno federal -134 -29 -29 23 -55 -5,0 4,1 -39 =31
Estados y municipios -12,8 -3,4 -2,2 -2,3 -1,8 -3,4 -2,6 -2,9 —4,6
Empresas publicas 59 -13 -0,7 -05 -0,2 —0,6 -0,3 0,4 0,7

Partidas pro memoria
Ajuste del balance (flujos)
Privatizaciones
Otros
Ajuste de la deuda interna
Ajuste de la deuda externa
Otros gjustes

-19 18 -10 —6,9 0,1 -39 —7,6
0,1 19 13 0,5 14 04 -0,8
-2,0 0,1 2,3 74 -13 35 —6,8
0,0 0,0 04 38 04 -14 -3,6
0,1 -0,1 -0,3 2,7 0,6 —0,6 -3,6
-19 0,0 -1,6 0,9 -0,3 -15 0,4

Fuente: Banco Central de Brasil.

@ El signo menos indica déficit.

b Entradas por concepto de seguridad social, menos pago de prestaciones.

CUADRO 2

Brasil: Balance primario del sector publico
(Promedio de los periodos, en porcentajes del PiB)®

1991-1994 1995-1998 1999-2002

Balance primario 29 -0,2 3,6
Gobierno federal 16 0,3 21
Gobierno federa y Banco Central 1,0 0,6 32
Seguridad social 0,6 -0,3 -1,1
Estados y municipios? 0,7 -04 0,6
Empresas publicas 0,7 -0,1 0,9
Federales 11 0,2 0,7
Estaduales y municipales -0,4 -0,3 0,2

Fuente: Banco Central de Brasil.

2 El signo menos indica déficit.

b Entradas por concepto de seguridad social, menos pago de prestaciones.

cubrir los déficit de la cuenta corriente externa después
delascrisisasidticay rusa.® Utilizando como deflactor

8 Véase Ferreiray Tullio (2002, p. 153).

€l indice nacional de precios a consumidor en su con-
cepto amplio, en el periodo 1995-1998 latasa bruta de
interés real del Sistema Especia de Liquidaciony Cus-
todia (seLic) alcanzé un promedio de 22%. Posterior-
mente, se redujo a un promedio de 10% entre 1999 y
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GRAFICO 1

Brasil: Pagos de intereses y tasa de interés real
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Fuente: Banco Central de Brasil.

2 Tasa de seLIC: Tasa del Sistema Especia de Liquidacion y Custodia.

2002. Sin embargo, como este valor inferior se apli-
caba a una deuda publica mucho mas cuantiosa, com-
binado con los efectos de la devaluacion cambiaria se
tradujo en que debieran pagarse elevadas sumas en
intereses (gréfico 1).°

Cuarto, € hecho de que en las cuentas fiscales apa-
reciera una variable que seria fundamental para la di-
namica de la deuda publica—el “balance general gjus-
tado”— que se remonta a periodo 1995-1998.1° Esta
variable involucrafactores “bajo lalinea’ que no afectan

El ajuste y las

Como se dijo en la seccion anterior, los pagos de inte-
reses no explican labaja del déficit nominal, que en €
periodo 1995-2002 siguid siendo elevado. A continua-

9 Véase en Garciay Didier (2000) un andlisis de los factores deter-
minantes de las tasas de interés en Brasil.

10 En rigor, e reconocimiento de deudas antiguas que antes no se
contabilizaban en el balance gjustado comenzé en el gobierno de
Collor, expresando las obligaciones en las denominadas “monedas
de privatizacion”, esto es, deudas que se aceptaban como medios
de pago en la venta de empresas estatales.

los flujos para satisfacer las necesidades de finan-
ciamiento del sector publico y que modifican € valor
de ladeuda publica. Las privatizaciones reducen la deu-
da publica, mientras que la contabilizacion de deudas
gue no se habian registrado y la redenominacion de la
deuda publica expresada en moneda extranjera debido
aladevaluacion del tipo de cambio aumentan € monto
de la deuda. En conjunto, estos efectos dieron lugar a
que entre 1994 y 2002 la deuda publica tuviese una
variacion acumulada de 19 puntos porcentuales del pis.

reformas fiscales

cion examinamos las causas del gjuste fiscal a partir
de 1999, centrandonos en los resultados del balance
primario, que no incluye los pagos de intereses. A ni-
vel del gobierno federal, |os ingresos tributarios aumen-
taron de manera significativa, mientras que el gasto no
financiero se elevé sostenidamente. En los planos
estadual y federal, los cambios estructurales e
institucionales se tradujeron en una mejora gradual del
balance primario después de 1998. En las empresas
publicas, dicho balance también ha mejorado mucho
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desde 1999, debido principamente alos resultados ob-
tenidos por la empresa petrolera estatal (Petrobras).
En los dos gobiernos de Cardoso, y en especial
durante el segundo, se realizaron importantes refor-
mas estructurales e institucionales en cinco campos
diferentes, a saber, €l sistemafiscal estadual y muni-

cipal; laprivatizacion de las empresas publicas; |a se-
guridad social; el sistema financiero, y los procedi-
mientos presupuestarios (recuadro 1). Estas reformas
guardaron estrecha relacion con la capacidad de las
autoridades para poner en practica un ajuste fiscal en
1999-2002.

Recuadro 1
LAS REFORMAS FISCALES DE CARDOSO

El sistema fiscal de los estados y de los municipios

No hay duda alguna de que €l sistema fiscal de los estados y de los municipios experimentd un cambio pro-

fundo, que se caracterizé por la eliminacion de diversas fuentes de desequilibrios fiscales de naturaleza es-

tructural. Entre los cambios observados, cabe sefidar los siguientes:

— laprivatizacion de la mayoria de los bancos de propiedad de los gobiernos estaduales, lo que puso fin al
financiamiento de las tesorerias estaduales;

— laaplicacion de severas restricciones a la practica de otorgar anticipos sobre |0s recursos presupuestarios,
gue de hecho eran mecanismos para obtener créditos del sistema financiero;

— ¢l blogueo de los mecanismos para la emision de créditos precautorios por el sistema judicial (esto es,
garantias de pago por el sector privado de las sumas ordenadas pagar en virtud de sentencias judiciales),
gue durante parte del decenio de 1990 a menudo fueron utilizadas para otros fines y contribuyeron a de-
terioro fiscal de los gobiernos estaduales;

— ¢ refinanciamiento de las deudas estaduales y municipal es mediante la federalizacion de los titulos de la
deuda emitidos por ellos a cambio de comprometer en garantia (“colateralizar”) sus ingresos futuros. Esta
medida indujo a los gobiernos estaduales a efectuar ajustes fiscales para amortizar su deuda en un plazo
de 30 afios (en la mayoria de los casos comprometiendo un méximo de 30% de los ingresos) bajo pena de
que el gobierno federal se valiera de sus facultades legales para retener las transferencias constitucionales
e incluso se apropiara de una parte de los ingresos provenientes del impuesto sobre circulacion de merca-
derias y de servicios (icms);

— LaLey de responsabilidad fiscal (ley complementaria N° 101 de 4 de mayo del 2002) establecio, entre
otras cosas, montos maximos a los gastos por concepto de remuneraciones de acuerdo con los ingresos
totales de los gobiernos estaduales y federal; restringio las atribuciones de las autoridades, especialmente
en afnos de elecciones; promovid la aplicacion de normas de transparencia para informar de las cuentas
del sector publico, y prohibié nuevos refinanciamientos por el gobierno federal de la deuda de los estados
y de los municipios.

La privatizacion de las empresas publicas

L as privatizaciones también constituyeron una importante reforma estructural. Eliminaron lo que hasta enton-
ces habia sido una posible fuente de presiones sobre el gasto publico, asociada a las inversiones de estas
empresas. Si éstas hubiesen vuelto alos altos niveles de inversion de principios de la década de 1980, habrian
gercido fuerte presion sobre la deuda publica. Al mismo tiempo, la venta de empresas publicas que general-
mente habian operado a pérdida, como el Ferrocarril Federal, elimind lo que habia sido fuente permanente de
problemas en las cuentas del sector publico. Por lo que respecta a los distintos gobiernos estaduales, ellos se
desprendieron de varias empresas deficitarias y, por €l propio proceso de preparacion de estas empresas para
la privatizacion, vieron mejorar notablemente la gestion de las empresas que siguieron siendo estatales.

La seguridad social

La reforma constitucional del sistema de seguridad social, aprobada en 1998, hizo posible:

— establecer una edad minima de jubilacion para los funcionarios pablicos y aumentar gradual mente la edad
de jubilacion de aquellos que tenian menos afios de servicio;
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— contratar nuevos funcionarios publicos con arreglo a sistema general de seguridad social, sin las prerro-
gativas del sistema de pensiones de la administracion publica, y establecer fondos de pensiones para los
nuevos funcionarios;

— eliminar laférmula de cdculo de las pensiones de jubilacion contemplada en la constitucion federal, con
lo cual se crearon las condiciones para establecerla por ley. Esto se hizo efectivo en el periodo 1999-2002
a promulgarse la ley sobre el “factor de bienestar socia”,® que contribuyd a poner coto a déficit de la
seguridad social, ya que la nueva formula de célculo de las pensiones desalentd |as jubilaciones anticipa-
das y la declaracion de ingresos inferiores a los reales.

El sistema financiero

Por laviade fortalecer €l sistemafinanciero, las reformas a este sistema abordaron posibles fuentes de déficit.

Las reformas en este campo incluyeron:

— la aprobacion del Programa de Estimulo a la reestructuracion y el fortalecimiento del sistema financiero
nacional (PROER);

— laprivatizacion de diversos bancos estaduales, en varios casos tras su adquisicion por el gobierno federal,
con lo cua se puso fin a una de las principales fuentes de desequilibrio fiscal en los decenios de 1980 y
1990;

— laampliacién de la apertura del sector financiero a capital extranjero, con la venta de diversos bancos a
transnacionales bancarias, con lo cual aumenté la competencia dentro del sistema bancario;

— ¢l requisito exigido por e Banco Central de que los bancos aplicaran criterios més estrictos para el otor-
gamiento de créditos, lo que se tradujo en un apreciable mejoramiento de la solidez del sistemay lare-
duccion de su exposicion a riesgo;

— ¢l fortalecimiento de los bancos de propiedad federal mediante la capitalizacion, la aplicacion de normas
sobre las actividades no redituables y la aplicacion de las recomendaciones del Comité de Basilea.

Los procedimientos presupuestarios

LaLey de responsabilidad fiscal también modificd los procedimientos presupuestarios previstos en la Ley de
directrices presupuestarias que aprueba el Congreso en junio de cada afio. Esta Ultima ley establece los
parametros para preparar € presupuesto general del gobierno federal del afio siguiente, que se presenta a
Congreso en agosto. La Ley de responsabilidad fiscal dispuso que las directrices presupuestarias debian in-
cluir no sdlo la principal meta bésica de resultados para el Presupuesto general del gobierno federal, sino también
las metas de los dos afios siguientes. Este principio de marco presupuestario de mediano plazo ha dado bue-
nos resultados como restriccion presupuestaria: limita el gasto total y apunta a que los gastos adicionales
dependan de | os recursos disponibles. El presupuesto de mediano plazo es una auténtica innovacion institucional
en Brasil, que alo largo de la historia a menudo ha eludido las restricciones presupuestarias.

aVéase Ornelas y Vieira (1999).

El gobierno federal —

En e periodo considerado, los ingresos fiscales

El cuadro 3 muestra el desglose de los ingresosy gas-
tos del balance primario del gobierno federal desde
1994 hasta 2002, basado en |as estadisticas que publi-
cael Ministerio de Hacienda.™* En el cuadro sobresa-
len dos tendencias:

11 | os datos se refieren alas estadisticas “sobre la linea” estableci-
das por la Secretaria Nacional del Tesoro, que también incluyen los
balances de seguridad social y del Banco Central. La diferencia
entre esa cifray el balance primario “bgjo la linea” que publica el
Banco Central, medida por las necesidades de financiamiento me-

aumentaron apreci ablemente. Los ingresos brutos
del gobierno federal subieron de un promedio de
16,5% del piB en 1991-1994 a 22,6% entre 1992
y 2002.

— Al mismo tiempo, los gastos no financieros del
gobierno federal se elevaron de manera considera-
ble. Contribuyeron a este aumento todas las cate-
gorias principales. Entre 1991 y 1994 y entre 1999

nos el interés nominal, se gjusta de acuerdo con la “discrepancia
estadistica’, que se asemeja a la estadistica de errores y omisiones
del balance de pagos.
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CUADRO 3
Brasil: Balance primario del gobierno
(En porcentajes del piB)2
Promedios del periodo
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 1991-1994 1995-1998 1999-2002
Total ingresos 183 175 184 201 21,7 215 227 244 16,5 18,6 22,6
Transferencias a estados y municipios 28 27 28 30 3,6 37 39 43 2,7 28 39
Ingresos netos 155 147 156 172 181 178 188 201 13,8 15,8 18,7
Gastos no financieros 148 145 154 166 160 159 171 179 12,4 153 16,7
Gastos de la némina 56 52 48 50 51 50 54 56 44 52 53
Prestaciones de seguridad social 50 53 54 58 60 60 63 6,7 44 54 6.3
Otros gastos corrientes y de capital® 42 40 53 57 49 49 54 5,6 37 4.8 52
Discrepancia estadistica’ -01 02 05 00 02 -01 01 02 02 -01 01
Balance primario 05 04 -03 06 23 19 18 24 16 03 21
Gobierno federal y Banco Central de Brasil 05 05 00 14 33 28 29 37 10 0,6 32
Seguridad social o0 -01 -03 -08 -10 -09 -11 -13 0,6 -03 -11

Fuente: Secretaria de Politica Econémica, Ministerio de Hacienda.

@ El signo menos indica déficit.
b Incluye el balance primario del Banco Central de Brasil.

¢ El vaor positivo indica incremento del superavit del balance primario.

y 2002, los gastos por concepto de remuneracio-
nes (debido sobre todo a peso relativo de las pen-
siones de | os trabajadores jubilados), las prestacio-
nes de seguridad social y “otros gastos’ (excluidos
las transferencias a estados y municipios, los apor-
tes de néminay las prestaciones de seguridad so-
cia) se acrecentaron en 0,9, en 1,8y en 1,5 puntos
porcentuales del piB, respectivamente. Ademas, en
los mismos periodos las transferencias a los esta-
dos y los municipios se elevaron en 1,2% del pis.
a) Losingresos fiscales
L as dos fuentes principal es de ingresos adiciona-
les del gobierno federa eran: i) la contribucion pro-
visoria sobre el movimiento financiero (cpmrF) que fue
introducida en forma de impuesto (ipmrF) a fines de
1993, y posteriormente eliminada y restablecida en
diversas oportunidades; ii) la Contribucién para el
Financiamiento de la Seguridad Socia (corins), aso-
ciada a incremento de latasaimpositivay a una serie
de sentencias judiciales que favorecieron a gobierno,
gracias a lo cual se vencié la resistencia a introducir
este impuesto en la primera parte del decenio.’? La
suma de ambas contribuciones representa cerca de dos
tercios de la variacion de los ingresos registrada entre

12 Desde e punto de vista del gobierno federal, se justificaba dar
prioridad a un gjuste mediante estas contribuciones y no mediante

1991-1994 y 1999-2002. Al mismo tiempo, los ingre-
sos provenientes del Impuesto a los Productos Indus-
triales (1p) bajaron sostenidamente (cuadro 4).

En 1999-2000 se detuvo € crecimiento del gasto

federal como proporcion del pis, parareanudarse en el
periodo 2001-2002. A continuacién se ofrece un ané-
lisis detallado del gasto no financiero.3
b) Los gastos en remuneraciones (de némina)
L os gastos del gobierno federal por concepto de
remuneraciones aumentaron de 18.500 millones de
reales en 1995 a 33.200 millones de reales en el 2001
en valores reales, pese a que entre ambas fechas se
“congelaron” los salarios de la administracion publi-
ca el primer regjuste lineal de éstos desde 1995 solo
se produjo en e 2002. Esta aparente contradiccion se
debié a que, con €l tiempo, casi todas las categorias
se vieron beneficiadas, entre otras cosas, por revisio-
nes de las carreras, “gjustes a la curva’ 0 ascensos.

gravémenes como el impuesto sobre losingresos o € Impuesto sobre
los Productos Industriales (ip1). En el caso de las contribuciones, la
totalidad del aumento de los ingresos corresponde a gobierno fede-
ral, ya que no se comparten con los estados y los municipios. En
cambio, en el caso del impuesto sobre los ingresos y del ipi, €
incremento neto de |as entradas del gobierno federal es mucho méas
pequefio debido a que casi la mitad de los ingresos deben entregar-
se a fondo de participacion de los estados y de los municipios.
13 Véase en Velloso (1997) una resefia de |a situacion fiscal a co-
mienzos de la vigencia del Plan Real.

LAS INSTITUCIONES FISCALES BRASILENAS: LAS REFORMAS DE CARDOSO, 1995-2002 + FABIO GIAMBIAGI Y MARCIO RONCI



REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005 69

CUADRO 4
Brasil: Ingresos federales
(Promedios de los perfodos, en porcentajes del piB)aP
1991-1994 1995-1998 1999-2002

Total ingresos® 11,9 13,2 16,6
Impuesto de importacion 04 0,7 0,7
1Pl 23 2,0 1,6
Impuesto a la renta 37 45 56

Personal 0,2 0,3 0,3

Empresas 1,1 15 1,7
Trabajo personal 1,3 15 1,7

Rentabilidad del capital 0,7 0,8 1,2

Otros 0,3 0,4 0,7
IPMF/CPMF 0,3 04 1,3
IOF 0,7 04 0,3
COFINS 15 2,2 37
PIS/PASEP 11 0,9 1,0
Contribucion sobre las utilidades netas 0,7 0,9 0,8
Contribuciones de seguridad socia de la administracion pablica 0,1 0,3 0,3
Otros 1,2 0,9 1,3
Partidas pro memoria

Carga tributaria 25,7 28,8 32,8

ICMS 6,7 7,0 7,6

Fuente: Secretaria de Ingresos Federal, Instituto Brasilefio de Geografia y Estadistica (IBGE).

2 |pl = Impuestos sobre los productos industrializados.

IPMF/CPMF = Impuestos provisorios sobre el movimiento financiero/contribucion provisoria sobre el movimiento financiero.

IOF = Impuestos sobre operaciones financieras.

COFINS = Contribucion para el financiamiento de la seguridad social.

PIS/PASEP = Programa de Integracion Socia y de formacién del Patrimonio del Servidor Publico.

IcMs = Impuesto sobre circulacion de mercaderias y de servicios.

b Los datos difieren de los del cuadro 3 debido a la aplicacion de metodologias contables diferentes.

¢ No incluye contribuciones de seguridad social.

Otro componente importante del gasto total del
gobierno en remuneraciones fueron los gastos irro-
gados por €l pago de las pensiones a los jubilados del
sector plblico. En total, esos gastos se elevaron a 5,6%
del piB en el 2002, mientras que en 1994 alcanzaron a
5% del piB, porque lareduccion del gasto por concepto
de remuneraciones de los funcionarios en servicio acti-
VO se contrarrestd con creces por € aumento del gasto
en los pensionados del sector publico, en especia € per-
sonal militar. La combinacién del envejecimiento de la
poblacién con la existencia de normas de jubilacion
indulgentes para los funcionarios publicos contribuy6
significativamente a los gastos de némina.*

c) Las prestaciones de seguridad social
Otro elemento fundamental del gasto publico eran
los gastos por concepto de seguridad social. Tras la

14 Las pensiones del personal militar en retiro son generosas e in-
cluyen su traspaso alas hijas solteras cuando fallece el beneficiario
original. En los dltimos afios se redujeron parcialmente los privile-
gios de que disfrutaban los militares.

introduccion del Plan Real, las prestaciones se regjus-
taron en proporciones superiores alainflacién corriente
y se tradujeron en un aumento de su valor real medio.
En promedio, €l indice de la seguridad socia fue as-
cendente hasta 1998 y se detuvo en 1999 debido al
aumento de lainflacién, para recuperar posteriormen-
te su tendencia a alza como resultado de la politica
de regjustes reales del salario minimo aplicada en €l
bienio 2000-2001 (gréfico 2).1°

15 El indice de seguridad social se calculd deflactando el incremento
nomina de las prestaciones de seguridad social por e indice nacio-
nal de precios a consumidor en su concepto amplio (1rca). Las pres-
taciones de seguridad socia han aumentado, en general, en linea
con los gjustes en los salarios minimos, s bien con agunas diferen-
cias en diversos afios. En los casos en que las remuneraciones basi-
cas se regjustaron por un factor distinto del que se aplico a las pres-
taciones superiores a este minimo, el indice se ponder6 por el factor
multiplicador (el total de prestaciones multiplicado por e vaor mi-
nimo) respecto del gasto tota incluidas las prestaciones. El indice
nos permitiria deducir la posible evolucién del gasto en caso de que
la cantidad de prestaciones permaneciera constante.
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CUADRO 5

Brasil: Estructura y crecimiento de las prestaciones de seguridad social

En porcentgjes del salario minimo legal,

Crecimiento medio anua (%)

en fecha de diciembre del 2002 1994-1998 1998-2002

Total prestaciones 164 42 35
Seguridad social 172 3,7 34
Pensiones 187 41 29
Por edad de jubilacion 113 19 34

Por afios de servicio 360 11,5 2,2

Por invalidez 135 1,0 25
Asignaciones 130 38 30
Otros 224 -3,0 12,6
Servicios de apoyo 114 7,3 45

Fuente: Ministerio de Prevision y Asistencia Socia (varios afios).

GRAFICO 2 )
Brasil: Indice de las prestaciones de
seguridad social?
(Base: junio 1994 =100)
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Fuente: Seguridad social y estimaciones de los autores.

a Deflactado por el indice Nacional de Precios al Consumidor
Ampliado (1PcA).

En los primeros afios del Plan Rea también au-
mentaron las prestaciones de seguridad social, encabe-
zadas por las pensiones de jubilacion basadas en los
anos de servicio, que eran mas onerosas que las deméas
(cuadro 5). La jubilacién por afios de servicio que
contemplala Constitucion de Brasil permite que hom-
bres y mujeres jubilen al cabo de 35 y 30 afios de
contribuciones, respectivamente, lo que puede reducir
mucho la edad de jubilacién. Entre 1995 y 1998, las
jubilaciones por este concepto subieron a unatasa me-
diaanual de 11,5%, mientras que las demas pensiones
se elevaron 4,2% (cuadro 5). Esta situacién ha cam-
biado en los Ultimos afios con la aprobacién de la re-
forma de la seguridad social y el consiguiente descen-

so de las solicitudes de jubilacion. Finalmente, € nd-
mero de beneficiarios del sistema de seguridad social
aumento a tasas superiores al crecimiento del ris, con
lo cual se produjo un incremento de la relacion entre
los gastos en seguridad social y € pB. En parte esto
serelaciona con el aumento del componente asistencial
del bienestar social, que abarca alas personas que per-
ciben un salario minimo sin haber cotizado antes en el
sistema de seguridad social.

d) Otros gastos corrientes y de capital

El principal incremento por este concepto se pro-
dujo en el bienio 1997-1998 (cuadro 3). En cambio,
en el periodo 1999-2000, tras la firma del acuerdo de
derecho de giro (stand-by) con el rmi afines de 1998,
este rubro se redujo apreciablemente.1® Sin embargo,
entre el 2001 y 2002 se elev6 nuevamente, reflejando
en parte su creciente rigidez, ya que algunos organis-
mos del sector publico incrementaron |os gastos com-
prometidos afin de proteger sus recursos. La distribu-
cion de la responsabilidad por la creciente rigidez de
estos gastos entre el poder gecutivoy el legidativo es
motivo de controversia.l’

16 En 1999, los “otros gastos corrientes y de capital”, excluido el
Fondo de Proteccion del Trabajador, cayeron 11% en valores no-
minales. A comienzos de ese afo esta partida se consider6é imposi-
ble de recortar, pese a incremento observado desde 1994. La con-
traccion que experimentd en 1999 sugiere que en los afos anterio-
res |los gastos por este concepto pueden haber sido inferiores.

17 Pese a que la mayor parte de la responsabilidad por la creciente
rigidez de “otros gastos corrientes y de capital” es atribuible al po-
der gecutivo, en algunos afos tal rigidez obedeci6 a la existencia
de mayores compromisos debido ainiciativas de lalegislaturacomo
el Fondo de lucha contra la pobreza.
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CUADRO 6

Brasil: Crecimiento real del gasto no financiero del gobierno federal®

(Promedio, en porcentajes)

1994-1998 1998-2002 1994-2002
Gasto no financiero 7,0 4,6 58
Gastos de personal 2,0 4,2 31
Prestaciones de seguridad social 74 50 6,2
Transferencias a estados y municipios 6,6 11,0 8,8
Gastos de capital y otros costos? 12,3 0,7 6,3
Partida pro memoria
Crecimiento real del pPIB 2,6 21 2,1

Fuente: Secretaria de Politica Econémica del Ministerio de Hacienda.

@ Deflactor implicito del producto interno bruto (PiB).
b Incluye el balance primario del Banco Central del Brasil.

La proporcion de gastos no discrecionales en
“otros gastos corrientes y de capital” aumentd de mane-
rasignificativa, de 20% en 1999 a 60% en el 2002, in-
cluyendo los gastos por concepto de salud, seguro de
desempleo y fondo para combatir la pobreza. La ma-
yor parte de los compromisos son relativamente nue-
vosy corresponden a disposiciones legales o constitu-
cionales aprobadas en los Ultimos afios. La existencia
de esta rigidez en €l gasto reduce € margen de ma-
niobra de |as autoridades para efectuar ajustes fiscales
de corto plazo.

En sintesis, el total de gastos no financieros, in-
cluidas las transferencias alos estados y municipios'y
el déficit del Banco Central de Brasil, aumentd 7,0%
al afo en términos reales durante € primer gobierno de
Cardoso y 4,6% en € segundo. En € mismo periodo,
el crecimiento del gasto fue muy superior a crecimien-
to del piB real (el cuadro 6y € grafico 3 muestran €
gasto deflactado por €l deflactor implicito del riB).

2. Los estados y los municipios

Entre 1994 y 1998 |os balances primarios de |os esta-
dosy de los municipios se fueron deteriorando paula-
tinamente, para comenzar a mejorar a partir de 1998,
particularmente en el caso de los estados (cuadros 1y
2). Los balances primarios estaduales y municipales ex-
hibieron una mejora apreciable, en la que influyeron
dos factores: las restricciones sobre sus presupuestos
establecidas en los acuerdos hilaterales que suscribie-
ron con el gobierno federal para refinanciar su deuda,
y las disposiciones de la Ley de responsabilidad fis-
cal. Ademas, sus finanzas se vieron favorecidas por

GRAFICO 3

Brasil: Gasto no financiero del gobierno

federal?
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Fuente: Tesoreria Nacional, Ministerio de Hacienda.

a8 Gastos corregidos por el deflactor implitico del piB.

mayores recaudaciones de impuestos sobre algunos
productos y servicios que subieron mucho de precio y
gue representaban una elevada proporcién de sus in-
gresos, como €l petroleo, las telecomunicaciones y la
energia eléctrica.

Los esfuerzos por regular las finanzas estaduales
y municipales comenzaron en 1993, cuando Cardoso
aun era Ministro de Hacienda, al término del gobierno
de Callor. El 17 de marzo de 1993 se aprobd una re-
formaal inciso 4° del articulo 167 de la Constitucion,
gue autorizaba a los estados a entregar en garantia sus
propiosingresosy las transferencias del gobierno fede-
ral en los acuerdos de renegociacion de la deuda que
suscribieran con el gobierno federal. Esta reforma
congtitucional fue decisiva para € éxito de los acuerdos
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bilaterales sobre la deuda e hizo posible que todos los
juicios entablados posteriormente por |os estados fue-
ran rechazados en la Corte Suprema. El 5 de noviem-
bre de 1993 se promulgd la Ley 8.727, que permitia
al gobierno federal refinanciar deudas estaduales con
cinco bancos federales, a condicién de que los estados
pagaran una suma equivalente a menos a un 11% de
susingresosy permitieran retener las transferencias del
gobierno federal en caso de no pago. Los primeros
acuerdos bilaterales sobre la deuda suscritos con arre-
glo aesta ley se firmaron en 1994. El 30 de noviem-
bre de 1995, €l Consegjo Monetario Nacional aprobo el
voto 162/95 en virtud del cual por primeravez se con-
dicionaba el refinanciamiento de la deuda de los esta-
dos a que asumieran compromisos fiscales. Estas tres
medidas abrieron camino ala promulgacion delaLey
9.496, de 1997, que permitiarefinanciar el saldo de la
deuda garantizada de | os estados.'® De acuerdo con la
ley de 1997, los acuerdos bilaterales suscritos por €
gobierno federal y los estados y municipios contem-
plaban pagos mensuales minimos de 13% a 15% de sus
ingresos (con un maximo de 30%) durante 30 afios, y
tasas de interés real de 6% a afio. El refinanciamiento
de las deudas se garantiz6 mediante transferencias del
gobierno federal y los ingresos del Impuesto sobre la
Circulacion de Mercaderiasy de Servicios (€l 1va esta
dual), que efectivamente impidieron que los estados
dejaran de pagar sus obligaciones con el gobierno fe-
deral, puesto que dicho incumplimiento bloqueaba las
transferencias y permitia que el Fisco se apropiara di-
rectamente de las entradas que percibieran los estados
por concepto del 1cvs. Estos acuerdos hilaterales in-
dujeron a los estados y a los municipios a modificar
Sus respectivos sistemas fiscales de modo que genera-
ran excedentes primarios para cumplir con sus obliga-
ciones financieras.

Ademas de los acuerdos bilaterales, el otro hito
institucional fue la promulgacién de laLey de respon-
sabilidad fiscal, en el 2000. Entre otras cosas, la ley
fijaba maximos ala némina de pago del sector publi-
co de acuerdo con los ingresos del gobierno y prohi-
bia el refinanciamiento de las deudas estaduales y mu-
nicipales por el gobierno federal, poniendo fin al pe-
ligro que significaba que el sector privado otorgara

18 En lo que respecta a los estados, el primer acuerdo bilateral que
se celebrd con arreglo ala Ley 9.496 se firmé en mayo de 1997 y
€l dltimo en octubre de 1999. En el caso de los municipios, el pri-
mer acuerdo se suscribio en julio de 1999 y el Ultimo en mayo del
2000.

préstamos a los gobiernos estaduales y municipales
en la esperanza de que, alalarga, €ellos serian paga-
dos por €l Tesoro Nacional. Por primera vez, 10s es-
tados y los municipios debieron enfrentar una dura
restriccion presupuestaria.

El gjuste fiscal de los estadosy de los municipios
también se vio favorecido por el incremento de los
ingresos tributarios estaduales y por las transferencias
del gobierno federal. A contar de 1998, aumentaron los
ingresos del 1cms (el Iva de los estados), lo que indica-
ba que los gobernadores €l egidos ese afio habian mejo-
rado la administracion fiscal y e hecho que, en parte,
los ingresos del icms se habian concentrado en sectores
que encabezaron la reanudacion del crecimiento, como
las telecomunicaciones, o cuyos precios habian aumen-
tado, como la gasolina y los derivados de petréleo en
general. Entre 1998 y 2002, los ingresos del icms se
elevaron de 6,7% a 7,9% del pis. Al mismo tiempo, las
transferencias alos estados y alos municipios aumen-
taron del 3,0% a 4,3% del B, tras las reformas intro-
ducidas en lalegislacién como resultado de las presio-
nes de los gobernadores estaduales, en especial de la
revision de laley Kandir.'® Debido a estos dos hechos,
en € periodo 1999-2002 los ingresos de |os estados y
de los municipios se acrecentaron en 2,5% del pig, |0
gue en gran medida explica el mejoramiento de su ba-
lance primario.

3. Las empresas publicas

El balance primario de las empresas publicas también
ha mejorado desde 1999 (cuadro 7). La mejora en €l
caso de las empresas federales se debid principal men-
te a los resultados de la empresa petrolera estatal
(Petrobras) que en 1999 se vio favorecida por €l aza
delos preciosinternacionales del crudo. El traspaso de
los precios del mercado internacional afect6 los pre-
cios internos, pero influyo sdlo en parte de los costos
de Petrobras, ya que la mayoria de los productos de
petréleo que comercializa dicha empresa deriva de la
produccion nacional. Los mejores resultados de

19 La Ley Kandir fue negociada por € gobierno federal y los go-
biernos estadual es antes de |a devaluacion de 1999, afin de propor-
cionar un incentivo tributario a los exportadores: los estados no
aplicarian el icvs sobre las exportaciones, a cambio del pago de
una indemnizacion por el gobierno federal. Posteriormente, los es-
tados sostuvieron que la indemnizacion se habia calculado
erradamente y lograron que el gobierno federal se comprometieraa
realizar sustanciales transferencias complementarias a lo largo de
varios afios.
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CUADRO 7
Brasil: Balance primario de las empresas publicas
(En porcentajes del piB)2
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total balance 12 -0,1 0,1 0,1 -04 0,7 11 09 0,7
Empresas federales 1,6 04 0,3 0,3 -0,2 0,7 0,9 0,6 05
Ingresos 9,0 8,8 8,7 8,2 7,0 6,8 81 84
Gastos no financieros 9,0 85 83 79 72 6,7 75 85
Salarios 1,6 1,4 14 11 0,9 0,6 0,6 05
Otros gastos 58 5,6 5,0 49 45 4.8 5,6 6,4
Inversiones 15 1,3 16 1,6 13 0,8 0,8 1,0 13
Otros gastos de capital 0,1 0,2 0,4 04 0,5 0,6 0,5 0,5
Ajustes 1,7 0,2 -0,2 0,0 -0,1 0,6 0,3 0,7
Empresas estaduales y municipales 0,0 -05 -0,2 -0,2 -0,1 0,0 0,1 0,3 0,3
Empresas estaduales -0,5 -0,2 -0,2 -0,1 0,0 0,1 0,3 0,3
Empresas municipales 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

Fuente: Ministerio de Planificacion y Banco Central del Brasil.

2 El signo menos indica déficit.

Petrobras también permitieron cierto margen para que
las empresas publicas en general aumentaran sus in-
versiones sin afectar sus necesidades de financia-
miento.0

El mejoramiento del balance primario de las
empresas estaduales y municipales se debié ala privati-

1V

zacion de las empresas que trabajaban a pérdiday a
los cambios introducidos en la gestion de las empre-
sas que siguieron perteneciendo al Estado. En general,
las autoridades nombraron administradores a personas
resudltas a ser eficientes y que debieron actuar en un
medio mucho mas competitivo.

Fuentes de ingreso transitorias

Compensar la pérdida gradual de ingresos transitorios
seratareadificil. El ajuste deberd combinar recortes de
gastos, la eliminacion gradual de los ingresos transi-
torios y posiblemente la transformacién de algunos
ingresos transitorios en permanentes.

A fines de 1993 se aprobd el impuesto provisio-
nal sobre las transacciones financieras, que fue aboli-
do a afo siguiente. En esa oportunidad, el gobierno
introdujo ingresos de carécter “transitorio” o que se

2 En el periodo 2001-2002 el excedente primario agregado de las
empresas federales, incluida la central hidroeléctrica de Itaipu, a-
canzé un promedio cercano a 0,5% del piB. Este excedente prima-
rio se descompone en un excedente de 0,4% del ris en el caso de
Petrobras y 0,2% del pig en el de ItaipQ, y en un déficit primario de
0,1% en €l caso del grupo Eletrobras, que se explica por labaja de
los ingresos debido a la crisis energética, unida al aumento de la
inversion. El resultado basico de las demés empresas federales fue
précticamente nulo.

percibian por una solavez, los que en los afios siguien-
tes pasaron a ser préctica comin.? En definitiva, los
ingresos extraordinarios alcanzaron su punto maximo
de 3% del PiB en 1999 y en el periodo 2000-2002 si-
guieron aportando un promedio de 2,5% del rie (cua
dro 8).

Pese a que € impuesto provisional sobre las tran-
sacciones financieras (ipvr) fue abolido en 1994, en
1997 se restablecié e mismo impuesto con € nombre
de contribucion provisional sobre e movimiento finan-
ciero (cpviF), que se prorrogd en los afios siguientes. En

21 |os ingresos transitorios corresponden a una fuente de ajuste que
no se prolonga en el tiempo. Hasta cierto punto, la definicion de lo
gue constituyen “ingresos transitorios’ es algo arbitrario. Para no-
sotros, son aquellos ingresos estrictamente transitorios (en vigor sdlo
durante un afio) o que tenderian a desaparecer a menos que se
modificara la legislacion que les dio origen.
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CUADRO 8
Brasil: Ingresos transitorios del gobierno federal
(En porcentajes del PIB)
1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total 0,5 0,5 14 2,8 32 23 2,3 2,9
IPMF/CPMF2 0,0 0,0 0,8 0,9 0,8 1,3 15 15
Concesiones 0,0 0,0 0,2 1,0 0,9 0,5 04 0,3
Impuesto adicional a la renta de las personas 0,0 0,0 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1
Impuesto adiciona a la renta de valores 0,0 0,0 0,0 0,3 0,0 0,0 0,0 0,0
Impuesto adiciona a la renta por remesas externas 0,0 0,0 0,0 0,0 0,2 0,0 0,0 0,0
Término de la rebaja de la COFINS 0,0 0,0 0,0 0,0 0,3 0,3 0,3 0,3
Fondo de estabilidad fiscal 0,5 05 04 0,3 0,3 0,0 0,0 0,0
Recaudacion de impuestos atrasados 0,0 0,0 0,0 0,2 0,6 0,1 0,0 0,7

Fuente: Estimaciones de los autores.

2 IpPMF/CPMF = Impuesto provisorio sobre el movimiento financiero/contribucion provisoria sobre €l movimiento financiero.

1994 se cred e Fondo socia de emergencia (Fsg), me-
canismo en virtud del cua e gobierno federal retuvo
parte de las transferencias a los estados y municipios
durante dos afios (1994 y 1995). Posteriormente, €l
fondo fue renovado en 1996 por un afio y medio, con
iguales caracteristicas y con € nuevo nombre de Fon-
do de estahilizacion fiscal (Fer). A mediados de 1997,
el rer fue renovado nuevamente por otros dos afios y
medio, aunque sujeto a un incremento gradual de los
pagos por transferencias a los municipios, y solo fue
suprimido en diciembre de 1999.

V

Ademas, se generaron ingresos importantes me-
diante la licitaciéon de las concesiones de telefonia
celular y la privatizacion de la empresa estatal de te-
lecomunicaciones (Telebras). Parte de los ingresos
obtenidos de la privatizaciéon de Telebras (40%) se
consideraron ingresos tributarios al establecer el
monto del déficit del sector publico, a diferencia de
otras privatizaciones, que no influyeron en tal défi-
cit. Ademés, a raiz de la condonacién de los intere-
ses por el pago atrasado, se pudo cobrar impuestos
en mora.?

El crecimiento de la deuda publica

y las obligaciones ocultas

Larelacion entre la deuda publicay €l riB, incluida la
base monetaria, habia caido de un méximo de 56% en
1984 a 30% en 1994, debido a la combinacién de un
sefioreagje elevado, un déficit operativo bajo en la pri-
mera mitad del decenio de 1990, una correccion del
valor nominal de la deuda en proporcién inferior ala
inflacion y un crecimiento econémico acumulado de
32% en €l periodo 1985-1994. Entre 1994 y 1998, esa
relacién tuvo un alza marcada, debido principalmente
al persistente déficit publico. Hacia fines de 1998, el
gobierno agot6 sus opciones de financiamiento del
déficit (cuadro 9): el sefioregje era pequefio, los gru-
pos politicos rechazaban unanimemente una vuelta a

la inflacion, el elevado nivel de la deuda externa ha-
bia conducido al colapso del tipo de cambio, € refinan-
ciamiento de la deuda interna se torné cada vez mas

22 También se aplicaron otras medidas: un recargo a impuesto sobre
los ingresos personales en los tramos superiores a partir de 1998;
excepcionamente, en 1998, un doble impuesto sobre los ingresos
de los instrumentos financieros, un recargo a impuesto sobre los
ingresos por las utilidades obtenidas en agunas operaciones a raiz
de ladevaluacion de la moneda; la suspension transitoriaa partir de
1999 de la deduccion de parte de la contribucion para el
financiamiento de la seguridad social, inicialmente autorizada para
el pago del impuesto sobre los ingresos de las empresas; el pago de
impuestos atrasados por los fondos de pensiones en el 2002, y otras
medidas.
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CUADRO 9
Brasil: Deuda publica neta
(En porcentajes del PIB)
1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Total deuda? 30,0 30,6 333 34,3 41,7 48,7 48,8 52,6 55,5
Gobierno federal 13,0 13,3 16,0 18,6 24,9 29,8 30,6 32,7 353
Estados y municipios 9,9 10,7 11,5 12,9 14,2 16,2 16,0 18,3 18,5
Empresas del sector publico 7,1 6,6 58 2,8 2,6 2,7 2,2 1,6 17
Deuda interna 21,5 251 29,4 30,0 355 384 39,2 42,2 41,2
Gobierno federal 6,7 9.8 14,4 16,7 20,8 21,9 232 24,5 229
Base monetaria 36 31 24 36 4,2 4,6 42 42 4,6
Deuda actualizada® 11,7 15,6 21,4 28,1 345 38,6 41,8 48,1 37,8
Créditos del Banco Central de Brasil® —4,6 53 -85 7.8 5,6 —4,4 =37 -32 2,6
Refinanciamiento de los estados y
MUuNICipios y PROES 0,0 0,0 0,0 5,4 -9,3 -12,4 -13,4 -13,9 -13,7
Fondo de Proteccion del Trabajador (FAT) 2,0 -2,5 -2,5 -2,6 -35 -39 —4,4 —4,9 -4,8
Otros -2,0 -1,1 16 08 0,5 -0,6 -1,3 5.8 16
Estados y municipios 9,6 10,4 11,1 12,4 135 15,3 15,1 17,3 17,1
Refinanciamiento de estados y municipios 0,0 0,0 0,0 54 9,3 12,4 13,4 139 13,7
Deuda convertida 48 5,6 6,2 43 24 1,3 0,2 0,2 0,1
Otros 4.8 4.8 49 2,7 18 1,6 15 32 33
Empresas del sector publico 52 49 39 0,9 12 1,2 0,9 04 12
Deuda publica externa 85 55 39 43 6,2 10,3 9,6 10,4 14,3
Gobierno federal 6,3 35 1,6 1,9 41 79 74 8,2 12,4
Estados y municipios 0,3 0,3 0,4 0,5 0,7 0,9 0,9 1,0 1,4
Empresas publicas 1,9 1,7 1,9 1,9 1,4 15 1,3 1,2 05
Partidas pro memoria
Deuda fiscald 30,0 30,6 314 34,2 40,6 40,7 40,9 40,8 36,1
Ajuste del balance (acciones) 0,0 0,0 1,9 0,1 11 8,0 79 11,8 194
Privatizaciones 0,0 0,0 0,1 2,0 -33 -38 5.2 -4.8 -4,0
Otros 0,0 0,0 2,0 21 44 11,8 131 16,6 234
Ajuste de la deuda interna 0,0 0,0 0,0 0,0 0,4 4.2 4,6 6,0 9,6
Ajuste de la deuda externa 0,0 0,0 0,1 0,2 0,5 32 38 44 8,0
Otros 0,0 0,0 19 1,9 35 44 4,7 6,2 58
Deuda en dolares 9,5 6,3 59 87 135 19,6 19,6 250 28,9
(porcentgje de la deuda total) 31,7 20,6 17,7 254 324 40,2 40,2 475 52,1

Fuente: Banco Central de Brasil.

2 Incluye base monetaria y gjustes del balance.
A partir del 2002, incluye créditos reciprocos.
Préstamos del Banco Central de Brasil a instituciones financieras.
Deuda proveniente de la emision de valores publicos Gnicamente.

o o T

oneroso 'y las privatizaciones [legaban a su fin. En estas
circunstancias, € gobierno inici6 el proceso de gjuste
fiscal con arreglo aun programa apoyado por e Fvi.23
En el periodo 1995-1998, la deuda publica total
subio, principalmente por la emision de bonos del go-
bierno federal y en parte por latransferencia de las deu-
das de los estados a gobierno federal. Este aumento de
las obligaciones del gobierno federal no afect6 de in-
mediato la deuda publica neta, pero no tuvo carécter

2 \éase en Pastore (1995), Tanner (1995) y Rocha (1997) una
resefia de las raices histéricas de la deuda publica de Brasil.

neutro, ya que los activos y pasivos en juego involu-
craron diversos costos y vencimientos (Werneck y
Bevilaqua, 1998). Como consecuencia, entre 1994 y
1998 la deuda publica total, incluida la base moneta-
rig, se elevl en un 12% del piB, mientras que la deuda
interna en valores publicos aumenté en 23% del riB en
&l mismo periodo.

Pese al gjuste del balance primario, la deuda pu-
blica total se acrecenté después de 1999 debido al
impacto de la devaluacion en la deuda pablica externa
y en ladeuda publicainterna, cuya participacion en la
deuda global aumenté marcadamente en los dos afios
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anteriores. En el momento de la devaluacion, la deuda
publica en délares alcanzaba a 14% del riB (0 30% de
la deuda publica total). Entre el 2000 y 2002, a caer
marcadamente el valor de la moneda brasilefia respec-
to del ddlar, la deuda publica en dolares se incrementd
sustancialmente, llegando a 29% del ris (0 50% de la

deuda publica total) a fines del 2002 (cuadro 9).

Un elemento fundamental de la evolucion de la
deuda publica desde mediados del decenio de 1990 fue-
ron los “gustes del balance” (Passini, 2000; Kawall,
Costay Gomes, 2000), provenientes de tres factores,
a saber:

— ¢ reconocimiento de deudas antiguas que habian
afectado la demanda agregada en €l pasado, pero
gue no se habian registrado de manera correspon-
diente en las estadisticas fiscales de la época (los
Ilamados “esqueletos”);

\A

— las fluctuaciones de valor de la deuda debidas a
oscilaciones del tipo de cambio; y
— los ingresos de las privatizaciones, que se utili-
zaron para reducir el monto de la deuda publica.
Hasta 1995, las estadisticas fiscales no tenian cla
ramente en cuenta estos factores. En conjunto, entre
1999 y 2002 la suma de los dos primeros efectos re-
presentd un aumento acumulado de la deuda publica
equivalente a 19% del riB, mientras que las privatiza-
ciones contribuyeron a reducir la deuda en un 1% del
PIB, traduciéndose en un incremento neto de alrededor
de 18% del riB. Esto explica parcialmente por qué
Brasil, pese a haber cumplido con sus obligaciones
fiscales e incluso sobrepasado las metas establecidas
en el acuerdo que suscribid con el Fmi, vio aumentar
larelacién entre la deuda publicay €l piB respecto de
su nivel anterior a la devaluacion de 1999.24

La postura fiscal de las autoridades

Antes de 1998, |as autoridades no controlaron las cuen-
tas del sector publico con la misma severidad con que
lo hicieron después de 1999, en medio de una crisis
externa y fiscal.?> Durante el primer gobierno de
Cardoso, €l gasto controlado directamente por €l go-
bierno y no sujeto a restricciones legales o constitu-
cionales aumento fuertemente y hasta 1998 las pro-
puestas de que se adoptaran metas fiscales carecieron
de apoyo.

24 El tipo de cambio tiene un doble efecto en la deuda a través de
un gjuste del balance: aumenta la deuda publica externay eleva el
valor de la deuda interna expresada en ddlares. Este efecto fue
particularmente pronunciado en 1999, 2000 y 2001, y explica los
sdtos en larelacion entre ladeuday el piB, pese alos buenos resul -
tados del balance primario observados después de 1998.

25 Un juicio més generoso de la posicion oficial anterior a 1999
reconoceria que en €l periodo 1995-1998 el gobierno tenia un am-
bicioso programa de reformas, que incluia la aprobacion de refor-
mas constitucionales, algunas de las cuales fueron importantes para
el gjuste fiscal posterior (como lareforma del sistema de seguridad
social, que tuvo una prolongada tramitacion en el Congreso). Como
resultado, centrarse en las reformas habria conducido a una relgja-
cion de las corrientes fiscales de corto plazo, a amparo de un
ambiente externo favorable que financio e creciente déficit de cuenta
corriente hasta 1999. La conclusién de que, en un ambiente como
ese, en €l periodo 1995-1998 se hubiera podido imponer el mismo
tipo de restricciones presupuestarias que el observado en 1999-2002
es una afirmacion contraféctica dificil de sostener.

Como habia ocurrido antes por mas de dos dece-
nios, Brasil atravesd por una situacion de restricciones
presupuestarias débiles (Kornai, 1986, p. 4). Cuando
las restricciones presupuestarias son débiles, la tenden-
cia natural es que €l gjuste tenga lugar por medio de
unainflacion més alta, cuando la politica monetaria es
floja o por medio de una deuda publica mayor, cuan-
do una politica monetaria es rigurosa impide que los
desequilibrios fiscales afecten los precios a corto pla-
Z0, solo para agravar los desequilibrios fiscales futu-
ros con €l aumento de la carga de intereses (Sargent y
Wallace, 1981).

La crisis de 1998-1999 cambio esta situacion,
dandoles larazén a quienes en €l gobierno de Cardoso
propiciaban la aplicacién de una politica fiscal mas
severa. La verdad es que el gjuste fiscal fue impuesto
por las circunstancias ya que, de no haberse realizado,
Brasil indudablemente se habria encaminado hacia una
moratoria de la deuda publica interna. En realidad,
Cardoso —que estaba convencido de que para obtener
el apoyo del Fvi habia que aumentar los impuestos y
reducir el gasto— dio el respaldo necesario ala adop-
cion de las medidas de austeridad fiscal requeridas y
encabezd las negociaciones con e Congreso Nacional
para que se aprobara la legislacion pertinente. En estas
circunstancias, la relativa pasividad fiscal del primer
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gobierno de Cardoso cedid paso a una posicion activa
en pro de un esfuerzo fiscal orientado a frenar el au-
mento de la deuda publica.

Al respecto, es preciso hacer dos salvedades. Pri-
mero, algunos han sugerido que mas que un cambio
de actitud de las autoridades, simplemente hubo ma-
yor preocupacion por financiar el gasto en forma ade-
cuada, ya que nunca se habiareducido larelacién en-

VII

El futuro de la

Laactitud del gobierno frente ala politicafiscal expe-
rimentd un vuelco notable con la crisis externa y fis-
cal de 1998-1999. Como resultado, se fortalecieron los
argumentos de quienes en €l gobierno de Cardoso pro-
piciaban la aplicacion de politicas fiscales mas auste-
ras, los que pudieron inclinar la balanza hacia la adop-
cién de politicas més severas que hasta 1998 habian
recibido escaso apoyo. Solo diez dias antes de las elec-
ciones de 1998, el presidente Cardoso pronuncié un
discurso que puso de manifiesto la austeridad que se
venia encima. Hizo hincapié en la necesidad de “ ase-
gurar que el Estado viva de acuerdo con sus medios’
y genere excedentes de balance primario “suficientes
paraimpedir que la deuda publica aumente a un ritmo
superior a piB, manteniendo la estabilidad de la rela
cion entre ambos en €l tiempo” .28 Pese a que se tratd
de una afirmacion mas bien trivial, eranotable el con-
traste entre lo expresado por €l presidente y la evolu-
cién de la deuda publica en los Ultimos afios. Incluso
seis meses antes no habria podido afirmarse algo tan
obvio. Las condiciones politicas para la adopcién de
una norma fiscal méas austera se originaron en la ex-
traordinaria crisis externa, durante la cual la salida de
reservas en divisas alcanzé a mil millones de dolares
al dia, hecho vinculado no sdlo con un tipo de cambio
sobrevalorado sino también con una situacion fiscal in-
sostenible.

La situacion que heredo e presidente Cardoso a
mediados del decenio de 1990 correspondia a un pro-
blema profundamente arraigado: desde 1954 se habian
alternado politicas populistas expansionistas con breves
intervalos de politicas reformistas conservadoras.?’ La

tre el gasto publicoy el piB. Segundo, € gjuste se baso
en parte en ingresos transitorios tales como lacpvr y
en las entradas adicionales que percibi6 Petrobras por
€l alzade los precios de los combustibles. Esto no sig-
nifica restar mérito a esfuerzo fiscal realizado en el
periodo 1999-2002, pero pone de relieve la necesi-
dad de preservar y mejorar el gjuste en los afios si-
guientes.

sustentabilidad fiscal

crisis de 1998-1999 cred un clima politico propicio para
laadopcién de medidas encaminadas a resolver os pro-
fundos desequilibrios fiscales de caracter estructura vy,
lo que es mas importante, para hacer de la austeridad
una norma de administracién publica, en un auténtico
vuel co respecto de la antigua prodigalidad fiscal. El que
perdure esta nueva actitud de las autoridades solo po-
dra comprobarse con €l paso del tiempo.2

Sin embargo, € gjuste observado después de 1999
se bast en gran medida en €l aumento de los ingresos,
puesto que en valores reales €l gasto publico global no
se vio mayormente afectado. El gasto no financiero real
del gobierno federal, incluidas las transferencias alos
estados y los municipiosy el pequefio déficit del Ban-
co Central, aumentaron sostenidamente en cada uno de
los ocho afios abarcados por los dos gobiernos de
Cardoso.

Ademés, parece justificarse que Brasil —cuya
credibilidad sigue estando debilitada tras afios de
hiperinflacion reprimida, grandes déficit y creciente
deuda publica— continuara registrando grandes exce-
dentes primarios durante varios afios, antes de reducir-
los gradualmente sin afectar la evolucién de la deuda
del sector publico.

Estos aspectos del ajuste fiscal efectuado por
Cardoso ponen de relieve la necesidad de preservar
en los préximos afos la disciplina fiscal que costd
tanto imponer. Paramejorar la calidad del ajuste sera
preciso compensar la eliminacion gradua de losingre-
sos transitorios, transformando parte de ellos en ingre-
sos permanentes y recortando €l gasto publico a tra-
vés de todas las partidas presupuestarias. Ademas,

% \/éase Jornal do Brasil (1998).
27 Véase Rabello de Castro y Ronci (1991).

28 Uno de los elementos importantes del mayor control fiscal fue la
mejora de las estadisticas del sector publico a partir de 1995.
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habra que reducir los gastos no discrecionales a fin
de permitir un mayor margen para gjustes fiscales de
corto plazo.

Fundamental para que haya sustentabilidad fiscal
es la reciente austeridad fiscal que han propiciado las
autoridades y que deberia transformarse en un e emento
permanente de las instituciones fiscales. Una alterna-
tiva posible seria complementar la Ley de responsabi-
lidad fiscal con una*“ley de solvenciafiscal” que esta-
bleciera normas claras y permanentes para asegurarse
de que la deuda publica sea sostenible a mediano pla-
zo, ya sea fijando un maximo a las necesidades de
financiamiento o un minimo al excedente primario.2
Laley de solvenciafiscal ayudaria aaminorar los efec-

APENDICE

tos fiscales de la fragmentacion politica, asi como las
presiones |egitimas para conseguir que se eleve e gasto
social en los préximos afios. Ademas, podria contra-
pesarse mejor larelacion entre el gustefiscal y el cre-
cimiento econémico de corto plazo por la via de for-
talecer la credibilidad y permitir tasas de interés mas
bajas. Sin embargo, €l resultado de cualquier reforma
legal a las instituciones fiscales brasilefias dependera
fundamentalmente de que tanto los que formulan las
politicas como los politicos estén convencidos de que
la sustentabilidad fiscal es un bien publico valioso y
una condicion necesaria para €l crecimiento. Sin este
entendido, toda reforma de las instituciones fiscales
serd inevitablemente efimera

La sostenibilidad de la deuda publica, 1995-2002

Pese a las reformas fiscales de Cardoso y a notable viraje
hacia la austeridad que se produjo después de 1999, todo
indica que la deuda publica no era sostenible en el periodo
1995-2002 ni en €l periodo 1999-2002. En otras palabras,
que la palitica fiscal no fue lo bastante severa como para
detener el crecimiento de la deuda publica.

Para verificar la sostenibilidad fiscal del periodo com-
prendido entre enero de 1995 y diciembre del 2002 aplica-
mos la prueba elaborada por Wilcox (1989) y Luporini
(2000). Dicha prueba consiste en comprobar si la deuda
publica actualizada por € factor de descuento es estacionaria
(deraiz unitaria). Si esa deuda fuese estacionaria (rechazo de
la hip6tesis de raiz unitaria), seria sostenible de acuerdo con
la politica fiscal aplicada en e periodo de la muestra.

El conjunto de datos esta formado por las estadisticas
mensuales de la deuda publica neta actualizada a su valor a

2 Pese a que la Ley de responsabilidad fiscal y € refinanciamiento
de las deudas estaduales y municipales introdujeron una fuerte res-
triccion presupuestaria en el sistema fiscal de los estados y muni-
cipios, el presupuesto del gobierno federal no ha estado sometido a
iguales restricciones. Las metas de excedente de balance primario
del gobierno federal sdlo se aplican al gjercicio presupuestario co-
rriente y pueden revisarse a afio siguiente: en principio, €l gobier-
no federal no tiene una restriccion presupuestaria claray perdura-
ble que le impida una reduccién sustancial del excedente primario,
lo que puede implicar un aumento de la relacion deuda/ris.

la par. La deuda nominal se dividio por el indice general de
precios. Para calcular los factores de descuento reales se di-
vidio latasade interés del Sistema Especial de Liquidacion y
Custodia (SELIC) por d indice general de precios.3® El gréfi-
co A.1 muestra la deuda publica y la deuda publica actuali-
zada, ambas expresadas en reales de diciembre del 2002.

El cuadro A.1 resume la comprobacion del caracter es-
tacionario de la deuda publica neta actualizada t utilizando
la prueba de Dickey-Fuller aumentada.3! La hipétesis de
raices unitarias no se rechaza respecto de todos |os periodos
de la muestra, 1o que confirma que, pese a los esfuerzos
realizados por el gobierno, en los periodos comprendidos
entre enero de 1995 y diciembre del 2002 y enero de 1999
y diciembre del 2002, la politica fiscal no fue lo suficiente-
mente restrictiva como para que la deuda publica fuera sos-
tenible.

(Traducido del inglés)

30 | o ideal seria utilizar la tasa de interés real descontados los
impuestos. Sin embargo, es casi imposible estimar el rendimiento
de los valores descontados |os impuestos, puesto que las tasas de
interés varian seguin el tenedor del valor y se dispone de escasa
informacion respecto a su identidad.

31 Verificamos los resultados de la prueba de Dickey-Fuller aumen-
tada de acuerdo con la metodologia descrita por Enders (1995).
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GRAFICO A1
Brasil: Total deuda publica neta
(En miles de millones de reales de diciembre del 2002)
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Fuente: Banco Central de Brasil.

CUADRO A.1
Brasil: Prueba de la estacionariedad de la deuda publica actualizada
Periodo de la muestra Enero 1995-diciembre 2002 Enero 1995-diciembre 1998 Enero 1999-diciembre 2002
Hipétesis nula de raiz unitaria No rechazada a nivel No rechazada a nivel No rechazada a nivel
de 10% de 10% de 10%

Prueba de Dickey-Fuller aumentada 0,17651 —3,048911 -1,880546
(Probabilidad) (-0,9976) (0,1281) (0,6522)
Valores criticos de la prueba

1% de significacion —4,045236 —4,118444 —4,118444

5% de significacion —3,451959 —3,486509 —3,486509

10% de significacion —-3,151440 —3,171541 -3,171541
Numero de rezagos 6 2 6
NUmero de observaciones 96 48 48

Fuente: Estimaciones de los autores.
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Desarrollo economico local
y competitividad territorial
en América Latina

Ivan Silva Lira

este articulo se argumenta que en un mundo cada vez mas
globalizado los gobiernos locales y regionales de América Latina deben
asumir nuevos desafios, entre ellos los de crear o mejorar capacidades
competitivas y transformar los sistemas productivos locales. Estos dos
aspectos deben vincularse a las politicas territoriales y, mas precisa-
mente, al desarrollo de una cultura territorial que integre a ambos. Si
bien es cierto que son las empresas las que compiten, su capacidad de
competir se puede ver reforzada si el entorno territorial facilita esta dina-
mica y si, por su parte, ellas también sienten la importancia de ser
empresas “del territorio” mas que empresas “en el territorio”. Esta aspi-
racion, sin embargo, choca con la existencia de territorios desigualmen-
te preparados para enfrentar estos desafios, lo que aconseja distintos
tipos de intervencion en términos de politicas publicas locales y regiona-

les tendientes a mejorar sus capacidades competitivas.
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Introduccion

Actualmente, al formular politicas publicas subnacio-
nales se debieradar por sentado que larevolucién cien-
tifico-tecnoldgica ha tenido y seguira teniendo reper-
cusiones muy significativas sobre los territorios. En
particular, las economias nacional es se han hecho mas
interdependientes, este proceso haido acompafiado de
una reestructuracion profunda de |os procesos produc-
tivos, que se han flexibilizado al surgir nuevas tecno-
logias para cuya aplicacion son indispensables nuevos
conocimientos.

Laglobalizacion trae consigo muchos cambios de
importancia para e futuro de los territorios subnacio-
nales. Desde un punto de vista cultural se observa un
doble movimiento: por un lado se tiende ala homoge-
neizacion de las identidades culturales, pero por otro
segeneraciertaresistenciay un retorno alo local como
referente de vida. En otro sentido, y en términos de la
variable tiempo, se puede apreciar una aceleracion
creciente de los procesos y € ritmo de viday unare-
duccién de las barreras y las distancias entre lugares,
debido a desarrollo del transporte y |as telecomunica-
ciones que tiende a hacer més accesibles |os territorios
desde el punto de vista de los tradicionales factores de
atraccion territorial.

Todos los cambios que comienzan a verificarse
impulsan a crear sociedades cada vez més abiertas y
descentralizadas, o cua redefine el lugar que ocupan 'y
el sentido que tienen los territorios en la aldea global
(Boisier, 1996), e implica que estos deben enfrentar
nuevos desafios a formular sus estrategias de desarro-
[lo, en un contexto de mayor complejidad, apertura,
competencia, incertidumbre y velocidad de cambio.

En este sentido, se ha llegado a plantear que en
la nueva economia global sélo pueden competir los te-
rritorios que aprenden, es decir, aquellos capaces de
adaptarse a las transformaciones de |a estructura pro-
ductivamundial, con base en el conocimiento (amplia-
mente entendido) y su aplicacion a sector terciario
avanzado, a la industria de alta tecnologia y/o a la
agricultura comercial. Esto implica que los territorios
subnacionales necesitan desarrollar sus respectivas
habilidades y ventgjas, 0 su capacidad de construirlas,

para especializarse en éreas 0 sectores que tengan
posibilidades de insercion internacional. En la medida
en que la globalizacién provoca la transformacion de
los territorios subnacionales en espacios de la econo-
mia internacional, se refuerza la division territorial y
ladivision social del trabgjo. Esta dinamica, ademas,
puede obedecer a distintas l6gicas en funcién de una
division horizontal o vertical de los territorios, segin
sus conexiones con otros lugares del mundo (Iégica
vertical) o su capacidad de construir redes u organiza-
ciones dentro del mismo territorio (l6gica horizontal).

Lalogica vertical se podria definir como la ldgi-
cade las empresas transnacional es que pueden segmen-
tar sus procesos productivosy distribuir espacialmente
la produccion, 1o que induce a privilegiar criterios de
selectividad territorial mediante la valorizacion de un
ndmero limitado de lugares dotados de factores estra-
tégicos para la expansion y competitividad de sus
empresas. La légica horizontal, en cambio, esta inti-
mamente relacionada con la idea de construccion so-
cia delosterritoriosy, més concretamente, con laidea
de construir territorios innovadores y competitivos, que
hacen de la mesoeconomia territorial una unidad de
andlisisesencia parapropiciar espacios clave de encuen-
tro entre los actores —publicos, sociaesy privados—
con miras a modificar €l aparato productivo e impulsar
un proceso de crecimiento econémico con equidad.

En este Ultimo sentido, se puede afirmar que la
creacion de ventajas competitivas tiene un caracter
marcadamente local, ya que la estructura econdémica
nacional se puede expresar en torno a cadenas produc-
tivas locales que propician €l desarrollo de las peque-
flas y medianas empresas (sin perjuicio de sus vincu-
laciones con grandes empresas y de procesos de atrac-
cién de inversiones externas) y que tienden a buscar
formas asociativas y articuladas para conseguir venta-
jas competitivas, ya sea bajo €l impulso de aglomera-
ciones productivas (clusters) de empresas organizadas
sobre €l territorio o de otros tipos de asociaciones pro-
ductivas, donde €l logro de economias de escala se
concibe como externo alas empresas pero interno alos
territorios.
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Objetivos del desarrollo econémico local

La profunda transformacion del régimen econdmico de
la mayoria de los paises de América Latina iniciado
en la década de 1980 dej6 en evidencia que la apertu-
ra de los mercados internos, la desregulacién y la
privatizacion no han bastado para asegurar la compe-
titividad internacional de las empresas y producir un
crecimiento econémico alto con una mejoria clara en
ladistribucion del ingreso y en los niveles de vida de
la poblacion.

Sobre todo en € plano territorial, es cada vez méas
importante disefiar instrumentos y politicas publicas de
gestion dirigidas a estimular €l aprovechamiento de los
recursos local es enddgenaos para impulsar nuevos esti-
los de desarrollo basados en las potencialidades de las
economias locales, como complemento indispensable
de las paliticas nacionales de desarrollo.

En general, los procesos de desarrollo territorial
tienen como obyjetivos principal es la transformacion de
los sistemas productivos locales, €l incremento de la
produccion, lageneracion de empleo y lamejoraen la
calidad de vida de la poblacién. En |la busqueda de
estos objetivos, es importante tener en cuenta las mo-
dalidades de disefio institucional y los estilos de ges-
tion publica que han adoptado los gobiernos
subnacionales de América Latina para propiciar poli-
ticas de desarrollo productivo que apunten a la trans-
formacion de los sistemas locales de empresas en un
clima de mayor competitividad.

En este sentido y con distintas intensidades, par-
ticularmente a partir de la década de 1990, se comen-
z6 aiincorporar en diversos paises de América Latina
un enfoque de corte territorial en sus politicas de de-
sarrollo productivo y de fomento a pequefias empre-
sas, que seria mas coherente con |os objetivos de crear
0 mejorar las capacidades competitivas de |os sistemas
productivos locales. El fomento productivo que se or-
ganiza con una perspectiva local/regional* tiene la ven-
taja, en primer lugar, de estar orientado mas cerca-
namente a la demanda de las empresas, |0 que se ex-
plica por una mayor proximidad con los “clientes’. En
segundo lugar, puede ser dirigido hacia sistemas loca

1 En este articulo, y a menos que se indique otra cosa, €l término
“regional” se refiere a regiones subnacionales.

les de empresas mas que hacia empresas individuales,

lo que genera evidentes beneficios de aglomeracion,

permite estimular los procesos de aprendizaje por
interaccioén, y propicia, por lo tanto, la innovacién en
las actividades econdmicas.

Sin embargo, para alcanzar estos objetivos se re-
quiere, entre otras cosas, una institucionalidad subna-
cional descentralizada y un proceso activo de planifi-
cacion estratégica del desarrollo productivo territorial,
gue establezca prioridades y canalice hacia objetivos
comunes los instrumentos de fomento existentes. La
plena operacién de un sistema de fomento productivo
descentralizado permitiria aprovechar los incrementos
de productividad potenciales de los territorios,
impactando sobre la tasa agregada de crecimiento na-
cional en un clima de mayor competitividad.

El reconocimiento de que, para poder desarrollar
capacidades competitivas, las pequefias empresas ne-
cesitan asociarse y también contar con apoyos publicos
que ayuden a corregir fallas de mercado vinculadas
principalmente con laimperfeccion de los mercados de
capital, financiamiento y crédito, la capacitacion de
recursos humanos y lainnovacion tecnolégica, justifica
en gran medida las politicas de fomento que se han
disefiado. En este sentido, y como se ha sefialado en
uno de los buenos trabajos de evaluacién que se han
realizado sobre las pequefias empresas en Chile
(Bianchi y Parrillo, 2002), los factores que contribu-
yen a éxito de la pequefiay mediana empresa (pymes)
son bésicamente tres:

i) Laintegracién en un sistema productivo y social
dindmico a nivel local, que permita lograr eco-
nomias de escala y alcance suficientes para po-
der competir con grandes empresas en €l merca-
do global.

ii) El mejoramiento de la calidad del producto, del
proceso y de los recursos humanos, ya que en los
mercados globales no es posible seguir compitien-
do por precio (hay actores demasiado poderosos,
con economias de escala que les permiten despla-
zar a cualquier pais competidor).

iii) Ladifusion del conocimiento y las competencias
para poder estructurar la economia local de ma-
nera de generar bienes con alto valor agregado,
de gran calidad e innovadores. El conocimiento
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crea en la empresa una ventgja competitiva que

la hace dificil de desplazar.

Por lo tanto, alas razones mas tradicionales para
apoyar el avance de las pequefias empresas cabe agre-
gar consideraciones vinculadas con laidea de sistemas
locales de empresas, colaboracion para competir, aso-
ciatividad empresarial, articulacion publico-privada,
generacion de conocimiento por interaccion y desarrollo
de ventgjas competitivas, yendo mas alade lanocién de
gue son solamente las empresas las que compiten.

En este sentido, se introduce con fuerza el con-
cepto de territorio como base cultural de sistemas de
empresas que desarrollan capacidades competitivas con
la colaboracion de su entorno, lo que es mucho méas
gue la sola estrategia de fomento aislada de las peque-
flas empresas. El esquema que se presenta en el gréfi-
co 1 resume esta proposicion. Se plantea que el
desarrollo local y regional es un proceso eminentemen-
te endégeno que procura aprovechar sus potencialida-
des propias —naturales, humanas, institucionales y
organi zacionales— para transformar |os sistemas pro-
ductivos locales con el propésito de mejorar la calidad
de vida de la poblacion.

GRAFICO 1
Conceptualizacion de los procesos de
desarrollo local y regional
desarrollo > proceso
local/regional o endégeno
transformacion de los
sistemas productivos innovacion
locales >
mejorar la calidad
devidadela
poblacion \ 4
l competitividad
territorial
sistemas locales
competitivos
(articul acidn/asoci atividad)
\ 4 \ 4
consensuar e
proyecto politico -~ pl?glflgcaglvc:in
comuin > prosp

Fuente: Elaborado por €l autor.

Es preciso innovar en los sistemas locales de
empresas para hacerlos méas competitivos, 1o que de-
manda, desde el punto de vista de la organizacion so-
cial, proyectos de desarrollo basados en consensos que
interpreten a todos los actores territoriales, para com-
partir unavisién comun sobre |as &reas estratégicas que
habria que impulsar.

Evidentemente, los sistemas productivos locales
estan constituidos por empresas, y de éstas las de dis-
tribucion més homogénea sobre los territorios, segin
la evidencia estadistica, son, en este mismo orden, las
microempresas y las pequefias y medianas empresas.
En Chile, por gemplo, las grandes empresas constitu-
yen poco menos del 1% de las empresas formales del
pais (4.814 en 1997), y cerca de 73% de €llas se con-
centra en la Region Metropolitana. Las microempresas
y las empresas pequefias, en el otro extremo, constitu-
yen el 97% de las empresas y se distribuyen en forma
relativamente homogénea a |o largo del todo el pais,
en unaformamuy similar aladistribucién relativa de
la poblacién (cuadro 1).

Por lo tanto, cuando se habla de latransformacion
de los sistemas productivos locales, en la préctica se
esta hablando de lo que se debe hacer, por gemplo,
paramejorar las capacidades competitivas de una par-
te delas 3.757 empresas de laregion de Aysén en Chile
(1.600 km al sur de Santiago), de las cuales 3.256 son
microempresas y 486 son empresas pequefias y media-
nas (cuadro 1). Esta region tiene un particular perfil
productivo y de servicios, y algunas de sus mayores
ventajas estan asociadas a la acuicultura'y € turismo,
de modo que en ellatoda politica que se proponga para
la modernizacion del sistema empresarial debiera tener
en cuenta fuertemente la trama productiva local. Esto,
sin muchas dudas, dificilmente puede ser abordado sélo
con una vision naciona desde el centro del pais.

Ademés, desde un punto de vista més estratégico
y de asignacion eficiente de los recursos, tampoco se
puede pensar que debera atenderse a todas las empre-
sas de laregion. Muchas de ellas inevitablemente desa
parecerén,? conforme a la dindmica propia de los

2 Véase Cabrera, de la Cuadray otros (2002). En este texto se se-
fiala que las altas tasas de fracaso de las pymes, categoria de em-
presas que tiene menos éxito que las empresas grandes, no hace
sino confirmar el patron de comportamiento de la dinamica de
nacimiento, evolucion y salida de empresas en una serie de paises
de todo tipo. Esta tendencia se debe més a funcionamiento habi-
tual de la economia que a los periodos de recesion por los que ella
pueda atravesar. Por lo demés, se afirma que estos procesos favo-
recen el dinamismo econémico agregado, ya que gran parte del
crecimiento de la productividad se debe a reemplazo de plantas y
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CUADRO 1
Chile: Niumero y porcentaje de empresas, por tamafio y regién, 1997
Region Micro Pequefia Mediana Grande Total
| Tarapaca 14 776 1834 213 67 16 890
87,5% 10,9% 1,3% 0,4% 100,0%
I Antofagasta 12 650 2291 273 103 15 317
82,6% 15,0% 1,8% 0,7% 100,0%
1l Atacama 7 619 1142 108 33 8 902
85,6% 12,8% 1,2% 0,4% 100,0%
IV Coquimbo 17 647 2373 236 70 20 326
86,8% 11,7% 1,2% 0,3% 100,0%
\% Valparaiso 4528 7 343 793 245 51 909
83,9% 14,1% 1,5% 0,5% 100,0%
VI O'Higgins 23 864 3582 346 91 27 883
85,6% 12,8% 1,2% 0,3% 100,0%
VIl Maule 35 250 3996 376 116 39 738
88,7% 10,1% 0,9% 0,3% 100,0%
VIl Bio-Bio 48 672 7 394 811 254 57 131
85,2% 12,9% 1,4% 0,4% 100,0%
IX  Araucania 24 723 3545 333 90 28 691
86,2% 12,4% 1,2% 0,3% 100,0%
X Los Lagos 31 447 5 095 450 197 37 189
84,6% 13,7% 1,2% 0,5% 100,0%
Xl Aysén 3 256 439 47 15 3757
86,7% 11,7% 1,3% 0,4% 100,0%
Xl Magallanes 5014 1032 130 28 6 204
80,8% 16,6% 2,1% 0,5% 100,0%
Metropolitana 150 001 38 464 6 734 3500 198 699
75,5% 19,4% 3,4% 1,8% 100,0%
Sin informacion 13 984 275 20 5 14 284
Total 432 442 78 807 10 870 4814 526 933
82,1% 15,0% 2,1% 0,9% 100,0%

Fuente: Corporacion de Fomento de la Produccién (CORFO), sobre la base de informacién del Servicio de Impuestos Internos (Sit).

mercados, aungue igualmente es necesario definir una
estrategia de intervencién que apueste a aquellos sis-
temas de empresas con mayores posibilidades de éxi-

to. De ahi, por lo tanto, la necesidad de llegar a una
vision publico-social-privada compartida sobre las
caracteristicas de tal intervencion.

empresas mas ineficientes por otras més eficientes. Por lo tanto, y
he aqui la conclusion més impactante, las politicas de apoyo a las
microempresasy |las pequefias y medianas empresas (mipymes) que
estén en problemas sdlo retardarén la salida de un gran nimero de
firmas relativamente menos productivas, desperdiciaran recursos
publicos que tienen usos alternativos urgentes y obstaculizaran el
crecimiento de la productividad, el empleo, los salarios y la econo-
mia. En otras palabras, seglin esta vision, las politicas estatales de

fomento productivo para las mipymes no harian sino obstaculizar
la buena marcha de la economia, dilapidarian recursos, retardarian la
salida de empresas que de todas maneras van a fracasar; como logica
consecuencia, seria mejor dejar que el mercado resolviera
autométicamente estos problemas de asignacion. Sin compartir esa
vision, laleccién que si se puede desprender de este planteamiento es
lanecesidad de que los instrumentos de fomento se asignen aempre-
sas cuya viabilidad técnicay econdmica futura haya sido evaluada.
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Algo similar ocurre en laregion de Atacama (800
km al norte de Santiago), que tiene mas empresas que
la region de Aysén, pero exhibe una proporcidon mu-
cho mayor de microempresas (86,8%), tiene un perfil
productivo muy diferentey, por lo tanto, su disefio de
politicas de desarrollo productivo debiera basarse en
otro tipo de consideraciones. La cultura del territorio
significa, entre otras cosas, historias distintas, habili-
dades diferentes, formas de hacer las cosas que son
propias de cada lugar y estan vinculadas con entornos
natural es especificos a cada geografia, aspectos todos
gue influyen en las formas de organizacién econémi-
cay socia y que deben ser tomados en cuentaalahora

de disefiar estrategias de intervencién. Es ahi donde
cobra su mayor validez el enfoque local de las politi-
cas de desarrollo productivo en general, y de aquellas
de fomento en particular.

Es natural pensar entonces que las politicas de
desarrollo productivo deben tener, a menos en lo que
a sistemas locales de empresas se refiere, una marca-
da aproximacion territorial. Asi lo han comprendido
muchos gobiernos que han comenzado paul atinamen-
te aincorporar esta vision en sus estrategias, aunque
con grados muy disimiles de profundidad y con éxitos
todavia muy relativos, pero que no se pueden desco-
nocer.

Desarrollo local en un mundo globalizado:

hacia la construccion de territorios competitivos

e innovadores

La construccién de capacidades competitivas puede
vincularse de hecho a las politicas territoriales y, més
precisamente, al desarrollo de una culturaterritorial que
integre los sistemas locales de empresas y que ayude
a superar la situacion de mayor deterioro de los terri-
torios més atrasados. Es decir, si bien es cierto que son
las empresas las que compiten, su capacidad de com-
petir se puede ver reforzada si e entorno territorial
facilita esta dindmica y si, por su parte, las empresas
sienten laimportancia de ser empresas “del territorio”,
a cuyos habitantes también se deben, méas que empre-
sas que estan “en €l territorio”, desvinculadas total-
mente de sus proyectos de futuro y desarrollo.

En particular, es importante comprender que,
desde lo local, la gestion publica puede inducir €l de-
sarrollo de redes de empresas organizadas con asiento
en un particular territorio (clusters), donde la colabo-
racion y la asociatividad de las empresas son elemen-
tos centrales para impulsar su competitividad.

La palabra inglesa clusters se refiere a una con-
centracion geogréafica de empresas e instituciones, en
la cual lainteraccién generay sustenta ventajas com-
petitivas. Hasta ahora no existe consenso sobre e equi-
valente en espafiol del término. Se utiliza “agrupa-
mientos industriales’, “distritos industriales’ y “agru-
paciones locales’, en ocasiones con significados leve-

mente diferentes. Siguiendo précticas de la ceraL, aqui
utilizaremos la expresion “aglomeraciones producti-
vas’. Laidea principal es que por medio del desarro-
[lo de tales aglomeraciones seria posible generar ven-
tajas competitivas avanzadas (principalmente en ma-
teria de conocimiento e innovacion), de particular re-
levancia paralos grupos de pymes concentradas en un
territorio

En otras palabras, hay pruebas convincentes de
gue mediante la accion colectiva organizada, en gene-
ral, y la gubernamental, en particular, se podrian en-
contrar importantes fuentes de competitividad. Porter
(1991) ha sefidlado que la fortaleza y durabilidad de
la capacidad de competir de las aglomeraciones pro-
ductivas radica en su generacion de conocimiento espe-
cializado y su capacidad de innovacion. Estas fuentes
“superiores’ de competitividad surgen de lainteraccion
entre empresas que son a la vez capaces de competir
y de colaborar. En su particular modelo, la accion
gubernamental es exdgena: es decir, puede incidir (para
bien o para mal) en la competitividad, pero no puede
explicarla. La accion gubernamental ocupa en esa vi-
sion un papel similar a de la causalidad. Esta aproxi-
macion, sin embargo, es insatisfactoria para quienes
conciben y llevan a cabo acciones colectivas y politi-
cas publicas, particularmente, cuando hoy en dia se
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rescata la necesidad de impulsar la articulacién publi-
co-privada para potenciar €l desarrollo de las organi-
zaciones de empresas sefialadas (Buitelaar, 2001a y
2001b).

Como ya se ha hecho bastante explicito, por lo
tanto, un factor fundamental de competitividad, parti-
cularmente en esta nueva sociedad de la informacién
y €l conocimiento, es la capacidad de aprendizaje e
innovacién, que seglin se estima esta latente en insti-
tuciones y organizaciones locales y que con cierta ha-
bilidad se puede y debe explotar. De aqui que la cons-
truccion del concepto de competitividad territorial
debiera ser una de las lineas fundamentales de accién
de los gohiernos subnacionales.

El grafico 2 integra los conceptos de aglomera-
ciones productivas y desarrollo local. La idea que se
intenta transmitir es que en la vecindad de un territo-
rio puede convivir una cantidad de empresas que, s
se organizan, tienen la posibilidad de desarrollar la
capacidad de asociarse, competir, cooperar, eslabonar-
se, aprender, especiadizarse, para, en lo posible, explo-
tar toda la cadena de valor de un determinado proceso
productivo. Para fortalecerse, estas redes empresaria-
les necesitan, en el ambito local y regional, la activa-
cion de dos variantes de la competitividad, que cobran
mayor sentido y toda su dimension particularmente en
el plano territorial, y que son los niveles mesoecont-
mico y microeconémico de la competitividad sisté-
mica.2 Como se expresa en el gréfico 2, en el nivel
microecondmico se trata de introducir los cambios
tecnol égicos factibles y necesarios para repotenciar el
aparato productivo local, para lo cua se puede recu-
rrir a distintos medios. En tanto, en el nivel de la
mesoeconomia territorial se trata de impulsar un en-
torno innovador para el fomento empresarial, o que
implicadesarrollar toda unainstitucionalidad local que
efectivamente pueda acometer este desafio.

GRAFICO 2
Aglomeraciones productivas y desarrollo
local

Mesoeconomia
Entorno innovador fomento empresarial

Microeconomia
Cambio tecnol 6gico

Politicaambiental

Politica tecnol6gica

Fuente: Elaborado por €l autor.

Para que esto sea factible, sin embargo, y se pue-
da avanzar realmente hacia la implementacion de ini-
ciativas de desarrollo local exitosas, es preciso que los
gobiernos subnacionales desempefien un nuevo rol,
particularmente en los planos de la mesoeconomia y
microeconomiaterritoriales y de la articulacion puabli-
co-privada, que pueda contribuir a hacer competitivas
alas empresas integrantes de | os sistemas locales, con
todas las demandas y consecuencias que esto conlle-
va en los planos social, cultural, politico y educativo.
Estas nuevas funciones de | os gobiernos subnacionales,
gue se agregan a sus tradicionales tareas, basicamente
son:

— Unrol de creador de un entorno favorable para
el desarrollo local.

3 En este contexto, las palabras mesoeconomia 'y microeconomia
provienen del concepto de competitividad sistémica que apunta a
capturar los determinantes econémicos y politicos del desarrollo
industrial exitoso y cuyos ingredientes clave, segin Altenburg,
Hillebrand y Meyer-Stamer (1988), son: “—al nivel meta: prime-
ro, valores de desarrollo culturamente orientados que son com-
partidos por la mayoria de la sociedad; segundo, un consenso
basico de la necesidad del desarrollo industrial y de laintegracion
competitiva al mercado mundia vy, tercero, la habilidad de los
actores sociales de formular conjuntamente visiones y estrategias
y de implementar politicas;, —al nivel macro, un marco macro-
econémico estable y predecible; esto debe incluir una politica
cambiariarealistay una politica general de comercio exterior que
estimule la industria nacional; —al nivel meso: instituciones y
politicas especificas para desarrollar industrias y su medio (tecno-
logia, institutos, centros de capacitacion, financiamiento de

exportaciones, etc.) y crear una ventaja competitiva. Mas aln, es
el mundo de las iniciativas de competitividad industrial localesy
regionales el que debe fortalecer el medio ambiente de las firmas.
Muchas de las instituciones que actlan a nivel meso son, o en
principio pueden ser, entidades no gubernamentales, como aso-
ciaciones de empresarios o entidades sin fines de lucro; —al nivel
micro: mejoramiento continuo de las empresas y de las redes de
empresas con fuertes externalidades’. Como una forma de resu-
mir €l concepto de competitividad sistémica puede decirse que el
nivel meta se refiere a la capacidad de animacién social y
concertacion estratégica de |os actores; €l nivel macro esta vincu-
lado a la capacidad de asegurar condiciones para reproducir el
régimen de acumulacion; el nivel meso responde por la creacion
de un entorno innovador para el fomento empresarial, y el nivel
micro tiene que ver con garantizar el cambio tecnolégico en el
tejido productivo y empresarial existente.
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— Unrol de liderazgo, capaz de activar y canalizar
las fuerzas sociales en pos de un proyecto de de-
sarrollo comun.

— Unrol articulador publico-privado y de impulso
ala capacidad asociativa.

— Un rol de fomento productivo y de impulso al
desarrollo de |os planos mesoeconémico y micro-
econémico de la competitividad sistémica.

En definitiva, para construir territorios competiti-

VOSs e innovadores es preciso aprovechar sus recursos

enddgenos, propiciando la asociatividad y la articula-

'V

cion publico-social-privada con miras a flexibilizar los
procesos productivos. Tales dinamicas estan aln esca-
samente presentes en la légica de los gobiernos
subnacional es | atinoamericanos. L os planos mesoeco-
némico y microecondmico adquieren mayor sentido en
el ambito territoria y de ahi que, en la medida en que
ellos no se fortalezcan, sus posibilidades de éxito resul-
tan disminuidas. La idea de que los territorios son los
gue compiten cobra cada vez més sentido, aun cuando
ellos estan desigualmente preparados para enfrentar
esta tarea, como se vera en la seccion siguiente.

Crecimiento, convergencia

y disparidades territoriales

Un primer factor que debe tenerse en cuenta en térmi-
nos de | as diferentes capacidades que presentan los te-
rritorios, es €l de los andlisis de convergencia territo-
rial que ponen en su contexto una vieja preocupaci on
de los estudiosos de los temas regionales relativa alas
desigualdades territoriales y a su comportamiento atra-
vés del tiempo. Esta preocupacion esta estrechamente
relacionada con las diversas teorias sobre €l crecimien-
to econémico que en su version neoclasica postulaban
la existencia de mecanismos autométicos que llevarian
ala convergencia, en oposicion a aquellas teorias que
sefialaban la necesidad de una intervencion decidida
para corregir dichas disparidades, estrechamente aso-
ciada alainvestigacion de los factores que permitirian
dinamizar el crecimiento de las regiones mas pobres
de un determinado pais.*

Uno de los autores que han revivido fuertemente
este debate a partir de la década de 1990 ha sido Sala
i-Martin, que en uno de sus trabajos respecto a los
conceptos de convergencia sefida: “A mediados de los
ochenta, los nuevos tedricos del crecimiento enddgenc®

4 Véase un examen detallado de este tema y de su aplicacion a
distintos paises y regiones en Mancha Navarro y Sotelsek Salem
(2001).

5 El término crecimiento enddgeno aqui hace alusién a la incorpo-
racion del progreso técnico como un proceso endogeno del modelo
asociado alos gastos en investigacion y desarrollo (1+D), adiferen-
cia de los postulados anteriores del modelo neoclésico de Solow,
cuya caracteristica principal era considerar el progreso técnico como
un factor exégeno, con una funcion de produccion caracterizada

argumentaron que el supuesto de rendimientos decre-
cientes del capital llevaba a modelo neoclasico a pre-
decir la convergencia entre naciones. Por €l contrario,
los rendimientos constantes del capital subyacentes en
todos los modelos de crecimiento endégeno compor-
tan la prediccién de la no convergencia. El estudio
empirico de la hipdtesis de convergencia se presenta
ba, pues, como una manera sencilla de decir cudl de
los dos paradigmas representaba una mejor descripcion
delarealidad” (Saa-i-Martin, 2000). Mas adelante en
la misma obra argumenta que, sin embargo, “a princi-
pios de los afios noventa, |os economistas neoclasicos
hicieron su propia contrarrevolucion. Sala-i-Martin
(1990), Barro y Sala-i-Martin (1991, 1992ay 1992h)
y Mankiw, Romer y Weil (1992) negaron el hecho de
que el modelo neoclasico hicierala prediccion de con-
vergencia 'y negaron, por tanto, que la evidencia pre-
sentada hasta entonces pudiera ser utilizada en contra
del modelo neoclésico”.

Mas ala del interesante debate tedrico y de las
continuas evidencias empiricas que se han generado,
lo que se presenta en esta seccion son dos de las defi-
niciones de convergencia utilizadas y que, en este caso,
tienen por propdésito indagar cudl ha sido la evolucion
de sus territorios en algunos paises |atinoamericanos.
Uno de los conceptos es el Ilamado de convergencia

por factores de produccion sustituibles, rendimientos constantes a
escala y rendimientos decrecientes de los factores de produccion
variables.
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GRAFICO 3
América Latina (seis paises): Convergencia sigma para distintos paises
(Desviacion estandar de los logaritmos naturales del PIB per capita)
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Fuente: Elaborado por e autor.

beta, que afirma que hay convergencia si las econo-
mias pobres crecen més que lasricas. El otro es el de
convergencia sigma, segun €l cual hay convergencia
si la dispersion del ingreso real per cépita entre gru-
pos de economias tiende a reducirse en € tiempo.®

Es esto lo que se presenta a continuacion, sola
mente para aquellos paises sobre los cuales se ha po-
dido obtener informacion econdmica desagregada por
territorios subnacionales intermedios: Bolivia, Brasil,
Chile, Colombia, México y Per(.”

Ante todo, pasaremos revista a lo sucedido en
términos de convergenciaterritorial, es decir, si €l cre-
cimiento de los territorios intermedios ha sido conver-
gente, neutro o divergente en los periodos analizados.
Interesa averiguar si 1os territorios intermedios més po-
bres estan creciendo o no a tasas mayores que los mas
ricosy comprobar de este modo si hay mayor equidad
en su crecimiento a escala nacional. Esta verificacion,
como ya se comentaba, se hace en términos de la con-
vergenciasigma (S) y de la convergencia beta (B). En
ambas situaciones se utiliza el producto interno bruto
per capita; mientras el primer método sefiala que hay
convergenciaen lamedida en que ladispersion del piB
real per cépita se reduce en €l tiempo, es decir, que las

6 El primero en utilizar estas definiciones fue Sala-i-Martin (1990).
7 Los territorios subnacionales intermedios corresponden a los de-
partamentos en Bolivia, Colombiay PerU; alos estados en Brasil y
México y a las regiones en Chile.

disparidades entre territorios intermedios tienden a
disminuir, e segundo se refiere a la velocidad de la
convergencia, esto es, a tiempo que demorarian los te-
rritorios intermedios méas pobres en alcanzar alos mas
ricos. En este Ultimo caso, por lo tanto, existe
convergencia beta entre los territorios intermedios s se
encuentra unarelacion inversa entre latasa de crecimien-
to del piB per capitay € nivel inicial del piB, en otras
palabras, s losterritorios relativamente mas pobres tien-
den a crecer més rapido que agquellos mas ricos.

El gréfico 3 presenta los resultados de la conver-
gencia sigma para varios paises. Cuando €l indicador
es cercano a1 las disparidades son muy acentuadas y
cuando es cercano a 0 hay un mayor grado de igual-
dad territorial. Las series de tiempo son distintas, ya
gue como se puede observar para Per(, Brasil y Chile,
se han obtenido serieslargas, mientras que para México
la serie es muy corta, ya que abarca tan sélo de 1993
a1999; en el caso de Colombia va de 1980 a 1996, y
en el de Boliviade 1988 a1998. Es decir, ala dificul-
tad de obtener informacion desagregada por territorios
intermedios se agrega el inconveniente de que las se-
ries no son uniformes para todos los paises y que a-
gunas no son todo lo actualizadas que se quisiera.

Como muestra el gréfico, las mayores disparida-
des entre territorios subnacionales intermedios se pre-
sentan en Per(, seguido de Brasil, Chile, México,
Colombiay Bolivia, en este orden. Ademéas de presen-
tar los grados de desigualdad mas bajos entre tales
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CUADRO 2

América Latina (seis paises): Analisis de convergencia y
divergencia subnacionales (beta)

Periodo Tiempo para reducir Periodo Tiempo para reducir
la brecha a la mitad la brecha a la mitad

Perti México

1970-1980 No convergen 1993-1999 No convergen

1980-1990 51 afios

1990-1995 No convergen

1970-1995 No convergen

Brasil Colombia

1970-1980 35 afios 1980-1996 No convergen

1980-1990 48 afos 1990-1996 No convergen

1990-1997 No convergen

1970-1997 54 afos

Chile Bolivia

1970-1980 No convergen 1990-1998 No convergen

1980-1990 53 afios 1988-1998 No convergen

1990-1998 No convergen

1960-1998 61 afos

Fuente: Elaborado por el autor.

territorios, Boliviaes €l pais de menor desarrollo rela-
tivo entre los analizados, |o que podria sugerir que esta
condicion va de la mano con desarrollos territoriales
bajos en todos sus departamentos; en todo caso, a par-
tir de 1994 se observa en este pais una tendencia cre-
ciente al aumento de las disparidades territoriales.

En Perq, entre 1970 y 1995 el indicador se mue-
ve, con fluctuaciones entre 0,60 y 0,70, observandose
una pequefia disminucion de las disparidades (mayor
convergencia) entre 1970 y 1976, afio a partir del cual
ellas aumentan, para después entrar en una tendencia
descendente hasta 1989 y comenzar de nuevo a aumen-
tar lentamente. Los periodos de mayor convergencia
en el caso peruano parecen coincidir con épocas de
crisis econémicas muy acentuadas a nivel nacional,
como las de 1982-1983 y 1988-1989; es decir, se trata
de convergencia asociada a un deficiente desempefio
econdémico en esos periodos.

En el caso de Brasil los valores se mueven entre
0,50 y 0,60 en el periodo 1970-1997, y también exhi-
ben fluctuaciones que no sefidlan una tendencia clara
a aumento o disminucién de las disparidades. En Chile
se observa una muy leve reduccion de las disparidades
a partir de 1983, aflo que paraddjicamente también
coincide con unagran crisis econémicaen €l pais, ten-
dencia que se revierte a partir de 1996. Para México,
la serie es muy cortay muestra una situacion practica-
mente constante en términos de desigual dades territo-
riales entre 1993 y 1999, mientras que para Colombia

Se aprecia un continuo incremento de las disparidades
territoriales entre 1980 y 1996.

En resumen, del grafico 3 se desprende que las
disparidades territoriales en los paises analizados tien-
den a mantenerse 0 a aumentar levemente en €l tiem-
po, y que cuando €llas disminuyen su reduccion tien-
de acoincidir con periodos de crisis econémicas; esto
sugiere que la causa esta més en la caida brusca del
crecimiento de los territorios més ricos que en politi-
cas explicitas paraincentivar €l crecimiento de los mas
atrasados.

La informacion contenida en €l gréfico 3 se pue-
de relacionar con la del cuadro 2, que presenta los
resultados de la convergencia beta, la misma que indi-
ca la velocidad de convergencia.®

En general, las velocidades de convergencia ob-
tenidas son extraordinariamente bajas. En e caso de
Chile, en € periodo largo, entre 1960 y 1998, los re-
sultados del modelo sefialan que tomaria 61 afios re-
ducir a la mitad la brecha de riB per cépita entre re-
giones, mientras que si el modelo se aplica a periodo
1990-1998, uno de los de mayor crecimiento econé-
mico en lahistoria del paisy en el que se podria consi-
derar que operaban plenamente las fuerzas de la

8 Véase en el apéndice un cuadro que presenta mas detalles sobre
los resultados de la regresion no lineal para los distintos paises
analizados.
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GRAFICO 4

Tipologias de evolucién econdmica de los territorios subnacionales
intermedios en comparaciéon con promedios de crecimiento y PIB per capita

Cuadrante 2; —+

Territorios dindmicos y con
bajo PIB per capita:
potencialmente ganadores

4 — (en marcha)

A
Cuadrante 1: ++
Territorios dindmicos y con

ato PIB per capita:
potencialmente ganadores

Cuadrante 3; ——

Territorios no dindmicos y
con bajo PIB per capita:
potencialmente perdedores
(estancados)
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w
I

Cuadrante 4; +—

Territorios no dindmicos y
con alto PIB per cépita
potencialmente perdedores
(en retroceso)
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Fuente: Elaborado por el autor.

globalizacion, no hay pruebas de convergencia entre
los territorios subnacionales.

Una situacion similar se presenta en México,
donde el modelo no arroja pruebas de que haya habi-
do convergencia en el periodo 1993-1999. Tampoco
hay indicios de convergencia para Bolivia en los perio-
dos considerados ni para Perti en 1990-1995, situacion
gue se reitera para Colombiatanto en la serie de 1980-
1996 como en la de 1990-1996. En el caso de Brasil,
cuando hay muestras de convergencia, € tiempo que
tomaria reducir las brechas a la mitad va aumentando
desde 35 afios en el periodo 1970-1980 a 54 afios en
€l periodo 1970-1997. Cuando se toma en forma ais-
lada el periodo 1990-1997, apesar de que € coeficiente
no es significativo, no hay indicios de convergencia.

Se puede concluir que no hay muestras de con-
vergencia territorial en los distintos paises analizados
y, por lo tanto, seria Util insistir en tener un diagnés-
tico més detallado de las caracteristicas de las distin-
tas economias subnacionales que pudieran explicar en
alguna medida este comportamiento. Para ello, se pro-
pone construir unatipologia de territorios, distinguien-
do por ejemplo entre ricos y pobres, o ganadores y

perdedores, para tratar de descubrir los atributos que
hacen que algunos sean ganadores o las falencias que
determinan que otros sean perdedores, con miras a
identificar politicas explicitas que permitan a estos
ultimos converger hacia etapas de mayor crecimiento
y desarrallo.

Sobre la base de la informacion disponible se
gener6 e gréfico 4. En este gréfico® se produce el cruce

9 La explicacion més detallada de la construccion del gréfico 4 es
lasiguiente. Larecta horizontal del gje de las abscisas x correspon-
de a la tasa media de crecimiento del ris a nivel nacional para el
periodo considerado. De esta forma, los territorios subnacionales
intermedios que se ubiquen por encima de este e seran aquellos
que hayan crecido por sobre el promedio nacional. En el giemplo
del gréfico 4 se plantea que la economia nacional creci6, en un
determinado periodo, a 3% como promedio anual. Por lo tanto, los
territorios que se sitlien por arriba de este crecimiento medio seran
considerados dinamicos y estarén en los cuadrantes 1y 2. Larecta
vertical del eje de las ordenadas y corresponde a riB per cépita
medio a nivel nacional, de formatal que los territorios que se ubi-
quen a la derecha de este gje tendrén un piB per capita superior a
promedio nacional. En el gemplo del mencionado gréfico, € piB
per cépita medio a nivel nacional es de 100 unidades monetarias,
de modo que los territorios con promedios de piB por encima de
éste serén considerados como de alto riB per cépitay corresponde-
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CUADRO 3

América Latina (seis paises): Tipologia de territorios subnacionales

2. Territorios dindmicos y con bajo PIB per capita:
“potencialmente ganadores’ (en marcha)

Pera . Huancavelica, Huanuco, Cuzco, Cgjamarca,
Puno, Ayacucho
Brasil . Minas Gerais, Mato Grosso do Sul, Mato Grosso

Goias, Pernambuco, Ceard, Rio Grande do
Norte, Piaui, Maranhdo

Chile . Aysén, Maule, Los Lagos

México : Durango, Puebla, Michoacéan, Tlaxcala,
Zacatecas, Y ucatén, Guanajuato

Colombia : Caldas, Cesar

1. Territorios dinamicos 'y con alto PIB per capita:
“potencialmente ganadores’

Peru : Moquegua, Pasco, Arequipa, Lima, Calleo,
Lambayeque, Junin, Ica, La Libertad

Brasil : D. Federa, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul,
Espirito Santo, Parana

Chile : Antofagasta, Atacama, Tarapaca, Region
Metropolitana

México : D.F., Nuevo Ledn, Chihuahua, Coahuila, Querétaro,

Sonora, Tamaulipas, Aguascalientes, Colima
Colombia : Cundinamarca, Bogota, Valle del Cauca
Bolivia : Pando, Oruro, Tarija

3. Territorios no dindmicos y con bajo PIB per capita:
“potencialmente perdedores’ (estancados)

Pera . Apurimac, Piura, Ancash, Tumbes, San Martin,
Amazonas

Brasil . Paraiba, Acre, Bahia, Sergipe, Alagoas, Amapa,
Pard, Rondonia, Roraima

Chile . Araucania, Coquimbo, G.B. O’'Higgins,

Valparaiso, Bio-Bio

. Chiapas, Veracruz, Oaxaca, Hidalgo, San Luis
Potosi, México, Guerrero, Nayarit, Tabasco,
Sinaloa, Morelos

Colombia : Sucre, Narifio, Magdalena, Bolivar, Boyaca,
Tolima, Atlantico, Huila, Norte de Santander,
Caquetd, Cérdova, Quindio, Risaralda, Cauca,
Choco

. Potosi, Chuquisaca, Beni, La Paz

México

Bolivia

4. Territorios no dindmicos y con ato PIB per capita:
“potencialmente perdedores’ (en retroceso)

Perti . Tacna, Madre de Dios, Loreto

Brasil : S&o Paulo, Santa Catarina, Amazonas

Chile : Magallanes

México : Quintana Roo, Campeche, Baja California Sur,

Bagja Cadlifornia, Jalisco
Colombia : Nuevos Deptos., La Guajira, Antioquia,
Santander, Meta

Bolivia : Santa Cruz, Cochabamba

Fuente: Elaborado por el autor.

de los dos gjes cartesianos que determinan la configu-
racion de cuatro cuadrantes, los que tienen diferentes
dindmicas de crecimiento y permiten aventurar unain-
terpretacion de lo que esta pasando en los distintos te-
rritorios de los paises analizados. Los territorios con-
cretos correspondientes a cada cuadrante se presentan
en el cuadro 3.1°

Cuadrante 1: Territorios dinamicos y con alto ris
per capita, “potencialmente ganadores’

Agrupa los territorios que han crecido por sobre
el promedio nacional y que tienen piB per capita tam-
bién superiores ala media naciona y que, por lo tan-
to, se podrian considerar como los de comportamien-

rén alos cuadrantes 1 y 4. Como se puede deducir, €l cuadrante 3
es el de peor desempefio econdmico, ya que en é se halan los
territorios que han crecido por debajo del promedio naciona y que
tienen piB per capita también inferiores a promedio nacional.

10 véase un andlisis més detalado de esta clasificacion en Silva
Lira (2003).

to mas exitoso frente a los procesos de globaliza-

cién. X Corresponden a zonas geogréficas potencial-

mente ganadoras que acentlan o amplian su diferen-
cia o brecha con los territorios de menor desarrollo
relativo.

En este cuadrante se encuentran territorios en si-
tuaciones que podrian clasificarse asi:

a) Territorios potencialmente ganadores con recur-
sos naturales exportables: son territorios que
aprovechan ventajas comparativas muy explicitas
y marcadas, como las de lamineria, lo queles ha

11 En redlidad, esta clasificacion persigue, en primera instancia,
interpretaciones alo que esta pasando en los territorios subnacionales
intermedios en los distintos paises y, en tal sentido, este esquema
de andlisis probablemente planteara preguntas que obligaran a pro-
cesar otrainformacion si se pretende dar una respuesta acertada. Se
habla de territorios “potencialmente” ganadores, ya que, por la di-
namica misma de los aconteci mientos econémicos, ser ganador hoy
dia no significa necesariamente serlo mafana; para seguir siéndolo
se necesitan politicas y actitudes muy proactivas frente a proceso
de internacionalizacion de la economia mundial.
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permitido atraer inversiones y proyectarse al
mundo a través de sus exportaciones. La apertu-
raa capita privado habria sido favorable a este
tipo de territorios, que compiten basicamente a
partir de una ventaja natural. Sin embargo, no
pareciera que su tramado productivo y de servi-
cios se haya densificado y diversificado lo sufi-
ciente como para que en ellos surjan efectivamen-
te aglomeraciones productivas territoriales. En
otras palabras, siendo hoy dia territorios dinami-
COS, esta por verse si seran capaces de construir
ventajas competitivas avanzadas.

b) Territorios potencialmente ganadores que alber-
gan areas metropolitanas: en esta categoria se
encuentran las zonas metropolitanas que a través
del tiempo han concentrado normalmente mucha
actividad econémica y que se han transformado
en centros financieros importantes y capitales de
servicios. Son territorios con ciudades capitales o
con grandes ciudades que han tenido un signifi-
cativo proceso de terciarizacion de su economia
y cuyo entorno urbano eslaprincipal conexion del
pais con |os mercados financieros internacionales.

Cuadrante 2: Territorios dinamicosy con bajo rie
per capita, “ potencialmente ganadores’, en marcha

Incluye territorios que han crecido por sobre el
promedio nacional y que tienen piB per capita inferio-
res alamedianacional. Podrian ser algo més pobres o
atrasados que los demas (lo que sereflejaen su rPiB per
capita inferior), pero exhiben un buen ritmo de
crecimiento y, en este sentido, se estan aproximando
a una situacién mas cercana a la convergencia con
territorios mas dinamicos, sobre todo si su mayor di-
namismo relativo se sostiene.

En general, se trata de territorios que han inicia-
do interesantes procesos de crecimiento asociados a
nuevas tecnologias y a ciertas reconversiones produc-
tivas més recientes,’2 aprovechando ventajas compa-
rativas gque estaban latentes, como una base econémi-
ca principal mente primario-exportadora o la posibili-
dad de agregar valor a sus procesos productivos a partir
de recursos locales. Se les podria tipificar como terri-
torios potencialmente ganadores que gracias a la
globalizacion han sacado partido a recursos locales
latentes.

12 Por gemplo, las nuevas tecnologias de explotacion minera que
han revalorizado dep6sitos cuya explotacion no era rentable ante-
riormente.

Cuadrante 3. Territorios no dinamicos 'y con bajo
PIB per capita, “ potencialmente perdedores’, estan-
cados

Este cuadrante es exactamente el opuesto a cua-
drante 1. En é se ubican territorios que han crecido
por debajo del promedio nacional y cuyos piB per capita
también son inferiores al promedio del pais. Selos ha
denominado “estancados’, “potencialmente perdedo-
res’, ya que de mantenerse esta tendencia incremen-
tarén su rezago, distanciandose alin mas de los territo-
rios de mayor progreso.

En este cuadrante se podria tipificar las siguien-
tes situaciones:

a) Territorios potencialmente perdedores que se han
desindustrializado y no han sido capaces de
reconvertir cabal mente sus economias: se trata de
territorios con estructuras industriales que fueron
muy protegidas, cuya actividad econémica ha
venido en constante retroceso, que no han logra-
do reconvertir su aparato productivo y para los
cuales la apertura'y la globalizacién siguen sien-
do una amenaza. Sin embargo, coexisten entre
ellos territorios locales que podrian constituir in-
teresantes espacios de cambio e innovacion.

b) Territorios potencialmente perdedores, con eco-
nomias rurales de baja productividad y con es-
caso capital humano, que no se logran insertar
en la economia global: son territorios agricolas
tradicionales que han estado normalmente rezaga
dos, algunos de €ellos con fuerte presencia de po-
blaciones indigenas, demandan una gran preocu-
pacién por parte del Estado central traducida en
politicas compensatorias que atentien su deterio-
ro e identifiquen programas de recuperacion es-
pecificos para cada situacion concreta.

Cuadrante 4. Territorios no dinamicos y con alto
PIB per capita, “potencialmente perdedores’, en
retroceso

Aqui seincluyen aquellos territorios que han cre-
cido por debajo de la media nacional y que tienen ris
per capita superiores al promedio nacional. Se trata de
territorios alos cuales en un pasado reciente les haido
muy bien, ya que alcanzaron altos niveles de piB per
capita, pero que han caido en periodos de contraccion
econdmica que pueden amagar su mejor situacion re-
lativa reciente; por ello se les considera en retroceso.

En este cuadrante se ubican, por lo tanto, los te-
rritorios que han perdido dinamismo por e agotamiento
de ciertos recursos naturales o porque estos han perdi-
do competitividad y/o mercados. Se podria decir que
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han sufrido una pérdida de ventajas comparativas, que
puede ser permanente 0 pasgjera, seglin sea la capaci-
dad de reposicionamiento que tenga el ambito local.

V

Respuestas para

Vinculando lo planteado en las secciones anterioresy,
en particular, € andlisis de las disparidades y tipologias
de los territorios, con la creacion de territorios compe-
titivos e innovadores, puede intentarse establecer qué
tipo de paliticas se debiera impulsar en funcién de las
caracteristicas de cada territorio particular. Ademés de
lo yaenunciado, algunos de |os antecedentes que es ne-
cesario tener en cuenta para hacerlo son los siguientes:

— No todos los territorios estén igualmente prepa-
rados para enfrentar los procesos de apertura 'y
globalizacion.

— Hay grandes disparidades territoriales que acon-
sgjan distintos tipos de intervencion en términos
de politicas publicas locales.

— Las capacidades técnicas y de liderazgo de los
gobiernos subnacionales (locales e intermedios)
son desiguales.

— Laldgicadd desarrollo integral y, en particular,
del apoyo a los procesos de desarrollo producti-
VO no esta plenamente incorporada en la agenda
de los gobiernos subnacionales.

— Ladescentralizacion debe necesariamente acom-
pafar los procesos de desarrollo subnacionales y
es preciso hacer esfuerzos adicionales por descen-
tralizar también los instrumentos de fomento pro-
ductivo y desarrollo empresarial.

— Los planos mesoecondémico y microeconémico de
la competitividad sistémica, si bien cobran mayor
sentido en el ambito territorial, deben ir acompa-
flados y refrendados por poaliticas nacionales de
fomento productivo e impulso a los procesos de
innovacion tecnoldgica. De lo contrario, los es-
fuerzos que se hagan a nivel subnaciona pueden
ser poco eficaces.

En definitiva, de lo que se trata es de determinar
lo que se puede hacer desde el ambito nacional y des-
de la endogeneidad de cada territorio para conseguir
gue las regiones atrasadas logren crecer mas rapida-
mente, sin perjuicio de que los territorios mas avanza-
dos puedan mantener su buen comportamiento econé-

Estos territorios podrian ser tipificados como potencial-
mente perdedores que han retrocedido en sus capaci-
dades competitivas.13

el desarrollo local

mico. Como bien lo ha dicho Cuadrado Roura (2001)
al referirse, en e contexto de estudios de convergen-
cia regional en Europa, a los modelos macroeco-
nomicos de crecimiento, “€ellos siguen adoleciendo de
un importante olvido. El factor espacio, €l territorio,
gueda casi siempre al margen, cuando lo cierto es que
bastantes de los factores cuya importancia se destaca
porque explican o pueden explicar el mayor crecimien-
to de una economia, estan localizados. Es decir que son
factores que no son objetivamente trasladables a otro
[ugar; son poco maviles, o tienden a permanecer en un
area determinada’. Esto es lo que explica por qué si
bien la escasez de capital en las regiones subnacionales
més atrasadas deberia hacer, de acuerdo con la teoria
convencional, que estas fueran més atractivas paralain-
version y el ahorro exterior, o que en realidad ocurre

13 Es muy probable que no haya una exacta correspondencia entre
laclasificacion estableciday el conocimiento “cultura” que se pueda
tener de algunos de los territorios de los paises presentados, en
particular cuando se utilizan expresiones como “potencialmente
ganadores o perdedores’. A algunos incluso les podra parecer que
su territorio no quedo bien clasificado segiin su propia percepcion.
Aun cuando esta sensacion se puede producir, 1o que se busca es
ver s es posible encontrar algunas tendencias o patrones de com-
portamiento que permitan identificar politicas publicas diferencia-
das para cada territorio. Lo que si es indudable es que si un terri-
torio subnacional intermedio (region, departamento o estado) cre-
Ci6 por debajo del promedio nacional y tiene un piB per cépita tam-
bién inferior a él, estamos hablando de un hecho total mente objetivo,
respecto del cual es poco |o que se puede hacer, a menos en términos
de manipulacién estadistica. A modo de gemplo, se podria citar el
caso de Santa Cruz en Bolivia, que es conocido en general como
uno de los departamentos mas dinamicos y modernos del pais. Sin
embargo, aparece clasificado en el cuadrante 4 como territorio
“potencialmente perdedor o en retroceso”, porgque pese a que su PiB
per cépita es alto, tiene un crecimiento medio anual inferior a
nacional. Lo que ocurre es que, en términos absol utos, |a economia
crucefia efectivamente ha mostrado un gran dinamismo, superior a
del pais, pero este dinamismo no ha acanzado a compensar los
grandes flujos migratorios recibidos: por eso, expresado en términos
per capitael crecimiento de su pis se ubica por debajo del promedio
nacional, a cual, paraddjicamente, contribuye de maneraimportante.
Esta es claramente una excepcion a laregla de lo que puede ser el
comportamiento mas tipico de los territorios que tienden a ubicarse
en este cuadrante.
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suele ser lo contrario, porque la productividad de una

inversion productiva o en capital fisico puede ser baja

si ella no va acompafada de inversiones en capital
humano y tecnol dgico.

De aqui que en otra parte del documento citado,
Cuadrado Roura (2001) agregue que “la existencia de
esta serie de posibles ventgjas y mejores dotaciones en
un determinado territorio lo hacen no sélo mas atrac-
tivo pararecibir inversiones externas y mas favorable
para movilizar su propio potencial, sino que incorpo-
ran factores que implican la posibilidad de lograr unos
rendimientos més altos. En ultimo término, dichos
factores hacen que €l territorio en cuestion pueda ser
mas competitivo que otros y que, en Consecuencia,
también puedan serlo las empresas que desarrollen alli
sus actividades productivas’. Y, afladimos, hacen por
lo tanto mas factible la transformacion competitiva de
los sistemas productivos locales, en los términos en que
se examind anteriormente.

En la investigacion indicada de Cuadrado Roura
se analizan los factores que explican el mayor creci-
miento de 16 territorios subnacionales de la Union
Europea. Entre los factores que a parecer fueron de-
terminantes del mayor éxito econémico delaUE, y que
es importante tener en cuenta a la hora de tratar de
identificar politicas publicas explicitas para incentivar
el desarrollo de las zonas més atrasadas, se enumeran
los siguientes:

i)  Un sistema de ciudades medianas importantes y
de poblaciones de tamafio mediano (40.000 a
150.000 habitantes), que parece constituir una
claraventgjaparael crecimientoy lalocalizacion
de las actividades, asi como la disponibilidad de
recursos humanos calificados y una base educa-
tiva media elevada. Si ademés |os costos labora-
les relativos son moderados, el territorio cuenta
con una ventagja adicional .

ii) Laacceshilidad fisicadel territorio; el acceso del
territorio y sus agentes alos mercados internacio-
nales; la posibilidad de acceso a quienes toman
decisiones politico-administrativas en el pais; €l
acceso alasinnovaciones 'y avances tecnol dgicos.

iii) La disponibilidad de servicios avanzados a la
produccion, como los de planificacion estratégi-
ca, consultoria tecnolégica, disefio, comerciali-
zacion y exportacion, investigacion y desarrollo
(1+p), y servicios financieros especializados.

iv) Una institucionalidad territorial avanzada: por
giemplo, un gobierno territorial con altas compe-
tencias y autonomia respecto de la administracién
central, un sistema de cooperacién regular entre

las distintas autoridades y con |as organizaciones

civiles (cAmaras de comercio, organizaciones

empresariales y sociales).

v) Clima social favorable, asociado a baja conflic-
tividad laboral y cooperacion entre las distintas
instituciones publicas y privadas.

vi) Gran presencia de pequefias y medianas empre-
sas (pymes), reflejo de una base empresarial lo-
cal apta para tomar nuevas iniciativas (Cuadrado
Roura, 2001).

Los factores enumerados, si bien responden a la
|6gica europea, deben hacer reflexionar sobre el tipo
de capacidades que es preciso desarrollar para tener
posibilidades de éxito en un mundo cada vez mas
globalizado. Asi, a menos, |o haentendido Boisier, en
su caso desde la perspectiva de un latinoamericano, ya
gue en innumerables articulos ha insistido en la nece-
sidad de lamayor complgjidad tecnolgica e innovativa
gue deben desarrollar los territorios para que puedan
responder a un mundo cada vez mas complegjo. En uno
de esos articulos en particular afirma que “el nuevo
escenario estratégico deriva de lainterseccion de dos
procesos. Por un lado emerge una nueva geografia, mas
virtual que fisica, que genera nuevas modalidades de
organizacion territorial, surgen nuevos tipos de regio-
nes que derivan de una légica sistémica y no del
voluntarismo del tecndcrata. Transformados los terri-
torios organizados en |os nuevos actores de la compe-
tencia internacional por capital, por tecnologia y por
mercados, hay que maximizar las posibilidades de
emerger como ‘ganador’ en la dura competencia
globalizada. Examinadas empirica o especul ativamente
las caracteristicas que exhiben las regiones ganadoras,
varios autores apuntan aspectos tales como la comple-
jidad sistémica, la velocidad decisional de las organi-
zaciones, la capacidad innovativa, la flexibilidad, la

14 Se refiere a nuevo escenario que deben enfrentar |os territorios,
en el cual se observan dos procesos de apertura, una externay otra
interna, que son a su vez resultado de procesos méas complejos. La
apertura externa, argumenta Boisier, es empujada por la
globalizacion (que a su vez es acelerada y hecha posible por la
revolucion cientificay tecnolégica) en tanto que la aperturainterna
resulta de la descentralizacion funcional, territorial y politica en
marcha (una megatendencia catapultada a su vez por dicha revolu-
cion, por las demandas autonémicas de la sociedad civil, por la
reforma del Estado y por la privatizacion); entre ambas formas de
apertura, plantea que hay un mecanismo de interaccion que es con-
cluyente: no se puede ser competitivo ahora con estructuras de
decision centralizadas. Es decir, uno de los factores de éxito a los
que se referia Cuadrado Roura, como es |a presencia de gobiernos
autonoémicosy descentralizados, es aqui recalcada como una condi-
cién esencia para que los territorios puedan tener posibilidades de
éxito.
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trama urbana, la infraestructura (pesada y liviana), la
autonomia del gobierno respectivo, la cultura, etc.
Muchas de estas caracteristicas se asocian inversamen-
te al tamafio y lo ‘pequefio’, hermoso o no, se revalo-
riza. Surge € concepto de region pivotal, como célu-
la bésica de una estructura piramidal en la que apare-
cen regiones asociativas, resultado de acuerdos entre
territorios contiguos y, en Ultimo término, las més
potentesy postmodernas, lasregionesvirtualesyasin
sometimiento a la restriccion de la contigliidad espa-
cial. En estos arreglos, € respeto ala voluntad demo-
crética popular es irrestricto. Por otro lado, el escena-
rio estratégico se asienta en nuevas formas de gestion
territorial a dar cabida a la nocién de regién como
cuasi-Estado y también como cuasi-empresa, usan-
dose el primer concepto como un recordatorio del
hecho de ser la cuestion del desarrollo regional una
cuestion de naturaleza politica expresada en relaciones
de dominacién y dependencia (de ahi la necesidad para
toda region de acumular poder politico) y € segundo
concepto como indicacion de la necesidad de imbuir a
los gobiernos regional es de préacticas empresariales de
gestion, en particular, la practica de la gestion estraté-
gica’ (Boisier, 2000).

En resumen, alaluz de los trabajos recién comen-
tados y que basicamente apuntan a la cuestion del ca
récter “ganador” o “perdedor” que tendrian deter-
minados territorios, ya sea que € planteamiento se ha-
ga, en un caso, mas en e plano conceptual y, en € otro,
mas en e plano empirico, es posible enumerar algunas
de las condiciones que supuestamente convertirian aun
territorio en “ganador”. Por lo generd, ellas se refieren
a la infraestructura pesada (vinculada a transportes y
comunicaciones) y a la infraestructura liviana (asocia-
daalos servicios ala produccion), asi como alas con-
diciones estructurales del sistematerritorial en cuestion.

Desde otro punto de vista, también se especula
acerca de las condiciones que deben tener las organi-
zaciones del tejido productivo e institucional de los
territorios “ganadores’ y desde tal perspectiva se apun-
taala“velocidad” organizacional paratomar decisio-
nes, ala“flexibilidad” de las propias estructuras para
dotarlas de alta capacidad de adaptaciéon a medio, a
la“complejidad” sistémicade las organizaciones terri-
toriales para equipararlas a la complejidad del “juego
globalizador”, ala“resiliencid’ o capacidad de recons-
titucion del tgido dafiado por elementos exégenos y,
finalmente, a la “cultura’ territorial, productora de
identidad y de particularismos que pueden transformar-
se en nichos comerciales.

En definitiva, si uno se queda con esta imagen,
en alguna medida sofisticada, de todas las condicio-

nes que deberian cumplir los territorios que aspiran a
ser ganadores, aunque tales condiciones sean efecti-
vamente ciertas y necesarias, surge la sensacion de
gue, a amparo de la gran heterogeneidad territorial
prevaleciente, para muchos territorios seria dificil
acceder a estadios superiores de desarrollo. Mas bien
gueda la impresién de que la mayoria de los territo-
rios de América Latina estarian lejos de poder desa-
rrollar las capacidades sefialadas y, por lo tanto, de
insertarse con posibilidades de éxito en la economia
internacional.

Conscientes de esta dificultad, creemos que, te-
niendo como marco de referencia los desafios que aqui
se han planteado, |o crucial es saber reconocer €l pun-
to de partida de cada territorio especifico —por gjem-
plo, las tipologias que se enumeraban en la seccidn
anterior— y luego ser capaces de identificar politicas
publicas diferenciadas para cada uno de €ellos. No se
trata, por lo tanto, de utilizar las condiciones enume-
radas como una suerte de lista de verificacion para
comprobar si cada territorio ha podido cumplir con to-
das las exigencias, sino que mas bien de ver como se
puede encaminar la elaboracion social de distintas res-
puestas que, yendo en la direccién de la competitividad
territorial, la innovacion, el cambio tecnoldgico, la
complgjidad, etc., sean propias de las necesidades y
posibilidades de cada territorio particular.

En funcion de lo que se argumentaba anteriormen-
te, esa lista de verificacion debe ser solamente un re-
cordatorio de algunas de las caracteristicas que pueden
tener o haber tenido algunos “territorios ganadores’,
entre las cuales quizés la més importante sea la de
desarrollar la capacidad de aprovechar con eficiencia
los recursos locales enddgenos, propiciando la
asociatividad y la articulacion publico-social-privada
con miras a flexibilizar los procesos productivos, en
el contexto de procesos de gestion estratégicos territo-
riales que apuntan alas transformacion de los sistemas
productivos locales.

En el gréfico 5 se busca ilustrar €l sentido que
podria tener la diferenciacion de politicas en funcion
de lastipologias de territorios y de los factores de éxito
de los [lamados “territorios ganadores’.

En €l gréfico 5 se han agrupado en distintos ni-
veles las condiciones que, seglin se estima, deben te-
ner los territorios ganadores, y esos niveles de condi-
ciones se han asociado a los distintos tipos de territo-
rios. La interpretacion que se puede dar a dicho gréafi-
co es la siguiente:

i) Territorios estancados (—-): En este caso, las
lineas punteadas pretenden identificar acciones de los
niveles 1y 4. Es decir, en estos territorios, dadas sus
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GRAFICO 5
Territorios ganadores, disparidades y politicas publicas
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Fuente: Elaborado por €l autor.

caracteristicas, hay que hacer mayor hincapié en la
identificacion de politicas dirigidas ala calificacion de
recursos humanos —probablemente al incremento de
los afios de escolaridad de la poblacién— y a desa-
rrollo de infraestructura basica y otros aspectos que
tienen que ver principalmente con lafatade inversion
en infraestructura tangible que puede estar obstaculi-
zando el avance de estos territorios (condiciones de
nivel 1). El nivel 4, que es comln a todos los territo-
rios, debiera ser importante para todos ellos, ya que se
relaciona principal mente con condiciones instituciona-
les e intangibles que suelen no requerir recursos finan-
cieros, como una autoridad politica auténoma, un cli-
ma social favorable, una culturaterritorial, unavision
comun de desarrollo.

ii) Territorios ganadores (+ +): En este otro ex-
tremo, por tratarse de territorios ganadores que se su-
pone ya cumplen con muchas de las condiciones enu-
meradas, se insiste mas en dar impulso a condiciones
clasificadas en los niveles 3 y 5, es decir, la existencia
de universidades comprometidas con el desarrollo del
territorio, que aporten alainvestigacion cientificay tec-

nolégica asociada a tejido productivo regional; formar
e impulsar entornos innovadores, y crear capacidades
gue propicien tomas de decisiones mas rapidas y ma-
yor flexibilidad de respuesta ante un mundo cambian-
te. Es decir, lo que se busca es hacer mayor hincapié
en condiciones bastante mas sofisticadas, suponiendo
gue existe una masa critica capaz de impulsarlas.

iii) Territorios en marcha (- +): En este caso,
como se trata de territorios que estan evolucionando
positivamente pero en los cual es todavia persisten con-
diciones socialesy econdmicas atrasadas, se insiste mas
en impulsar acciones encaminadas a desarrollar servi-
cios de apoyo a la produccion y promover institutos
tecnolégicos y cursos avanzados para capacitar y ac-
tualizar recursos humanos, caracteristicas todas que
dicen relacién con un activo aparato de produccién que
demanda apoyos efectivos para consolidarse.

iv) Territorios en retroceso (+-): Como se trata
de territorios que tuvieron una evolucién econémicay
social bastante buena en €l pasado reciente, se hace
mayor hincapié en aspectos relacionados con el desa-
rrollo de la capacidad de innovacién para recuperar las
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sendas de crecimiento y desarrollo perdidas. En estos
territorios, donde probablemente muchos de |os esfuer-
zos en materia de infraestructura, accesibilidad, sistema
urbano y otros similares ya han tenido resultados satis-
factorios, los mayores desafios pueden estar asociados
a ciertas reconversiones que seria necesario fomentar
para reinsertarse con éxito en la economia global.

Aunque los factores enumerados contribuyan
efectivamente a al canzar posiciones “ganadoras’, no se
debe desestimar €l significado mismo de los procesos
de desarrollo y las formas que €ellos pueden adoptar.
En este sentido, cobra cada dia mas vigencia lo que,
ya en la década de 1980, sefiadlaba Celso Furtado:

Haré una reflexion final, derivada de mi contac-
to en éste y en otros paises, con los problemas de
regiones que acumularon un gran atraso econé-
mico. Durante mucho tiempo prevaleci6 en todas
partes la tendencia a imaginar que el desarrollo
es algo cuantificable, cuyo sustrato es la acumu-
lacion, la inversion, la formacion de capacidad
productiva. Sin embargo, la experiencia ha de-
mostrado ampliamente que € verdadero desarro-
Ilo es principalmente un proceso de activacion y
canalizacién de fuerzas sociales, de mejoria dela
capacidad asociativa, de gercicio de la iniciati-
va y de la inventiva. Por lo tanto, se trata de un
proceso social y cultural, y sélo secundariamen-
te econémico. El desarrollo se produce cuando en
la sociedad se manifiesta una energia capaz de
canalizar, de forma convergente, fuerzas que es-
taban latentes o dispersas.

Una verdadera politica de desarrollo tendra que
ser la expresion de las preocupaciones 'y aspira-
ciones de grupos sociales que toman conciencia
de sus problemas y se empefian en resolverlos. No
obstante, solo la actividad politica puede canali-
zar esas energias de forma de producir los fen6-
menos de sinergia a que hice referencia. Qué otra
cosa sino la rarefaccion de la vida politica explica
que, entre nosotros, los problemas del desarro-
Ilo hayan pasado a ser encarados como simples
cuestiones técnicas, prevaleciendo una vision sim-
plificada de los procesos sociales y culturales
(Furtado, 1982, traduccién del autor).

Las palabras de Furtado se aplican bien a desa-
rrollo territorial, ya que es en la vecindad de las rela-
ciones que se establecen en el plano territorial donde
resulta mas factible “canalizar, de forma convergente,
fuerzas que estaban latentes o dispersas’. Esto, en gran

medida, se puede ver como la tarea de aglutinar tras
una vision comuin, con € liderazgo que sea necesario
imprimir desde lo local, a agentes publicosy privados
gue, cohesionados bajo una cultura territorial que los
hace propios y distintos, son capaces de emprender
proyectos de desarrollo innovadores, para lo cual se
apoyan en € potencial de recursos endégenos con que
cuenta €l territorio. Es decir, y sin perjuicio de tener
como teldn de fondo la lista que nos recuerda las ca-
racteristicas de los |lamados territorios “ ganadores’, de
lo que se trata es de desarrollar ciertos capitales sinér-
gicos, normalmente asociados a capitales intangibles,
gue permitan efectuar una “canalizacién convergente
de fuerzas dispersas’ para, con la misma dotacion de
recursos ya disponibles, avanzar mas rapido y mejor
en pos de |o objetivos propuestos.1®

Este es un desafio que esta pendiente y para €
cual muchos de los territorios subnacionales de Amé-
rica Latina pueden estar preparados por contar con
potencialidades ciertas, como identidades locales muy
afianzadas, comunidades con culturas de cooperacion
bastante desarrolladas; procesos de descentralizacion
en marcha en diversas etapas de desarrollo; gobiernos
locales cada vez més conscientes de la necesidad de
liderar y articular procesos de desarrollo local; fuerte
presencia de pymes con una distribucion territorial
relativamente homogénea, y capacidades empresaria-
les a las que se puede dar mayor impulso.

En definitiva, al elaborar respuestas para fomentar
€l desarrollo subnacional y construir territorios compe-
titivos e innovadores, si bien se parte de redidades muy

15 Boisier (2000) hace una detallada descripcion de los capitales
intangibles en los procesos de desarrollo. En una parte de este tra-
bajo dice: “En cualquier caso, siendo el desarrollo un resultado
intangible, habra que identificar su causalidad en esa misma
dimensionalidad. Es decir, ahora se trata de identificar, en el lugar
y en el tiempo, cudles son los factores intangibles que estan detras
del desarrollo. Como esos factores son muy variados, pero
agrupables en categorias relativamente homogéneas, no resulta
inapropiado introducir el concepto de capital intangible, para refe-
rirse a grupos de factores intangibles. Lo que sigue es un listado de
capitales intangibles que pueden, eventualmente, estar presentes en
cualquier region”. Y més adelante enumera los siguientes capitales
intangibles: capital cognitivo, simbdlico, cultural, social, civico,
institucional, psicosocial y humano, para agregar en otra parte que:
“El hecho de encontrarse los capitales intangibles més facilmente
en territorios de pequefia escala no hace sino reafirmar la idea de
que €l desarrollo siempre ha sido y siempre sera un fendmeno que
en sus inicios es de pequefia escala, local, descentralizado y cierta-
mente enddgeno. Esta afirmacion es de la mayor importancia ted-
ricay préctica, ya que desde este Ultimo punto de vista revaloriza
la escala comunal y quizas si principalmente la escala provincial, a
o menos en Chile”.
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diversas por las enormes desigualdades territoriales

prevalecientes, es posible apoyarse en algunos aspec-

tos comunes y caracteristicos:

i)  Primero, setrata de procesos de natural eza endo-
gena, en los cuales es preciso estimular la ca-
pacidad de detectar las potencialidades propias
—naturales, humanas, institucionalesy organiza-
cionales— presentes en €l territorio, con €l fin de
saber para qué “ somos buenos’. En otras palabras,
algo habra para lo que estemos mejor dotados y
capacitados y que pueda inspirar nuestras visio-
nes de futuro.

ii) Las estrategias que se formulen tienen que estar
basadas en el concepto de solidaridad territorial
mediante la afirmacién de la identidad cultural.
Esto significa, en definitiva, construir socialmen-
te un proyecto politico territorial que identifique
atodalacomunidad y que logre transformarse en
una vision comun de desarrollo y que, a tener su

sello propio, llegue a constituirse en lo que nos
diferencia de los demés.

iii) La estrategia debe estar basada en una gestion
asociativa entre representantes publicos y priva
dos: esto implica estar convencidos de que solos
no saldremos adelante y que, por lo tanto, hay que
impulsar proyectos que conciten consenso y que,
ademas, sean de largo plazo y trasciendan la es-
fera de un determinado gobierno.
Indudablemente, € desafio deimpulsar procesos de

desarrollo subnacional en América Latina demanda es-
fuerzos enormes, algunos de los cuales estén vincula-
dos con aspectos ingtitucionales, organizativos, de co-
ordinacion, de articulacion, etc., que no siempre exigen
recursos financieros, aunque por cierto ellos son nece-
sarios. De ser asi, esto significa que hay espacios para
proyectos politicos innovadores que apunten ala cons-
truccién de territorios competitivos y, por lo tanto, ala
transformacion de los sistemas productivos locales.

APENDICE
América Latina (seis paises): Anélisis de convergencia y divergencia
subnacionales (beta)
Periodo Resultados de la regresion no lineal
Coeficiente Error estandar Significacion R2 Tiempo para reducir
Bl (B1) del coeficiente la brecha a la mitad
Perdi
1970-1980 0,011 0,013 0,858 No 0,038 No convergen
1980-1990 0,014 0,006 2,382 Al 5% 0,237 51 afios
1990-1995 0,009 0,011 0,852 No 0,035 No convergen
1970-1995 0,010 0,006 1,768 No 0,160 No convergen
Brasil
1970-1980 0,020 0,010 2,063 Al 10% 0,185 35 afios
1980-1990 0,014 0,006 2,250 Al 5% 0,196 48 afios
1990-1997 0,011 0,012 0,866 No 0,033 No convergen
1970-1997 0,013 0,005 2,698 Al 5% 0,311 54 afios
Chile
1970-1980 0,006 0.005 1,235 No 0,129 No convergen
1980-1990 0,013 0,004 3,203 Al 5% 0,516 53 afios
1990-1998 0,004 0,013 0,320 No 0,010 No convergen
1970-1998 0,011 0,005 2,232 Al 5% 0,414 61 afios
México
1993-1999 0,002 0,006 0,318 No 0,00339 No convergen
Colombia
1980-1996 -0,006 0,008 -0,814 No 0,025 No convergen
1990-1996 -0,017 0,013 -1,308 No 0,063 No convergen
Bolivia
1990-1998 -0,019 0,026 -0,727 No 0,061 No convergen
1988-1998 0,002 0,032 0,046 No 0,000 No convergen

Fuente: Elaborado por el autor.
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Dimensiones de la pobreza
y politicas desde una
perspectiva de género

Irma Arriagada

n este articulo se sostiene que la pobreza tiene caréacter
multidimensional y que el modo como se la define determina tanto las
formas de medirla como las politicas para superarla. Tras pasar revista
a diferentes definiciones, se sefiala que hay cierto consenso en que la
pobreza es la privacion de los activos y oportunidades esenciales a los
que tienen derecho todos los seres humanos; se examinan conceptos
relacionados con la pobreza, como los de vulnerabilidad, desigualdad,
marginalidad, exclusion y discriminacion, y se analizan las formas espe-
cificas que adquiere la pobreza desde una perspectiva de género. En-
seguida, se examina el vinculo entre las definiciones de pobreza y las
politicas que se implementan; se relacionan las politicas para enfrentar
la pobreza y las politicas de género, y se elabora una tipologia que dis-
tingue cuatro tipos de politicas con diversos despliegues de acciones,

proyectos y programas concebidos para disminuir la pobreza de género.
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Introduccion

Actualmente se reconoce que lapobrezay la desigual-
dad son fendmenos que aumentan y no han sido supe-
rados en la regién latinoamericana: “la pobreza y la
desigualdad social siguen siendo objetivos esquivos de
nuestro desarrollo y han sido duramente golpeados en
los Ultimos afios por nuestra vulnerabilidad macroeco-
nomica’ (Ocampo, 2002).

L os procesos de pobreza son aspectos de fenéme-
nos mas amplios que se relacionan con los modelos y
las estrategias de desarrollo puestos en marcha. Estos
modelos y estrategias delimitan las opciones de aper-
tura comercial y financiera, las politicas macroecono-
micas y mesoeconomicas que son mediadas por insti-
tuciones, las normas y précticas que en conjunto defi-
nen el acceso de losindividuosy sus familiasal usoy
control de los recursos y, especificamente, el acceso
al mercado laboral y alosingresos. Al tradicional re-
zago latinoamericano en materia de pobreza y distri-
bucién de ingresos se agrega €l empobrecimiento re-
ciente de grandes sectores medios de la poblacion la-
tinoamericana araiz de las crisis econdémicas que afec-
taron alaregion, y con especial fuerza a algunos pai-
ses, en el decenio de 1990. Ademés, existen eviden-
cias acumuladas de que los efectos de estas crisis han
perjudicado de diferente manera a hombres y mujeres
(cepaL, 2003 y 2004b).

Se ha llegado a cierto consenso en que la pobre-
za es la privacion de activos y oportunidades esencia-
les a los que tienen derecho todos los seres humanos.
La pobreza esta relacionada con € acceso desigual y
limitado alos recursos productivosy con la escasa parti-
cipacion en las ingtituciones sociales y politicas. Deri-
va de un acceso restrictivo a la propiedad, de bajos

ingreso y consumo, de limitadas oportunidades socia-
les, politicas y laborales, de insuficientes logros edu-
cativos, en salud, en nutricion, en acceso, uso y con-
trol en materia de recursos naturales, y en otras areas
del desarrollo. Segiin Amartya Sen 'y su enfoque de las
capacidades y realizaciones, una persona es pobre si
carece de |0s recursos necesarios parallevar a cabo un
cierto minimo de actividades (Sen, 1992a 'y 1992b).
Desai, citado en Control Ciudadano (1997), propone
cinco capacidades bésicas y necesarias. |a capacidad
de permanecer vivo y de disfrutar de una vida larga;
la capacidad de asegurar la reproduccion intergene-
racional bioldgicay cultural; la capacidad de disfrutar
de una vida saludable; la capacidad de interaccion
social (capital social) y la capacidad de tener conoci-
miento y libertad de expresién y pensamiento. De esta
forma, la pobreza se enlaza con los derechos de las
personas a una vida digna y que cubra sus necesida-
des bésicas, es decir, con los denominados derechos
econdmicos, sociales y culturales.

Asimismo, se sostiene que la pobreza es de natu-
raleza compleja, relacional y multidimensional. Las
causas y caracteristicas de la pobreza difieren de un
pais a otro y la interpretacién de la naturaleza precisa
de la pobreza depende de factores culturales, como los
de género, razay etnia, asi como del contexto econé-
mico, socia e histérico.

Este trabajo examina diversas concepciones de la
pobrezay sus connotaciones desde una perspectiva de
género; analiza brevemente las politicas orientadas a
enfrentar la pobreza, y finalmente elabora unatipologia
gue relaciona tales politicas con las que apuntan a la
equidad de género.

Las dimensiones multiples de la pobreza

Hace mas de dos décadas la cepaL definia la pobreza
como “un sindrome situacional en el que se asocian €l

infraconsumo, la desnutricién, las precarias condicio-
nes de vivienda, los bajos niveles educacionaes, las

[JUna version preliminar de este texto se presentd en la Reunion
de Expertos sobre Género y Pobreza, organizada por la Unidad Mujer

y Desarrollo de la ceraL y por la o (cepaL, Santiago, 12 y 13 de
agosto del 2003).
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malas condiciones sanitarias, unainsercion inestable en
€l aparato productivo, actitudes de desaliento y anomia,
poca participacién en los mecanismos de integracion
social, y quiza la adscripcion a una escala particular
de valores, diferenciada en alguna medida de la del
resto de la sociedad” (Altimir, 1979). En esta primera
definicion surgen elementos que dan cuenta de las
multiples dimensiones a las que la pobreza alude: as-
pectos relativos a alimentacion, vivienda, educacion,
salud, insercion en el mercado laboral y participacién
social, asi como a otros de carécter subjetivoy simbho-
lico y que definen también areas diversas para la in-
tervencion de las politicas sociales.

El concepto de pobreza se ha elaborado y la po-
breza se ha medido en funcidn de carencias 0 necesi-
dades basicas insatisfechas, utilizando indicadores
como la ingesta de alimentos, el nivel de ingresos, €l
acceso alasalud, laeducacion y lavivienda. La ceraL
ha desarrollado una metodologia para medir la pobre-
za sobre la base del costo de satisfacer las necesida
des béasicas, mediante €l trazado de lineas de pobreza
definidas en términos de consumo o ingreso. Este
método indirecto centra las mediciones en las caren-
cias materiales. Tiene la ventgja de que permite esta-
blecer comparaciones internacionales y efectuar una
buena aproximacion ala capacidad de consumo de los
hogares. Seguin las Ultimas mediciones de la ceraL para
2002, ese afio vivia en la pobreza el 44% de la pobla-
cion latinoamericana, porcentaje que significa 221
millones de personas, de las cuales alrededor de 97
millones eran indigentes. Para 2004 se proyecta una
leve disminucion en los porcentgjes. la pobreza afec-
taria a 42,9% de la poblacién latinoamericana y la
indigencia a 18,6% de €ella, de modo que 222 millo-
nes de personas se encontrarian en situacion de pobreza
y 96 millones en laindigencia (ceraL, 2003 y 2004b).

Sin embargo, el método basado en €l ingreso no
considera que €l nivel de vida del hogar depende en
parte del patrimonio acumulado ni que la distribucion
interna de los recursos obtenidos es desigual entre
miembros de distinto sexo y edad. Ademas, €l ingreso
es una variable dificil de medir, ya que adolece de
subregistros sistematicos y presenta proporciones sig-
nificativas de no respuesta. Mas aln, al considerar
exclusivamente ingresos corrientes en efectivo, no
toma en cuenta los recursos acumulados (patrimonio)
del hogar, las transferencias indirectas y subsidios del
Estado en especie (servicios de salud y educacion, por
gjemplo). Ademas, con frecuencialas lineas de pobre-
za cortan intervalos modales de la distribucion del
ingreso, en los cuales se concentra mayor nimero de

personas. En estas condiciones, las mediciones de la
pobreza tienden a ser muy sensibles a cambios causa-
dos por situaciones coyunturales (incrementos de la
inflacién o el desempleo, por gjemplo), mostrando
aumentos o disminuciones drésticas en laincidencia de
la pobreza (Martinez, 2002).

En la actualidad se esta tratando de incorporar en
las mediciones aspectos no materiales de la pobreza,
relacionados con la ampliacion y fortalecimiento del
capital social de la poblacion pobre por medio de su
participacion en las redes sociales de intercambio:
educacion, trabajo, informacion, poder politico. Este
mejoramiento de los niveles de participacion de la
poblacién pobre acrecienta la cultura democrética y
solidaria en la sociedad, y €l tiempo libre del que pue-
den disponer las personas parael descansoy larecrea
cion también representa un bien valioso en situaciones
en que la dificultad de generar recursos para la super-
vivencia lleva a alargar la jornada laboral. En suma,
se han identificado seis fuentes de bienestar de las per-
sonas y hogares: i) el ingreso; ii) los derechos de ac-
€eso a servicios o bienes gubernamentales gratuitos o
subsidiados; iii) la propiedad o derechos sobre activos
para uso 0 consumo hasico (patrimonio basico acumu-
lado); iv) los niveles educativos, con las habilidades y
destrezas como expresiones de la capacidad de hacer
y entender; v) el tiempo disponible para la educacion,
el ocio y larecreacion, y vi) las dimensiones que en
conjunto fortalecen la autonomia de las personas. De
esta forma, la pobreza queda definida en su version
mas amplia por los ingresos bajos o nulos; la falta de
acceso a bienes y servicios provistos por el Estado,
como seguridad socia y salud, entre otros; la no pro-
piedad de unavivienday otro tipo de patrimonio; nulos
0 bajos niveles educativos y de capacitacion, y la ca
rencia de tiempo libre para actividades educativas, de
recreacion y descanso, todo |o cual se expresaen falta
de autonomia y en redes familiares y sociales
inexistentes o limitadas. Sin duda que al aumentar €l
nimero de dimensiones incluidas en el concepto de
pobreza se diluye la especificidad de este concepto y
su medicion se vuelve méas compleja

Como vemos en € gréfico 1, cadavez méas sein-
corporan aspectos no materiales que se relacionan con
€l bienestar de las personas y otros de caracter mas
cualitativo, como los vinculados ala vulnerabilidad, la
inseguridad y la exclusion social. Por otra parte, la
vision que tienen los pobres de su propia situacién
y la concepcién de la pobreza en las distintas cultu-
ras nacionales y locales han ido adquiriendo progre-
sivamente mayor peso como variables de andlisis. La
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GRAFICO 1
Pirdmide de los conceptos de pobreza?
Banco Mundial cP
CP+ RPF
CP+ RPF+ SPE
CEPAL

CP + RPF + SPE + activos
CP + RPF + SPE + activos + DD

PNUD " CP + RPF + SPE + activos + DD + autonomia + TL

Fuente: Elaborado sobre |a base de Baulch (1996) y UNIFEM (2000).

& CP = consumo privado; RPF = recursos de propiedad indivi-
dual y familiar; SPE = servicios y bienes provistos por el Es-
tado; DD = dignidad y derechos; TL = tiempo libre.

premisa fundamental es que existiria un conjunto de
aspectos que no son faciles de medir en términos cuan-
titativos y monetarios, que influyen fuertemente en la
condicion de pobreza: son variables vinculadas a com-
ponentes sicosociales y culturales, y a dimensiones
normativas, institucionalesy cognitivas. Ademas, des-
de la filosofia se ha hecho hincapié en los aspectos
éticos de la pobreza, en hacer compatibles ciertos prin-
cipios de igualdad y libertad con los criterios de dis-
tribucién, asi como con los derechos de los pobres y
con €l respeto a sus preferencias (Dieterlen, 2003).
Poner a la pobreza en e centro de la preocupa-
cion de las politicas publicas puede influir fuertemen-
te en las posibilidades de superarla, porque puede cam-
biar laamplitud y naturaleza de las relaciones entre los
sectores pobres y aquellos que no 1o son: en suma,
puede modificar la amplitud de las redes socialesy €
grado de asociatividad existente entre familias y gru-
pos con capital social de unién (bonding social capi-
tal), capital social de puente entre grupos similares
(bridging social capital) y capital socia de escalera,
entre grupos con distinto acceso a los recursos econo-
micos, sociales y simbdlicos (linking social capital).
Significa hacer hincapié en €l papel de las relaciones
sociales de confianza, reciprocidad y cooperacion, en
la sustentabilidad de iniciativas comunitarias y de di-
versas estrategias de vida para mitigar los efectos de
la pobreza. El concepto de capital social, si bien en un
comienzo se utilizé para denotar la capacidad de los

1 Véase un examen conceptual y metodoldgico del enfoque de ca-
pital socia en Arriagada, Miranda 'y Pavez, 2004 y en Arriagada,
2003.

grupos desposeidos para reaccionar frente a las crisis

econdmicas, alas “falas del mercado” y alos efectos

de la desigualdad econémica, €l debate en curso ha

permitido también analizar 1o que ha contribuido a

perpetuar la exclusién social y la reproduccién de la

pobreza. En el ambito de la intervencién estatal se
estima que la promocién del capital socia en las es-
trategias de desarrollo permitira que los actores tengan
mayores niveles de participacion y protagonismo en la

solucion de sus problemas (Arriagada, 1., Miranda y

Pavez, 2004).

En sintesis, se podriadecir que hay ciertas dimen-
siones basicas de la pobreza que deberan considerarse
para una adecuada intervencion de las politicas puU-
blicas:

— Dimensién sectorial: educacion, empleo, salud,
ingresos e insercién laboral, vivienda.

— Factores adscritos: €l género, larazay laetniaque
cruzan las dimensiones sectoriales. También se
debe considerar laedad y €l ciclo de vida de las
personas.

— Dimensiones territoriales. Para contribuir a la
superacion de la pobreza hay que trabajar a par-
tir de las iniciativas y potencialidades existentes
en los sectores pobres (capital social) y en el en-
torno donde €ellos residen o trabagjan (Raczynski,
2003).

— Dimension familiar: es preciso tener en cuenta la
etapay € ciclo de vida familiar en que se hallan
|as personas, asi como |os intercambios econdémi-
cos y ladistribucién del trabgjo a interior de la
familia. Esto podriaindicar que algunos miembros
de hogares no pobres (por ejemplo, mujeres sin
ingresos propios) podrian ser consideradas pobres
de la misma forma que hombres de hogares po-
bres podrian no serlo si la distribucion de recur-
sos al interior del hogar es inequitativa y €ellos
conservan para su propia disposicién la mayor
parte de sus ingresos.

1. La pobreza desde una perspectiva de género

La pobreza vista desde |a perspectiva de género plan-
tea que las mujeres son pobres por razones de discri-
minacion de género. El caracter subordinado de la
participacion de las mujeres en la sociedad, por gjem-
plo, limita sus posibilidades de acceder ala propiedad
y a control de los recursos econdmicos, sociales y
politicos. Su recurso econémico fundamental es el tra-
bajo remunerado, al cual acceden en condiciones de
mucha desigualdad, dada la actual division del trabajo
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por género en que las mujeres asumen el trabajo do-
méstico y el cuidado de los hijos de manera casi ex-
clusiva, y la persistencia de formas tradicionales y
nuevas de discriminacion para el ingreso y permanen-
cia de las mujeres en e mercado laboral. Si bien la
situacion en América Latinano es similar para el con-
junto de mujeres, en ningln pais se logra el mismo
ingreso por igual trabajo entre hombres y mujeres: la
existencia de una gran segmentacién ocupacional, tanto
vertical como horizontal, hace que las mujeres no ocu-
pen los mismos puestos de trabajo ni accedan a los
niveles superiores de las ocupaciones a la par con los
hombres. A ello se yuxtaponen visiones esencialistas
gue atribuyen a las mujeres caracteristicas que las
colocan en situacion de inferioridad ante los hombres,
ligando su potencial reproductivo con la atribucion de
las tareas reproductivas.

Kabeer (19984) sefidla que la pobreza puede ser
vista de doble manera: como privacion de la posibili-
dad de satisfacer necesidades bésicasy como privacion
de los medios para satisfacerlas. Las mujeres son po-
bres en la medida en que no cuentan con tiempo dis-
ponible para buscar las formas més apropiadas de sa-
tisfacer sus necesidades, y una proporcién importante
de ellas carece de ingresos propios.

Asi, en el caso de las mujeres, ademas de medir
la pobreza en términos de ingresos adquiere relevan-
ciamedir la pobreza en términos de tiempo. Para co-
nocer la dindmica de la pobreza es preciso analizar €l
concepto de tiempo, sobre todo porque parte importan-
te del trabajo de las mujeres —el trabajo doméstico—
no es valorizado monetariamente, pero si puede me-
dirse en términos de tiempo. Diversos estudios (en
especia las encuestas de uso de tiempo) han mostra-
do que la jornada femenina es mas larga que la mas-
culina si en ella se incluye el trabajo doméstico no
remunerado que realizan todas las mujeres en sus ho-
gares.2 Asimismo, la creciente incorporacion de las
mujeres al mercado de trabgjo no ha significado una
incorporacion paralela de los hombres a las activida-
des domeésticas y de cuidado: de los hijos, de los an-
cianos, de otros familiares y de los enfermos.

Por lo demés, las formas tradicionaes de medi-
cion de la pobreza, que privilegian €l ingreso familiar,

2 Las Ultimas encuestas de uso de tiempo realizadas en México y
Uruguay en 2002 y 2003, respectivamente, indican que las mujeres
mexicanas aportaban 85% del tiempo total de trabajo doméstico y
los hombres 15%, en tanto que los varones uruguayos responsables
del hogar dedicaban un promedio de 31 horas semanales, y las
mujeres responsables del hogar uno de 50 horas, al trabajo domés-
tico y cuidado de la familia (inecl, 2004; Aguirre, 2004).

oscurecen la pobreza de los miembros menos favore-
cidos del hogar: mujeres, jévenes, nifiosasy ancianos/
as. Es conveniente entonces examinar el diferente uso
del tiempo que hacen hombres, mujeres, jovenes, ni-
flos/as y adultos/as mayores. Para realizar esta medi-
cion se requiere un andlisis dinamico de la pobreza'y
de las formas en que esta aumenta o disminuye a lo
largo del ciclo de vida familiar.

En lo que se refiere a trabajo en el mercado la-
boral, existen cuatro formas de exclusién que afectan
de manera mas severa a las mujeres: i) e desempleo;
ii) las formas precarias de insercion laboral; iii) las
formas de trabajo no remuneradas y iv) la exclusion
de las oportunidades para desarrollar sus potencialida-
des. A estas formas de exclusién se agregan las des-
igualdades en las ocupaciones a las que acceden (seg-
mentacion ocupacional horizontal y vertical) y ladis-
criminacion salarial en € mercado del trabajo.

En sintesis, para analizar la pobreza desde una
perspectiva de género hay que hacer visibles diversas
relaciones de poder, como las ligadas a las exclusio-
nes, desigualdades y discriminaciones de género en €l
mercado laboral, el reparto desigual del trabajo no
remunerado, €l gercicio de la violencia fisicay sim-
bdlicaen contrade lamujer y el diferente uso del tiem-
po de hombres y mujeres.

2. Aspectos relacionales de la pobreza

En América Latina la relacién entre pobreza y des-
igualdad es de larga data. La evolucion de ambos fe-
némenos en las Ultimas décadas ha sido desigual: aun-
gue se ha logrado disminuir la proporcion de pobla-
cion pobre e indigente, han persistido los niveles de
desigualdad en el ingreso regional. La concentracion
del ingreso es una variable que incide directamente en
los plazos en que sea posible superar 1a pobreza (pnup,
1997). “La desigualdad (entendida como €l grado de
concentracion y polarizacion de la distribucién del
ingreso urbano segun grupos de la poblacién), aun
cuando constituye una probleméatica mas amplia que
la pobreza, constituye en €l caso de América Latinaun
referente complementario obligado, puesto que tiene
determinantes comunes y marca, ademas, tanto los ni-
veles de crecimiento econdmico y gasto social reque-
ridos para la erradicacion de la pobreza urbana como
los plazos en que puede aventurarse el logro de dicho
objetivo en los distintos paises” (Arriagada, C., 2000).
Se estima que en América Latina, entre 1990 y 2002,
ha aumentado la desigualdad en la distribucién de los
ingresos —medida por e coeficiente de Gini—, debido
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principalmente ala elevada proporcién de ingresos que
concentra el decil de hogares de ingresos mas altos
(ceraL, 2004b).

Asimismo, es preciso destacar lainterrelacion del
concepto de pobreza con los de distribucion, exclusion,
vulnerabilidad, discriminacion y marginalidad, por ci-
tar algunos. Cuando el concepto de pobreza se define
por sus dimensiones mas amplias, los conceptos de
exclusion y desigualdad tienden a ser incluidos en €,
aun cuando es posible diferenciarlos analiticamente.
Sin embargo, la distincion es importante puesto que el
enfoque escogido definira politicas y programas dife-
rentes para enfrentar el fendmeno (cuadro 1).

En esta lineay desde un enfoque de género cabe
citar las siete desigualdades especificas por género
mencionadas por Amartya Sen: i) desigualdad en la
mortalidad, referida a que en ciertas partes del mundo
(el norte de Africa, Asia incluida China y el sudeste
asiético) hay un indice desproporcionadamente alto de
mortalidad femenina; ii) desigualdad en la natalidad,

CUADRO 1
Conceptos y dimensiones relacionados
con la pobreza

Conceptos Dimensiones

Marginalidad Contexto geogréfico y ecolégico
Marginalidad econémica, laboral y educativa
Contingente de reserva de mano de obra
Vulnerabilidad Inseguridad y riesgos frente a las crisis
Incapacidad de respuesta

Inhabilidad de adaptacion

Grupos objetivo y sus activos
Desigualdad Dotacién de recursos desiguales
Justicia y equidad

Reglas y normas de distribucion de los
recursos

Exclusién Quiebre de vinculos sociales, comunitarios e
individuales con el sistema

Enfasis en los procesos y su causalidad
mdltiple

Interrelacion de aspectos de la pobreza
Dimension relacional

Institucionalidad

Discriminacion
de género,
de etniay raza

Mecanismos implicitos o explicitos de
discriminacion por sexo/etnia

Atribucion cultural de la desigualdad de
género/etnia

Diferente asignacion de recursos

Construccion cultural que justifica la
discriminacion

Division discriminatoria del trabajo domeéstico,
social y comunitario

Fuente: Elaboracion de la autora.

cuando los padres prefieren hijos varones y se efectlian
abortos selectivos de fetos de sexo femenino; iii) des-
igualdad de oportunidades basicas (prohibicién o
inequidad de acceso ala educacién y salud basicas, a
desarrollo de talentos personales o a funciones socia-
les en la comunidad, entre otras); iv) desigualdad de
oportunidades especiales (dificultades o prohibiciones
de acceso ala educacién superior); v) desigualdad pro-
fesiona en el acceso a mercado de trabgjo y a pues-
tos de nivel superior; vi) desigualdad en €l acceso ala
propiedad de bienesy tierras, y vii) desigualdad en €l
hogar, reflejada en la divisién del trabajo por género,
donde las mujeres tienen a su cargo € trabajo domés-
tico de manera exclusiva (Sen, 2002). Asimismo, en
el andlisis de la pobreza no se puede ignorar €l patron
medio de bhienestar de la sociedad porque es este
estandar el que establece las condiciones de integra-
cion, sin las cuales no hay ciudadania.

El concepto de marginalidad surgié en el decenio
de 1960 en América Latina para denotar a los grupos
poblacionales que migran del campo y rodean las prin-
cipales metropolis latinoamericanas con un cinturon de
pobreza. Segin Nun y Marin (1968), la marginalidad
se define como un proceso estructural de formacion de
proletariado, de nuevos pobres, y de constitucion de
clases sociales. La poblacion marginal pasd a ser ca
racterizada como carente de infraestructura, de opor-
tunidades educacionales y de empleo, constituyendo un
gjército de reserva de mano de obra, funcional parala
economia porgue su presion por puestos de trabajo
tenderia a hacer bajar los salarios de los obreros.

Lanocién de vulnerabilidad se relaciona con dos
dimensiones: una externa y objetiva, que se refiere a
los riesgos externos a los que puede estar expuesta una
persona, familia o grupo (mayor inestabilidad de los
ingresos familiares, aumento de la precariedad en €l
mercado de trabajo reflgjado en porcentajes crecientes
de personas empleadas con contratos no permanentes,
atiempo parcial, sin contratos y sin seguridad social);
y otra dimensién interna 'y subjetiva, que se refiere a
la falta de recursos para enfrentar esos riesgos sin su-
frir ciertas pérdidas. Este enfoque integra tres dimen-
siones centrales; los activos (fisicos, financieros, de
capital humano y social) que poseen individuosy co-
munidades; |as estrategias de uso de esos activos, y €
conjunto de oportunidades que ofrecen los mercados,
el Estado y la sociedad (Moser, 1996).

El concepto de exclusion social, s bien surgié del
debate europeo, tiene amplia aplicacién en la region
latinoamericana y especificamente frente a las nuevas
situaciones de pobrezay exclusion provocadas por las
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crisis. La exclusion socia se refiere a dos dimensio-

nes. la falta de lazos sociales que vinculen a indivi-

duo con la familia, la comunidad y més global mente
con la sociedad, y la carencia de derechos bésicos de
ciudadania. Lo que diferencia el concepto de exclusion

social del de pobreza es que e primero se refiere a

las relaciones entre aspectos de la pobreza. Los ele-

mentos de proceso que estan incorporados en el de-
bate sobre la exclusion son interesantes de considerar
en la medida en que se relacionan |os diversos meca-
nismos y tipos de exclusiones: de caracter
institucional, social, cultural y territoria. Loslazos que
unen al individuo con la sociedad pueden ser catalo-
gados en tres niveles: los de tipo funcional, que per-
miten la integracién del individuo al funcionamiento
del sistema (mercado de trabajo, instituciones de se-
guridad social, legalidad vigente, etc.); los de tipo
social, que incorporan al individuo en grupos y redes
sociales (familia, grupos primarios, sindicatos, etc.),

y los de tipo cultural, que posibilitan que los indivi-

duos se integren a las pautas de conducta 'y entendi-

miento de la sociedad (participacién en las normas y

creencias socialmente aceptadas). También puede

existir exclusion espacial, vinculada al territorio y la
ubicacion geogréfica.

La discriminacion por motivos de género y etnia
parte con la atribucion alas personas de ciertas carac-
teristicas de personalidad y comportamiento en razén
de su sexo o del color de su piel o de otros rasgos fi-
sicos. Se basaen el esencialismo, a relacionar € sexo
y los rasgos fisicos externos de las personas con ca-
racteristicas socialmente construidas que segregan a
estos grupos.

En términos analiticos y para los efectos de ela-
borar una adecuada politica antipobreza es necesario
distinguir entre:

— Factores de diferenciacion de la pobreza, como
etnia, género y generaciones, nivel educativo y
ocupacional alcanzado y zona de residencia, en-
tre otros.

— Factores de reproduccion de las causas de la po-
breza (transmision intergeneracional) que serela-
cionan con € ciclo devidadelapersonay € ciclo
devidade lafamiliay con e acceso ala propie-
dad, a patrimonio y a los recursos econémicos
sociales y simbdlicos.

— Consecuencias de la pobreza en lo que se refiere
a pérdida de oportunidades y de bienestar y a
reforzamiento de la desigualdad.

El caracter multidimensional de la pobreza obli-
ga aque a enfocarla se tome en cuenta la diversidad

de las causas que generan privacion, mientras que la
heterogeneidad de |a pobreza destaca laimportancia de
reconocer las diferentes manifestaciones de ella. En
esta perspectiva, para formular las politicas sociales
destinadas a combatirla es esencia identificar las prin-
cipales fuentes de la pobreza y la heterogeneidad de
sus manifestaciones en distintos grupos o paises.

3. Lapobrezacomo procesoy no como un esta-
do de situacion

Un elemento que suele olvidarse en los andlisis de la
pobrezay especialmente en las politicas sociales dise-
fladas para erradicarla, es que la pobreza es un estado
de situacion que en ciertos casos se mantiene en el
tiempo (pobreza estructural, pobreza dura) pero que en
muchos otros varia. En los andlisis tiende a vérsela
€omo una situacion estética en el tiempo. Sin embar-
go, la situacion de pobreza puede alterarse en poco
tiempo, especialmente en relacion con el desempleo/
empleo, asi como con los impactos de crisis econémi-
cas que pueden traducirse, entre otras cosas, en deva-
luacién de lamoneda nacional. La precariedad perma-
nente de la situacién de algunas personas, especia men-
te de aquéllas con menor educacién y calificacion,
junto con nuevas formas laborales que significan ines-
tabilidad y alta rotacion en los puestos de trabgjo, au-
menta la vulnerabilidad ante quiebres de ingresos por
desempleo. Asimismo, hay otros procesos de quiebres
de ingreso que se enlazan con problemas de salud, de
veez, de disminucion del ingreso debido a jubilacion
y retiro del mercado de trabgjo, y de separacion y di-
vorcio, especialmente en € caso de mujeres conyuges
gue carecen de ingresos propios.

Vemos asi que comprender la dinamica de la
pobrezatiene importancia crucial para establecer quie-
nes entre los pobres pueden salir de €ella, y quienes
estan més propensos a caer en ella debido a problemas
de salud, desempleo, divorcio y/o ausencia de pareja,
entre otros factores.

Las contribuciones realizadas desde € andlisis de
género para comprender mejor la pobreza apuntan a lo
siguiente: i) ponen de relieve la heterogeneidad de la
pobrezay, por lo tanto, ayudan a comprenderla mejor y
a gustar mas las politicas para erradicarla; ii) permiten
una nueva mirada que relaciona el comportamiento de
hombres y mujeres; iii) mejoran € andlisis del hogar,
destacando en especial las asimetrias de poder, tanto
de género como generacionales, en su interior; iv)
aportan una perspectiva multidimensional de la pobre-
za, con €l andlisis de los multiples roles desempefiados
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por hombresy mujeres; v) permiten apreciar otras dis-
criminaciones que se combinan con las de género,
como las vinculadas a edad y etnia; vi) agregan una

visiéon dinamica del fendémeno de la pobreza al mostrar
sus cambios en e tiempo, y vii) distinguen entre diver-
sas estrategias para salir de la pobreza por género.

Las politicas ante la pobreza

Laevolucién y reformas del Estado en América L ati-
na durante el decenio de 1990 desembocaron en una
reduccion de su tamafio y de sus funciones. Esto se
debid al incremento de los procesos de privatizacion
de empresas publicas;, cambios en las funciones esta-
tales, a perder el Estado €l papel de productor de bie-
nesy servicios, creciente descentralizacion de los ser-
vicios y también de los recursos; aparicion de nuevos
actores en las politicas publicas no estatales, donde los
organismos no gubernamental es adquieren presenciaen
la entrega de servicios publicos y promueven la parti-
cipaciony € control comunitarios. En ese marco, tam-
bién cambiaron los enfoques orientados a superar la
pobreza, 10 que se tradujo en mas recursos, nuevas
instituciones y programas, modalidades de gestion de
las politicas y programas mas descentralizados y
participativos y con mayor injerencia de la sociedad
civil, y la aplicacién de nuevos instrumentos de asig-
nacion de recursos (Raczynski, 2003). En sintesis,
haciala década del 2000, junto con un aumento en los
niveles de pobreza de la poblacién, aparecen nuevas
formas de gestion pablica que reorientan |os esfuerzos
estatales hacia programas encaminados a disminuir la
pobreza, en especial la extrema pobreza.

El concepto de pobreza no es nuevo en la histo-
ria. Yaamediados del siglo XVI, en Inglaterra se pro-
pusieron leyes para combatirla (the English poor laws,
dictadas en 1563, 1572, 1576, 1597 y 1601, en € pe-
riodo isabelino) por diversas razones: la primera, por
las circunstancias econémicas y por la presion de la
poblacion; luego, por cambios en la concepcion (ba-
sada en €l puritanismo y el protestantismo) de o que
los gobiernos podian y debian hacer a favor de los
pobresy, por ultimo, por la ambicion politica de con-
trolar a quienes las elites consideraban stbditos “infe-
riores’ (Dieterlen, 2003). Lo que es relativamente
nuevo es laidea de que €l Estado (asi como los orga-
nismos internacionales y los organismos no guberna-
mentales) deben intervenir de manera continuada y
sistematica para mejorar la situacion de quienes viven

en la pobrezay en la extrema pobreza. Més nueva ain
es la comprobacion de que las causas de la pobreza'y
la situacién de pobreza misma son diferentes para
mujeres y hombres y que, por lo tanto, se necesitan
politicasy programas que consideren las diferencias de
género en los procesos que originan y mantienen las
situaciones de pobreza.

Los modelos explicativos y laforma de medir la
pobreza también definen politicas para enfrentarla. Si
se mide la pobreza en funcion de situaciones de ca-
rencia 'y por el método del ingreso, la consecuencia
mas frecuente es que se actlie sobre las carencias
mediante transferencias de subsidios monetarios, cur-
sos de capacitacion laboral, pavimentacion de calles,
saneamiento, provision de servicios en las éreas de
educacion y salud, otorgamiento de créditos bajo con-
diciones especiales, y otras medidas compensatorias
de corto plazo (Raczynski, 2003). En cambio, las pro-
puestas que se realizaron en la década de 1960 para
disminuir lamarginalidad consideraban la provision de
infraestructura urbana, la organizacion de los grupos
marginalesy laincorporacion a mercado laboral como
los mecanismos centrales que ayudarian a esta pobla-
cion aintegrarse social y econdmicamente. Las po-
liticas disefiadas en esa época para reducir la des-
igualdad social incluian redistribucion de recursos
por la viaimpositivay politicas sociales y econémi-
cas redistributivas, como la asignacion diferenciada
de recursos a la educacion basica en salud y educa-
cién y las politicas de discriminacion positiva a favor
de individuos y grupos desfavorecidos (Raczynski,
2003).

En lo que serefiere ala discriminacién por géne-
roy por etnia, las politicas propuestas en ambos casos
apuntan a politicas afirmativas que favorezcan a las
mujeres y a las etnias en situacion més desmedrada y
a politicas de deconstruccion cultural que tiendan a
disminuir los prejuicios valorativos respecto de esos
grupos (cuadro 2).
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CUADRO 2
Conceptos y propuestas de politica
relacionados con la pobreza

Conceptos Propuestas de politica

Marginalidad « Ampliacién de servicios urbanos
» Organizacion de la poblacion marginal
* |Incorporacién al mercado laboral

Vulnerabilidad < Apoyo focalizado para fortalecer los ingresos
» Promocién de nuevas fuentes de ingresos o
subsidios
» Fortalecimiento de redes de proteccion
individuales, familiares o sociales

Desigualdad  Redistribucion de recursos
* Politicas sociales y econdmicas redistributivas
* Politicas de discriminacion positiva

Exclusion * Creacion de condiciones para una ciudadania
ampliada y para el pleno gercicio de derechos
« Politicas sociales integrales
« Poaliticas de participacion e integracion
» Acceso a servicios institucionales

Discriminacion ¢ Accion afirmativa

de géneroy » Deconstruccion cultural

de etnia « Politicas de conciliacion entre trabajo
remunerado y familia

Fuente: Elaboracion de la autora.

Antes de elaborar politicas sobre pobreza es im-
portante hacer una precision. Conviene distinguir en-
tre, por un lado, las politicas de reduccion de la po-
breza, que aluden a las causas del fenémeno y a su
correccion, y que se relacionan con la gestion macro-
econdmica, las regulaciones y las poaliticas institucio-
nales para generar un desarrollo equitativo y evitar las
crisisy ladesigualdad y, por otro, las politicas de ali-
vio y enfrentamiento (proteccion socia) de la pobreza,
gue apuntan a disminuir €l riesgo socia en situaciones
de crisis, es decir, buscan atenuar las consecuencias en
las diversas manifestaciones de la pobreza. Entre las
politicas para reducir la pobreza se pueden distinguir
las orientadas a establecer derechos econémicosy so-
cides; entre las de alivio y enfrentamiento de la po-
breza se pueden incluir las de caracter compensatorio
(de asistencia social) y las orientadas a proporcionar
bienes y servicios sectoriales a grupos de poblacion
focalizados.

1. Diversos enfoques de la pobreza de género
La agenda de politicas publicas de los gobiernos y de

los organismos internacional es muestra una gran diver-
sidad de enfoques ante la pobrezay el género, los que

han sido aplicados por separado o combinadamente a
lo largo de las tres Ultimas décadas y se sintetizan a
continuacion:®

i) Enfoque asistencial: Incluye programas espe-
cificos paralas mujeres pobres, como “grupo vulnera-
ble’. Plantea un apoyo alas mujeres teniendo en cuenta
sdlo sus funciones reproductivas, como esposasy amas
de casa. Se aplico de manera mas generalizada en los
decenios de 1970 y 1980, pero existen remanentes de
él en algunos programas actuales del Banco Interame-
ricano de Desarrollo (Bip), el Banco Mundial, la Or-
ganizacion de las Naciones Unidas para la Agricultu-
ray laAlimentacién (Fao) y el Fondo de Poblacién de
las Naciones Unidas (UNFPA).

ii) Enfogque basado en la eficiencia: Sostiene que
para lograr un mayor desarrollo seria mas eficiente
considerar a conjunto de la poblacién, hombres y
mujeres, en tanto personas disponibles para el merca-
do de trabajo, o, en una version mas €litista, por €l
aporte econdémico que la incorporacion de las mujeres
educadas, en su calidad de recurso humano atamente
calificado, puede hacer a la economia. Lo aplican €l
Banco Mundial, € Bip, la ceraL, la Organizacién In-
ternacional del Trabgjo (oiT).

iii) Enfoque basado en la equidad: Plantea que
mejorar la situacion de las mujeres pobres contribui-
riaalaequidad, puesto que hay una incidencia mayor
de pobreza en los hogares encabezados por mujeres,
gue las mujeres reciben salarios mas bajos y que su
insercién laboral es precariay segmentada, lo cual se
traduce en una mala calidad de vida y dificulta €l lo-
gro de equidad. Esta presente en los estudios de la
CEPAL Y laaiT.

iv) Enfoque basado en el empoderamiento, €l
gercicio de la ciudadania social y la toma de decisio-
nes. Segun este enfoque, relativamente reciente, para
gue los programas dirigidos a las mujeres y otros gru-
pos (etnias, clases) sean mejores y mas eficientes hay
gue comprometer en su elaboracion y gjecucién alos
propios afectados, reforzando sus capacidades median-
te la organizacion, el mejoramiento de la autoestima,
€l acceso arecursos materiales y el fortalecimiento de
sus redes sociales, para que puedan ejercer plenamen-
te su ciudadania y tomar decisiones en los planos in-
dividual, familiar y social. Lo utilizan €l Programa de
las Naciones Unidas para € Desarrollo (pnub), laceraL,
e Instituto de las Naciones Unidas para €l Desarrollo
Social (UNRISD).

3 Véase a respecto Moser (1991).

DIMENSIONES DE LA POBREZA Y POLITICAS DESDE UNA PERSPECTIVA DE GENERO ¢« IRMA ARRIAGADA



110 REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

Este ultimo enfoque hace hincapié en la promo-
cion de politicas para superar |a pobreza que tomen en
cuenta todos los factores que causan la pobreza, desde
los mas personal es —falta de autoestimay autonomia,
asi como laviolencia que se gjerce sobre las mujeres—
hasta los de caracter social y econémico, como €l ac-
ceso a empleo, la salud, la educacion y los servicios
técnico-financieros. Para ello propone comprometer en
la elaboracién y gjecucion de estas politicas a los pro-
pios afectados y a actores estatales, sindicales y em-
presariales, y asigna un importante papel alos nuevos
criterios de empoderamiento y capital social.

Entre las politicas orientadas a eliminar las des-
igualdades basadas en el género se encuentran, a su
vez, dos conjuntos importantes:. las politicas de reco-
nocimiento de las diferencias y las politicas de
redistribucién, entre las cuales se hallan las de igual-
dad de oportunidades (Fraser, 1998 y 2000). Las poli-
ticas de reconocimiento, que Fraser denomina modelo
de laidentidad, se refieren alas politicas de reconoci-
miento de identidades injustamente desval orizadas. Las
de redistribucién, en cambio, buscan una transforma-
cion o reforma socioeconémica para la solucion de la
injusticias de género y de etnia.

Las politicas de igualdad de oportunidades se han
generalizado en el plano internacional. Laigualdad de
oportunidades en latradicion politicaliberal clasicaim-
plica que todos los individuos han de tener la misma
oportunidad y que las desigualdades que se producen
se deben a los distintos méritos que tienen las perso-
nas. Es decir, todos han podido utilizar las mismas
oportunidades, pero como son diferentes, algunos son
mas capaces que otros, por 1o que terminan siendo desi-
guales. Existen, por lo tanto, desigualdades injustas que
deben ser corregidas, cuando no se ha tenido en el
punto de partida las mismas oportunidades, y desigual-
dades que sblo expresan diferencias de mérito y que
son legitimas. Con €l proposito de corregir las desigual-
dades ilegitimas se han disefiado acciones afirmativas
destinadas a establecer laigualdad de oportunidades en
el punto de partida (Astelarra, 2003).

Sin embargo, como la igualdad de oportunida-
des deinicio no produce igualdad de resultados, des-
de una perspectiva democréatica se hace hincapié en
crear las condiciones sociaes para una verdadera
igualdad de oportunidades. Pero aunque se partiera de
unasituaciéninicial igualitaria, laretribucion desigual
tenderia a perpetuarse de una generacion a otra me-
diante las “herencias’ y “ sesgos de género”, afectan-
do asi laigualdad de condiciones y oportunidades de
las mujeres.

Las politicas de reconocimiento hacen hincapié en
temas relativos a la identidad que define a los grupos
discriminados. Su esfuerzo se orienta a que la cultura
dominante reconozca los derechos propios de esos
grupos. Una de las principales criticas a este enfoque
es que podria tender a estigmatizar a tales grupos, al
centrarse en la mantencién de una identidad que los
mantiene segregados de los demés.

SegUn Fraser, las politicas de reconocimiento y las
de redistribucion no se excluyen mutuamente.

2. Lainterrelacion de las politicas referidas a la
pobrezay al género

Las politicas sobre la pobreza con una perspectiva de
género cruzan dos grupos importantes de politicas es-
tablecidas y puestas en marcha desde hace varias dé
cadas en América Latina: |as orientadas a eliminar las
desigualdades de género y las dirigidas a disminuir la
pobreza.

Al cruzar estos dos grupos se obtiene un conjun-
to posible de politicas destinadas a reducir |a pobreza
de género, con orientaciones muy dispares. El desplie-
gue de acciones, proyectosy programas disefiados para
disminuir la pobreza de género origina cuatro tipos de
politicas combinadas (cuadro 3).

En el conjunto posible de politicas que se han
aplicado hasta el momento podemos distinguir cuatro
tipos, cuyos rasgos mas estilizados se indican a conti-
nuacion:

i) Politicas universales ciegas al género. Son las
politicas que no distinguen entre hombres y mujeres.
Se las aplico en diversos sectores sociales, como la
educacion y e empleo, con € resultado de perpetuar
las desigualdades de género.

ii) Politicas redistributivas y compensatorias
“econdmicas’ . Este tipo de politicas se puso en mar-
cha con sesgo més redistributivo en la década de 1960,
y mas compensatorio y asistencialista frente a la po-
breza en el decenio de 1980. Se ha reflejado en mu-
chos programas para las mujeres jefas de hogar que
con diversos grados de éxito se han gecutado en la
region. Hacia la década de 1990, los programas de-
dicados a la pobreza extrema incorporaron una foca-
lizacién territorial méas precisay una gjecucion mas
descentralizada, con transferencias monetarias dirigi-
das principalmente a las madres, pero no han modi-
ficado la vision de las mujeres en general y de las
madres en particular como personas al servicio de
otros, ni se han relacionado nitidamente con las poli-
ticas sectoriales.
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CUADRO 3

Politicas contra la pobreza, con una perspectiva de género

Politicas contra la pobreza

Derechos Compensatorias y sectoriales/

Servicios

De reconocimiento
Politicas pro equidad de

Derechos y reconocimiento
cultural

De reconocimiento y
compensatorias

género
De redistribucion e igualdad
de oportunidades

Derechos y redistribucion
(“casillero vacio”)

De redistribucion y
compensatorias
“econdmicas’

Fuente: Elaboracion propia.

iii) Politicas de derechos y reconocimiento cul-
tural. Son politicas mas recientes —se han aplicado a
partir del decenio de 1990— y tienen como objetivo
gue se reconozcan los derechos de | os grupos excluidos,
entre ellos las mujeres. Incluyen principalmente medi-
das legidativas orientadas a la equidad de género.

iv) Politicas de redistribucion y de derechos eco-
némicos sociales y culturales. A este conjunto se le
denomina “casillero vacio”, puesto que se trata de
politicas para el futuro que no han sido aplicadas en
pais alguno. Si bien su disefio requiere un equilibrio
cuidadoso, no son incompatibles entre ellas, y necesi-
tan voluntad y consenso politicos mas vigorosos para
su puesta en marcha y gecucion. En especial, estas
politicas debieran brindar més autonomiay poder alas
mujeres, modificando el desequilibrio de género exis-
tente y flexibilizando los roles de género con miras a
acrecentar las opciones de hombres y mujeres.

En cuanto al disefio de las politicas sociaes, la
heterogeneidad de la pobreza obliga a elaborar politi-
cas que sean universalesy al mismo tiempo selectivas
y orientadas a grupos especificos. No es e mismo tipo
de pobreza el de una mujer pobre que es madre ado-
lescente y el de una mujer viuda sin ingresos propios,
asi como serén diferentes sus necesidades, sus poten-
cialidades y los programas y politicas que deberan
formularse para €llas.

Si se considera la pobreza como un proceso que
va més alla de una fotografia instantanea (Kabeer,
1998b), queda en claro la importancia de formular
politicas heterogéneas, flexibles y adecuadas para en-
carar las situaciones cada vez mas diversasy cambian-
tes por las que atraviesa la poblacién pobre y para €l
transito continuo de la poblacion entre etapas de
bienestar, pobreza e indigencia.

Las poaliticas orientadas a reducir la pobreza des-
de una perspectiva de género, por lo tanto, consideran

los recursos individuales, familiares y sociales de hom-
bres y mujeres; toman en cuenta el uso del tiempo de
ambos géneros; apoyan € fortalecimiento de las mu-
jeres pobres que se hallan en posiciones mas débiles;
tienen en cuenta la subjetividad y las diferentes necesi-
dades de hombres y mujeres; toman en consideracion
la dinamica de los procesos de pobreza 'y por consi-
guiente las entradas y salidas de la pobreza, y atien-
den a las relaciones entre diversos aspectos de esos
procesos.

3. Evaluacion de las politicas sobre pobreza des-
de una perspectiva de género

Una primera medida para evaluar las politicas de gé-
nero es la de determinar sus fundamentos (éticos, cul-
turales, econdmicosy otros) y comprobar si lasformas
de conceptualizacién, medicion y aplicacion no han
desvirtuado sus objetivos centrales. Es valido pregun-
tarse entonces si con la puesta en marcha de las poli-
ticas se avanza hacia la equidad de género o si se han
ido gestando nuevas formas de desigualdad, y si en €l
proceso se afianza la autonomia o la dependencia res-
pecto de los programas (Arriagada, I., 1998). Otro
aspecto fundamental es el fomento de la participacion
activa de hombres y mujeres pobres en €l disefio, g ecu-
cion y evaluacion de los programas e intervenciones
sociales que les afectan. Incorporar ala poblacion en
latoma de decisiones puede hacer mas lento el proce-
so, pero a la larga redunda en un mayor compromiso
con los programas, haciéndolos mas sustentables, y en
una notable mejora de la autoestima de la poblacion.

Cabe recalcar la necesidad de efectuar una eve-
luacion precisa de los cambios introducidos, para
aprender de la experiencia pasada y reciente en €l di-
sefio de programas y proyectos sociales. Esto contri-
buira a generar una politica de género coherente con
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los objetivos iniciales planteados y a evitar que estos
se desvirtlien en su gecucion. Por [o mismo, es preci-
so evaluar también, y de manera permanente, € im-
pacto diferente en hombres y mujeres de las politicas
sociales y econdmicas. Ta evaluacion debe referirse a
latotalidad de las paliticas, yaque no hasido geno ala
experiencia latinoamericana que | os efectos adversos de
una politica (por gemplo, de una determinada politica
econdmica) deban paliarse con otras, como es € caso
de los programas sociales compensatorios. Para evaluar
los resultados esperados e inesperados de |os programas

€S preciso contar con informacion actualizada tanto pre-
via como posterior alas intervenciones sociales.

En especial, es necesario velar por la incorpora-
cion en la agenda publica de las politicas sobre pobre-
za con perspectiva de género; fortalecer la voluntad
politica de Ilevar a cabo tales politicas; ampliar la
coberturay calidad de los servicios y programas para
las mujeres pobres desde una vision de género y eva
luar permanentemente el grado de participacion y de
creciente autonomia de |as personas, en especial delas
mujeres que son sujeto de las politicas.
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El crédito hipotecario y el
acceso a la vivienda para
los hogares de menores ingresos
en América Latina

Gerardo M. Gonzales Arrieta

asandose en un estudio sobre las opciones de crédito hipoteca-
rio disponibles en ocho paises latinoamericanos, el articulo identifica dos
tareas pendientes para la mayoria de los paises: la necesidad de movi-
lizar recursos de largo plazo para mitigar los riesgos de descalce de
plazos y de tasas, y la necesidad de armonizar los criterios de rentabi-
lidad para los prestamistas con el criterio de acceso al crédito para la
poblacién con bajo poder adquisitivo. Recomienda crear vinculos entre
el mercado financiero de vivienda y el mercado de capitales a través de
mercados secundarios de hipotecas, para lo cual es preciso que el sis-
tema financiero de vivienda utilice instrumentos aislados de subsidios.
Asimismo, propone una serie de opciones a fin de que la participacion
del Estado contribuya a formar mercados hipotecarios y a dar mayor

acceso a la vivienda a la poblacion de menores ingresos.
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Introduccion

El financiamiento de la vivienda es un elemento cen-
tral de toda politica habitacional. Por lo general, dos
son |os aspectos que deben considerar las opciones de
financiamiento para la vivienda a fin de ser viables y
sostenibles. Por un lado, deben ofrecer rentabilidad a
los agentes que participan en el mercado, pues de otro
modo no sera factible atraer inversién, particularmen-
te privada, hacia e sector habitacional. Por otro, de-
ben ser adecuadas a la capacidad de pago de los po-
tenciales prestatarios; en caso contrario, la poblacién
con menores ingresos quedara a margen de las opera-
ciones del mercado.

Dado que ambos objetivos no son necesariamen-
te compatibles, se ha producido en diversos contextos
una gravitante intervencion del Estado, que muchas
veces se ha traducido en un enfoque paternaistay ha
llevado a una mala asignacién de los recursos —por
€l otorgamiento de créditos a tasas de interés subsi-
diadas— y a poca €ficacia en la recuperacion de los
fondos prestados, con serios problemas de morosidad.

También se han ensayado otros esquemas que han
procurado crear mayor espacio parala gestion privada
en la construccién y el financiamiento de viviendas y
han reservado a Estado, al menos en teoria, un rol
fundamentalmente normativo y subsidiario de la capa-
cidad de compra de los estratos de menores ingresos.
Con tal proposito, laintervencion del Estado se centra
en €l aporte de subsidios directos no reembolsables,
con exigencia de ahorro previo a las familias benefi-
ciarias. Dado que con frecuencia esto no basta para
obtener € tipo de vivienda que las familias de menores
ingresos pueden o desean adquirir, estas dos fuentes
de financiamiento son complementadas con algin tipo
de crédito para la vivienda.

Sin embargo, la provision de crédito hipotecario
en condiciones accesibles para las familias de meno-
res ingresos no ha sido una tarea fécil. Por lo general,
los esquemas institucional es de movilizacién de recur-
sos para la vivienda no se han dotado de fondos de
largo plazo, siendo que & financiamiento de lavivienda

[J Este articulo es una version abreviada de un estudio publicado
con el mismo titulo por la cepaL en la serie Financiamiento del
desarrollo (cepaL, 2002). Las opiniones vertidas en él son de exclu-
siva responsabilidad del autor.

tiene precisamente un horizonte temporal de esa indo-
le. La disponibilidad de fondos de corto plazo, basica
mente ahorros familiares, no ha sentado bases de esta-
bilidad paralos sistemas financieros de vivienday més
bien ha creado riesgos potenciales —y muchas veces
reales— de descalce de plazos y tasas. Ademas, €l de-
sarrollo relativamente limitado de los mercados de
capital también ha incidido adversamente en la exis-
tencia de débiles vinculos entre éstos y €l financia-
miento de la vivienda.

Por otro lado, el bajo monto de las operaciones
de crédito hipotecario para los sectores de menores
ingresos y los elevados costos de transaccion respecto
de los montos involucrados han tendido, en un ambien-
te de competencia, a desalentar a los intermediarios
financieros de otorgar créditos para vivienda a dichos
sectores. En otras palabras, muchas de las opciones de
crédito hipotecario disponibles en el mercado estan, en
la préctica, fundamentalmente dirigidas a los sectores
con mayor capacidad adquisitiva.

El presente articulo formula un conjunto de con-
sideraciones sobre el funcionamiento de opciones de
crédito hipotecario disponibles en una muestra de ocho
paises | atinoamericanos, asi como recomendaciones de
politica que contribuyan a desarrollar los mercados de
financiamiento habitacional y mejorar su impacto so-
bre el acceso alavivienda, en especial paralos secto-
res de menores ingresos.

1 Los paises considerados en € estudio son: Brasil, Chile, Colom-
bia, Costa Rica, Ecuador, México, Perti y la Republica Dominica
na. Ademés de la disponibilidad de informacion, otros criterios que
han servido para conformar la muestra son: distribucion geogréfica
(cinco paises sudamericanos, uno centroamericano, uno norteame-
ricano y uno caribefio); tamafio econémico (dos paises grandes:
Brasil y México; tres medianos: Chile, Colombia y Per(; y tres
pequefios: Costa Rica, Ecuador y Reputblica Dominicana), y aspec-
tos institucionales que inciden en el sector vivienda (por gjemplo,
un pais, Ecuador, estd legalmente dolarizado); otro, Perd, esta
dolarizado de facto; tres paises (Chile, Colombia 'y México) tienen
regimenes de indizacion vigentes; un pais, Brasil, tiene anteceden-
tes al respecto; y dos paises (Costa Ricay la Republica Dominica-
na) carecen de tradicion alguna de indizacién. El estudio también
incluye el andlisis de otros dos paises —Argentina, pais sudameri-
cano de tamafio econémico grande con un régimen monetario de
convertibilidad hasta hace poco, y Panama, pais centroamericano
de tamafio econémico pequefio con régimen monetario de
dolarizacion— en lo que concierne a desarrollo de los mercados
secundarios de hipotecas.
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La seccion |l siguiente aborda aspectos concep-
tuales de lamovilizacion de recursos paralavivienda,
teniendo en cuenta diferentes modelos institucionales
y operativos y considerando sus implicaciones para el
funcionamiento y manejo de riesgos de los intermedia-
rios, por un lado, y las interrelaciones de los merca-
dos de vivienday los mercados financieros y de capi-
tal, por €l otro. Dado el doble objetivo de rentabilidad
y accesibilidad que debiera tener todo instrumento de
crédito para la vivienda, y € predominio en América
Latina de vastos sectores de la poblaciéon con bajo
poder adquisitivo, se analiza desde el punto de vista
tedrico €l aporte de los subsidios habitacionales a la
demanda en la facilitacién del acceso a la vivienda

Por su parte, en la seccion 111 se formula, sobre
la base de los esquemas institucionales e instrumen-
tos de crédito hipotecario existentes, un conjunto de
conclusiones y recomendaciones de politica condu-
centes a una gestion de financiamiento habitacional
gue permita alcanzar eficienciay desarrollo sosteni-
ble en los mercados de créditos hipotecarios para la
vivienda, y también que estos favorezcan efectiva-
mente €l acceso a la vivienda de los estratos de me-
nores ingresos. Se atiende en especial al papel quele
corresponde a Estado en el fomento de la formacion
de mercados hipotecarios, asi como al acceso y el
financiamiento de la vivienda para los sectores de
menores ingresos.

El crédito para vivienda: aspectos

conceptuales

1. Modelos de movilizacién de recursos financie-
ros para la vivienda

La vivienda constituye un bien duradero; es quiza €
mas importante activo fisico de la mayoria de las uni-
dades familiares, y su precio suele ser varias veces su-
perior alos ingresos de los potenciales demandantes.
Por esta razén, la adquisicion de vivienda, en los mas
de los casos, solo resulta viable mediante un crédito
de largo plazo, que permita diferir la presién que di-
cho precio gerce sobre el ingreso familiar. Ahora bien,
ladisponibilidad de créditos de largo plazo paravivien-
dano solo plantea interrogantes relativos a su volumen
en relacion con la demanda, sino también a la necesi-
dad de transformacion de plazos por parte de los
originadores de tales créditos.

El modelo més tradicional de movilizacién de
recursos financieros para la vivienda es aquel que se
basa en la intermediacion del sistema financiero (gré
fico 1). En él participan bancos o entidades financie-
ras de espectro multiple —es decir, que financian di-
versas actividades, incluida la habitaciona— o, como
sucedié antafio y sucede todavia en muchos paises
latinoamericanos, instituciones financieras especidiza-
das en otorgar créditos hipotecarios para la vivienda.
Como fuente primaria de fondos para este propésito,
estas Ultimas captan los ahorros de las familias, prin-

cipalmente mediante depdsitos a plazos relativamente
cortos.

Los créditos originados por estas instituciones
permanecen como activos en sus balances durante todo
el periodo de vigencia. Las instituciones prestamistas
también se encargan de la administracion y cobranza
de dichos créditos. En otras palabras, desempefian to-
das las funciones del proceso hipotecario: captacion de
recursos, y originacion y administracion de créditos.
El hecho de que estas instituciones otorguen crédi-
tos de largo plazo con ahorros de corto plazo conlleva

GRAFICO 1
Modelo tradicional de intermediacion
financiera para la vivienda
Depositos
Captacion
Familias Créditos Prestamistas Originacién
A
Cobranza
Cuotas

Fuente: Elaboracion propia.
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riesgos potenciales de descalce de plazos, y posible-
mente de tasas, cuando imperen topes a las tasas de
interés para los créditos hipotecarios; estos riesgos se
concentran en las instituciones prestamistas.

Con miras a atraer mayores recursos financieros
hacia el sector vivienda, teniendo en cuenta que los
mercados de capital cuentan con nuevos agentes
inversionistas y mas fondos de largo plazo, y alograr
que los plazos de dichos recursos cal cen adecuadamen-
te con los plazos de | as col ocaciones que financian, se
viene prestando creciente atencién a un modelo emer-
gente de movilizacion de recursos. Este se basa en el
desarrollo de un mercado secundario de hipotecas, en
el cua los créditos para vivienda son primero vendi-
dos, por lo general a entes especiaizados en adquirir
hipotecas de diferentes prestamistas, con cuyo respal-
do se emiten titulos y valores que son adquiridos por
inversionistas (generalmente institucionales) en los
mercados de capital (gréfico 2).

Este proceso de cesion de hipotecas y su posterior
securitizacion permite, en primer lugar, una rotacién
mas répida de los recursos que manegjan las institucio-
nes prestamistas, ya que dichos activos salen de sus ba-
lances antes de su vencimiento, a cambio de recursos
para originar nuevos créditos y, en segundo lugar, es-
tablece un vinculo entre & financiamiento de lavivienda
y los mercados de capital, 1o que favorece la transfor-
macion de plazos que se precisaen € primer caso. En

GRAFICO 2

la version mas sofisticada de este modelo se produce
una tendencia a la especializacion de funciones dentro
del proceso hipotecario: lainstitucion prestamista pasa
a ser fundamentalmente un ente que origina créditos,
cuyos riesgos son trasladados y difundidos en e mer-
cado de capital, diversificando sus fuentes de recursos
e incluso traspasando la administracion de los créditos
a los entes especializados que puedan surgir.

Desde luego, la descripcién anterior es muy sim-
plificada y fundamentalmente sirve para sefidar las
diferencias entre un modelo de intermediacion finan-
cieraparalavivienday un modelo de movilizacion de
recursos con el aporte de un mercado secundario de
hipotecas. Existen, no sélo en el ambito tedrico, sino
también en la préctica, algunas otras variantes. Un
gjemplo son los fondos de vivienda—generalmente de
carécter gubernamental— que proveen de recursos a
las instituciones prestamistas; éstas, sobre la base de
ciertas condiciones, otorgan créditos hipotecarios para
vivienda que, dependiendo del grado de desarrollo de
los mercados, pueden o no ser securitizados. Otro
giemplo es la obtencion de recursos por parte de las
instituciones prestamistas mediante la emision de bo-
nos u otros titulos hipotecarios, los que también sir-
ven para establecer vinculos, aungue menos sofistica
dos, con los mercados de capital .2 De hecho, en Amé-
rica Latina, en diferentes momentos y en diversos pai-
ses, se han dado éstas y otras variantes.

Movilizacion de recursos para la vivienda con un mercado secundario
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2 Un caso destacable en la region es el maduro sistema de letras de
crédito hipotecario en Chile; a su consolidacién contribuy6 la re-
forma previsional aplicada en el pais a partir de 1981, que ha ve-

nido generando crecientes ahorros internos de largo plazo, asi como
la aparicion de las compafiias de seguros de vida como otro
importante inversionista institucional adquiriente de dichas letras.
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Lo cierto es que existe una clara tendencia a
reevaluar |os esquemas institucionales para la movili-
zacion de recursos hacia el sector habitacional. Lo que
se busca es asegurar un mayor volumen de créditos
hipotecarios habitacionales y alavez procurar que los
recursos se obtengan en condiciones de plazo compa-
tibles con el financiamiento de viviendas. Asi, se ad-
vierte un desplazamiento del modelo tradicional, cir-
cunscrito a mercado financiero, de movilizacion de
ahorros familiares de corto plazo para otorgar créditos
habitacionales de largo plazo. Pero tal desplazamiento
no apunta a descartar este modelo tradicional, que
continuara siendo importante en la gran mayoriade los
paises en desarrollo, sino a complementarlo con un
esquema que obtenga recursos tanto del mercado finan-
ciero como del mercado de capital, a través de meca-
nismos tradicionales de captacién de ahorros familia-
res y de mecanismos de captacioén de ahorros
institucionales, para originar créditos hipotecarios que
puedan ser securitizados.

A partir de la separacién de las funciones de
originacion de créditos hipotecarios y de captacion de
ahorros del publico, se visumbra una tendencia hacia
la captacién del ahorro general de la economia —ya
sea el que se deposita en los bancos mdltiples o en las
instituciones financieras especializadas, € que admi-
nistran inversionistas institucionales o, incluso, €l aho-
rro del resto del mundo— para canalizarlo de alguna
forma al financiamiento de la vivienda, a través de
innovaciones en los instrumentos de movilizacion de
recursos.3 Esto probablemente ocurra en desmedro de
la captacién de ahorros forzosos especificamente de-
dicados a financiar vivienda, entre otros motivos por
las limitaciones que impone a volumen de recursos
gue son movilizables por esta via. El esquema emer-
gente antes descrito debe contribuir a resolver €l pro-
blema de descalce de plazos 'y |a necesidad de disemi-
nar los riesgos.*

2. Vinculacién del crédito para vivienda con los
subsidios habitacionales directos y el ahorro
previo

Las instituciones que financian vivienda deberan com-
petir por recursos en € mercado financiero y de capi-

3 Véase Hausmann (1998, p. 11).

4 Esta tendencia se verifica en el contenido de algunas reformas
que recientemente se vienen introduciendo en los marcos legales e
ingtitucionales para €l financiamiento de la vivienda en varios pai-
ses de la region.

tal. Para ello tendran que contar con instrumentos que
ofrezcan rentabilidades atractivas, tanto a los ahorra-
dores como a los inversionistas; por lo tanto, deberan
disefiar instrumentos de crédito hipotecario en condi-
ciones de mercado. Esto quiere decir que las amorti-
zaciones de los créditos para vivienda deben permitir
larecuperacion de los préstamos en valores reales, para
posihilitar el financiamiento de una nueva vivienda asi
como su ventaen € mercado secundario. Se argumenta
que subsidiar aunafamiliasignificagravar a20 ahorra-
dores que recibiran rentabilidades bajas 0 incluso nega-
tivas por sus depdsitos, lo cual desincentiva el ahorro
y obstaculiza el crecimiento del sistema financiero.
Sin embargo, este objetivo no es necesariamente
compatible con las posibilidades de acceso a las op-
ciones de crédito hipotecario que tienen los potencia-
les prestatarios, principalmente los de sectores con
menores ingresos. El obstaculo principal para solucio-
nar el déficit habitacional que aqueja a estos sectores
ha sido precisamente su dificultad de acceder a las
oportunidades de financiamiento existentes, por tres
razones bésicas: i) su insuficiente capacidad adquisiti-
va, que les impide transformar su enorme demanda
potencia en una demanda efectiva; ii) su carencia de
garantias satisfactorias para obtener los créditos hipo-
tecarios disponibles, y iii) sobre todo en paises con
sectores informales importantes, su imposibilidad de
acreditar ingresos permanentes. Es clara entonces la
insuficiencia del binomio ahorro previo/crédito hipo-
tecario para concretar €l acceso a vivienda de los sec-
tores de menores ingresos, aungue esto si puede ser
factible en los estratos de ingresos més elevados.
Para este problema han surgido esquemas triparti-
tos encaminados a facilitar el acceso alavivienda. Sus
componentes son: el ahorro previo de los adquirientes,
un subsidio ala demanda de caréacter no reembolsable
otorgado por € Estadoy, s esdel caso, un crédito hipo-
tecario complementario en condiciones de mercado. El
objetivo central del subsidio habitacional directo (sHp)
es complementar la capacidad adquisitiva de las fami-
lias de menores ingresos, segmento donde se concen-
trael grueso de la demanda potencial de vivienda, para
permitir que estas familias puedan resolver su proble-
ma habitacional através del mercado, accediendo auna
vivienda que satisfaga sus aspiracionesy que sea com-
patible con su esfuerzo propio y sus posibilidades eco-
némicas. Se considera que los subsidios a la demanda
son claramente mas eficientes que los subsidios a la

5 Véase Renaud (1997, p. 13).
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oferta (en laforma de viviendas provistas por € Esta-
do), debido a que significan menores pérdidas en el
bienestar del consumidor, menores pérdidas en la so-
berania del consumidor y menores costos en la faci-
litacion de una vivienda.®

El impacto de los subsidios habitacionales direc-
tos sobre las posibilidades adquisitivas de los benefi-
ciarios se ilustra en €l gréfico 3.7 Para simplificar el
andlisis, supéngase que la canasta de consumo de la
familia en cuestion estd compuesta por dos bienes: la
vivienda y el resto de los bienes. Dado su nivel de
ingreso (mensual), dicha familiatiene un conjunto fac-
tible de consumo representado por €l area AoB y, en
funcion de sus preferencias, elige, por gemplo, la ca
nasta c (consume ob de vivienday ok de otros bienes).
Supdngase que esta familia resulta beneficiaria de un
subsidio habitacional, con lo cual su conjunto factible
de consumo se ampliay ahora es representado por €l
area AorG. Se produce entonces un incremento del in-
greso real de esta familia que desplazalalinea de pre-
supuesto, denotada ahora por larecta Fc; esta recta se
trunca en el punto ¢, dado que €l subsidio solo puede
utilizarse para consumir vivienda (el subsidio no es
entregado en dinero y, por lo tanto, no es fungible).

El gréfico 3 bien puede representar €l caso de una
familia beneficiaria de un subsidio habitacional direc-
to obtenido en el programa de leasing habitacional
(arrendamiento con promesa de compraventa), tal
como funciona en Chile. Como se trata de un subsidio
gue es aportado por el Estado de manera parcial y
metddica en € tiempo, |0 més probable es que la elec-
cion de la nueva canasta de consumo se ubique en el
tramo Hi, pudiendo servir el subsidio para agregarlo al
presupuesto y obtener una vivienda mejor y de mayor
valor (punto H), o paraliberar parte del presupuesto que
utiliza la familia beneficiaria para pagar arriendo, por
el equivaente del subsidio, y dedicarlo a consumir mas
de los otros bienes (punto 1), o bien para una combi-
nacion de ambas cosas (tramo Hi).

Los subsidios habitacional es directos tienen diver-
sas ventgjas, pero aqui destacaremos tres que guardan
directa relacion con el desarrollo mismo del mercado
de créditos hipotecarios.® En primer lugar, dichos sub-

6 Véase Renaud (1997, pp. 3-4).

7V éase en Gonzales Arrieta (1999) una explicacion detallada sobre
laracionalidad econdémica de los subsidios habitacionales directos.
8 Seglin el Teorema del Bien Compuesto de Hicks, si un grupo de
bienes mantiene sus precios relativos constantes, puede considerar-
se como un solo bien.

9 Los subsidios habitacionales directos tienen otras importantes
ventgjas, particularmente en términos de equidad —permiten una

GRAFICO 3
Impacto de un subsidio habitacional directo
sobre el ingreso real
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sidios contribuyen a ampliar el mercado potencial de
prestatarios hipotecarios, a reducir e monto de endeu-
damiento necesario para completar € precio de la vi-
vienda que se adquirira. Por lo tanto, permiten a las
familias beneficiarias convertirse, con sus mismos in-
gresos monetarios, en sujetos de créditos hipotecarios
por montos compatibles con su capacidad de pago
permanente. Asimismo, € menor endeudamiento a que
dan lugar tales subsidios puede estimular al sistema
financiero formal a aumentar el volumen de créditos
habitacionales para los sectores de menores ingresos,
y también a ofrecer una cartera de mejor calidad, pues
ademas de que € deudor asume una obligacion mas
facil de pagar, dado su nivel de ingresos, la cobertura
de la garantia hipotecaria arroja un excedente sobre la
deuda (equivalente al monto del subsidio).

En segundo término, los subsidios habitacionales
directos, como parte de los esgquemas tripartitos para
facilitar el acceso a la vivienda antes descritos, pue-
den estimular laformacion de ahorros financieros cana
lizados a través del sistema financiero formal, si estan
orientados a premiar € monto, la antigliedad, la per-
manenciay el caracter metédico del ahorro previo. Esto
es asi cuando se establece el ahorro previo metddico
como requisito parala adjudicacion de tales subsidios.
A su vez, laformacion de ahorros previos a través del

mejor focalizacion y progresividad— y en términos de estimular el
esfuerzo y la capacidad de los beneficiarios para escoger su solu-
cién habitacional. Véase Gonzales Arrieta (1999, pp. 142-143).

EL CREDITO HIPOTECARIO Y EL ACCESO A LA VIVIENDA PARA LOS HOGARES DE MENORES INGRESOS
EN AMERICA LATINA « GERARDO M. GONZALES ARRIETA



REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005 121

sistema financiero puede contribuir a ampliar la base
de potenciales prestatarios, incorporando a grupos que
tradicionalmente son rechazados por su incapacidad de
acreditar ingresos permanentes.

En tercer lugar, los subsidios habitacionales direc-
tos, adiferencia de los subsidios a las tasas de interés,
acentlan y no distorsionan la operacion del mercado
financiero de vivienda. Complementan, y no despla-
zan, el crédito hipotecario en condiciones de merca-
do: la contrapartida del subsidio habitacional directo

en los segmentos con cierta capacidad de endeudamien-
to debe ser una operacién de crédito hipotecario en
tales condiciones. Por lo tanto, la vigencia del meca-
nismo de subsidio de esta indole es perfectamente
compatible con un esquema de movilizacion de recur-
sos financieros para la vivienda con tasas de interés
reales positivas, tanto para los ahorros como para los
créditos, que estimule la afluencia de recursos finan-
cieros hacia el sector y también la capitalizacion delos
intermediarios financieros.

Fortalecimiento de los instrumentos de crédito

hipotecario para la vivienda: recomendaciones

de politica

1. Panorama general en América Latina

Lavigenciay laeficacia de los instrumentos de crédi-
to hipotecario para la vivienda se sustenta sobre dos
bases fundamentales: por un lado, la posibilidad de mo-
vilizar recursos de largo plazo para ser destinados a
financiamiento de la vivienda y, por otro, la posibili-
dad de disefiar productos de crédito hipotecario que
contribuyan al acceso alavivienda de las familias con
capacidad de endeudamiento.

Claramente, la movilizacion de recursos de largo
plazo por los sistemas financieros de vivienda es una
tarea pendiente en la mayoria de los paises de Améri-
ca Latina. Paises como Brasil, con su antiguo Sistema
de Financiamiento Habitacional (srH); Colombia, con
el extinto sistema basado en la unidad de poder adqui-
sitivo constante (upac); Costa Rica, con el Sistema
Financiero Nacional parala Vivienda (srnv), y la Re-
publica Dominicana, con el Sistema Dominicano de
Ahorros y Préstamos para la Vivienda, por citar sola-
mente algunos, sustentan primordial mente la actividad
de créditos para vivienda de largo plazo con recursos
captados en los mercados financieros, muchos de ellos
de corto plazo. En efecto, el srH de Brasil emplea las
denominadas cadernetas de poupanca, un instrumen-
to de captacion de ahorros ala vista cuyo crecimiento
real, desde 1981 en adelante, tendié a ser inferior a
de los activos financieros no monetarios; ademas, es-
tos depositos han sido muy volétiles y prevalece un

rigido esquema de colocacion de | os recursos captados
por esta via. En Costa Rica, una de las principales
debilidades de las mutuales, que forman parte del sk,
es €l descalce de plazos entre sus captaciones —prin-
cipalmente ahorros del publico a corto plazo— y sus
colocaciones de largo plazo. Este tradicional esquema
para financiar créditos de largo plazo con ahorros de
corto plazo es potencialmente vulnerable, por los ries-
gos de descalce de plazos y tasas que conlleva.
Otros paises se amparan en los ahorros forzosos
——por gjemplo, el Fondo de Garantia por Tiempo de
Servicios (FeTs) en Brasil o los descuentos por némi-
naen el Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para
los Trabajadores (INFonAvIT) Y otros fondos en Méxi-
co—; o en la constitucion de fondos de origen estatal
gue son intermediados por € sistema financiero, como
el Banco Ecuatoriano de la Vivienda (sev), e extinto
Fondo de Operacién y Financiamiento Bancario a la
Vivienda (Fovi) en México, cuyas funciones hoy reali-
za la Sociedad Hipotecaria Federal (sHF),1° 0 & Fondo
Mivivienda en Per(l. Ademés de las restricciones que
pueden imponer estos mecanismos en cuanto a mon-
to de los recursos disponibles, el hecho de depender
de este tipo de recursos dificulta en muchos casos que
las instituciones prestamistas puedan autosustentarse.

10 Cabe sefialar que la facultad de la sHF de otorgar préstamos no
puede extenderse mas ala del 12 de octubre del 2009.
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En Brasil, dado que los depésitos del FeTs dependen
mucho de variables tales como €l nivel de empleo, €
poder adquisitivo de las remuneraciones y la partici-
pacion del empleo formal, en épocas de adverso des-
empefio macroecondémico se ha verificado una acen-
tuada descapitalizacion del FcTs, atentando también
contrala estabilidad del crédito inmobiliario. En Perq,
es claro que el aporte inicial del Fondo Mivivienda,
incluyendo sus recuperaciones y su rentabilidad, no
sera suficiente para atender de manera sostenida las
necesidades de financiamiento habitacional .1t

Dado que €l financiamiento y el acceso ala vi-
vienda s6lo es posible con un crédito de largo plazo
para las familias con capacidad de endeudamiento, la
ingenieriafinancieradel crédito hipotecario habitacio-
nal demanda la transformacién de plazos. Paraello, es
menester crear vinculos entre el mercado de financia-
miento paralavivienday el mercado de capital, € cual
ofrece, en principio, a los sistemas financieros de vi-
vienda la posibilidad de disponer de recursos en volU-
menes y plazos que la sola intermediacién en e mer-
cado financiero no puede aportar. El desarrollo de un
mercado secundario de hipotecas es el vehiculo para
establecer este vinculo entre el sistema financiero de
vivienda y el mercado de capitales.

En América Latina se estan llevando a cabo ini-
ciativas legales, institucionales y operativas que apun-
tan a encaminar 1os sistemas financieros de vivienda
hacia una vinculacién con el mercado de capital para
atraer recursos de largo plazo destinados al financia-
miento de lavivienda. Existiendo recursos (ahorros) de
largo plazo e inversionistas institucionales, como vie-
ne siendo €l caso en muchos paises en mayor o0 menor
medida, una forma de lograr lo anterior es mediante
la securitizacion de hipotecas. S6lo por citar algunos
gjemplos, en Brasil la creacion del Sistema Financie-
ro Inmobiliario (sr) incorpora claramente estaidea; en
Colombia la nueva legislacion que norma el desarro-
llo sectorial contempla instrumentos para establecer
tales vinculos; en México algunas reformas legales y
la creacion de la Sociedad Hipotecaria Federal buscan
crear condiciones propicias parala securitizacion, y en
Ecuador y Perl existe ya un marco legal y bases
institucionales para permitirla.

Las posibilidades de desarrollar los mercados
secundarios de hipotecas se sostienen en la imperiosa

11 En dineacion con esta realidad, el Fondo Mivivienda viene tra-
bajando en el disefio de productos de garantiay de otra indole que
permitan estimular la movilizacion de recursos para financiamiento
de otras fuentes, entre ellas, del mercado de capital.

necesidad de contar con solidos mercados primarios
gue sean la base para el disefio de productos con los
cuales se pueda concurrir al mercado de capital y que
éste, a su vez, cuente con recursos de largo plazo. Sin
embargo, la experiencia en esta materia sefiala que este
proceso es incipiente —hoy dia apenas seis paises de
laregion (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México
y Panamd) registran emisiones de bonos securitizados
con respaldo de hipotecas—, en parte por las debili-
dades de los propios mercados primarios de hipotecas
pero también por una serie de dificultades, particular-
mente |as recientes crisis financieras que han deterio-
rado las carteras de crédito hipotecario y han genera-
do incertidumbre para inversiones financieras de lar-
go plazo. Ahora bien, la securitizacion de hipotecas no
es la Unica via para establecer vinculos entre el
financiamiento de lavivienday el mercado de capital.
Desde hace muchos afios Chile ha sido capaz de esta-
blecer esos vinculos mediante el uso de las letras de
crédito hipotecario, un instrumento que domina el
mercado hipotecario chileno y que es sumamente li-
quido, ademas de permitir calzar absolutamente los
activosy los pasivos de las instituciones emisoras. En
este pais, la securitizacién esta sirviendo para crear
vinculos adicionales con el mercado de capital, permi-
tiendo sobre todo mitigar los riesgos de otros instru-
mentos, como |os mutuos hipotecarios endosablesy los
contratos de leasing habitacional.

Como se ha sefialado, o anterior permite vislum-
brar una tendencia a movilizar el ahorro general dela
economia para € financiamiento habitacional, es de-
cir, no solo € ahorro del pablico en las instituciones
del sistema financiero, sino también el ahorro deinver-
sionistas institucionales que participan en los merca-
dos de capital. Ahora bien, para poder continuar con-
curriendo a mercado financiero y poder concurrir al
mercado de capital, € sistema financiero de vivienda
tiene que hacerlo con instrumentos (como depdsitos,
hipotecas, bonos) aislados de los subsidios. La nece-
sidad de que los sistemas financieros de vivienda otor-
guen créditos hipotecarios en condiciones de merca-
do, sin subsidios, esté estrechamente relacionada con
las posibilidades que tendran dichos sistemas de esta-
blecer vinculos con los mercados de capital, a fin de
ampliar su captacion de recursos y mejorar € mangjo
de sus riesgos. Asimismo, para afianzar la capacidad
de cualquier sistemafinanciero habitaciona de estimu-
lar la captacion de ahorros familiares a través del sis-
tema financiero, es indispensable que dichos ahorros
tengan una rentabilidad positiva en términos reales, que
no solo impida su depreciacion en € transcurso del
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tiempo, sino que la conviertan en una aternativa pre-
ferible a otras opciones. Una condicion como ésta se-
ria incompatible con que las propias instituciones re-
ceptoras de los ahorros familiares otorguen créditos con
algun contenido de subsidio, si de lo que setrataes de
asegurar que los instrumentos de financiamiento para
la vivienda sean autosostenibles en el largo plazo.

De todo lo anterior se desprende que, ademas de
dotar de recursos de largo plazo al mercado primario
de hipotecas, es menester que prevalezca el criterio de
rentabilidad para asegurar la aparicion y permanencia
del crédito hipotecario. Los esquemas de amortizacion
deben estar concebidos de manera que aseguren la re-
cuperacion de los créditos en valores redes. Esto es
importante no sbélo para descartar subsidios ocultos,
sino también para evitar la descapitalizacion de los
intermediarios y permitir que la recuperacion de car-
tera llegue a constituir la principal fuente de recursos
de los sistemas financieros de vivienda. En este senti-
do, en América Latina se han ensayado diversos mo-
delos de indizacin, particularmente para contrarrestar
los efectos adversos de lainflacion. Para citar algunos
giemplos, Chile, Colombiay México utilizan un esque-
ma de indizacion de los créditos que toma como refe-
rencialainflacion, mientras que en Ecuador y Per(i las
hipotecas estan total 0 mayoritariamente dolarizadas.
En cambio, Costa Rica y la Republica Dominicana
otorgan créditos para vivienda en moneda loca a ta-
sas de interés variables.

Si bien es cierto que actualmente la inflacion no
es un problema econdmico relevante en laregion, cual-
quier instrumento de financiacién de largo plazo, como
es el crédito para vivienda, tendra mejores posibilida-
des de desarrollarse si esta asociado a un esgquema de
indizacion que lo proteja de los riesgos de inflacion y
devaluacion; es decir, que desempefie un papel de “se-
guro”. Més alin, paises con mucha tradicién en € uso
de este esquema—como Chile— no consideran ni re-
motamente la posibilidad de prescindir delaindizacion,
a pesar de la trayectoria sostenida de estabilidad de
precios alcanzada. Desde luego, ningln sistema de
indizacién es garantia cuando se entra en una espiral
inflacionaria o devaluatoria descontrolada; de hecho,
muchos de ellos han fracasado en esas circunstancias.
En € tema de la indizacion, queda también como ta-
rea pendiente la forma de cautelar o compensar posi-
bles incapacidades de pago por parte de los deudores
cuando los salarios no siguen € ritmo de la inflacién
(si éste es €l factor de indizacion) o de la devaluacion
(si los créditos estan dolarizados).

L as condiciones anteriores encaminadas a asegu-
rar larentabilidad y la autosostenibilidad de los siste-

mas financieros de vivienda debieran dar lugar a que
€l acceso alavivienda pueda al canzarse mediante una
combinacion del ahorro previo y crédito hipotecario de
largo plazo. Sin embargo, esto no asegura que todos
los segmentos de la poblacion, particularmente los de
menores ingresos, puedan tener pleno acceso a las
oportunidades que genera el funcionamiento de un sis-
tema financiero de vivienda en tales condiciones. Por
lo tanto, en sociedades en desarrollo con ingresos re-
lativamente bajos y vastos sectores de poblacion de
escaso poder adquisitivo, como las prevalecientes en
América Latina,*? para desarrollar solidos sistemas
financieros de vivienda es indispensabl e establecer una
clara separacion entre subsidio y financiamiento. Cuan-
do se ha intentado aplicar algin mecanismo de
financiamiento para la vivienda que contenga algun
subsidio (por gemplo, a la tasa de interés de los cré-
ditos) con el propdsito de facilitar el acceso a la vi-
vienda de |os sectores de menores ingresos, usualmente
alalarga no se han obtenido los resultados esperados
y, antes bien, se ha atentado contra la autososteni-
bilidad del sistema financiero de vivienda.
Ciertamente, agui hay otra tarea pendiente: como
armonizar los criterios de rentabilidad que favorecen
€l desarrollo de un sistema financiero de vivienda auto-
sostenible con €l criterio de acceso y de proteccion de
la capacidad de pago de los deudores hipotecarios. Los
instrumentos de crédito hipotecario habitacional dispo-
nibles en los mercados financieros de vivienda de va-
rios paises son usualmente accesibles para los estratos
de ingresos relativamente més altos y dificilmente con-
tribuyen a facilitar el acceso ala vivienda de los seg-
mentos con limitada capacidad de endeudamiento. Las
colocaciones del srH en Brasil, cuando se utilizan los
recursos de las libretas de ahorro, estén destinadas a
familias de ingresos medios altos (superiores a 1.000
ddlares mensuales). En Chile los mutuos hipotecarios
endosables se utilizan activamente para el financia-
miento de viviendas de mayor valor: el valor medio de
las colocaciones acumuladas con este instrumento a
cargo de las administradoras de mutuos hipotecarios
endosables asciende a 37.000 ddlares. La poblacion aten-
dida mediante el Programa Financiero de Vivienda

12 En cepaL (2001) se sefidla que en los paises de América Latina
y €l Caribe el 10% de hogares con més recursos percibe una pro-
porcién del ingreso total 19 veces mayor, en promedio, que la que
recibe el 40% de hogares méas pobres. Més aln, entre dos tercios y
tres cuartos de la poblacion, dependiendo del pais, perciben un
ingreso por habitante inferior al promedio general. Asi, en el dece-
nio de 1990 la region mantuvo la distribucion del ingreso més des-
igual del mundo.
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(ProFIVI) en México, antes administrado por € Fovi y
hoy por la sHF, se concentra en un 37% del total de
créditos en los rangos de ingresos mensuales de 780 a
1.300 ddlares, y en un 35% en los de 1.300 a 1.950
ddlares. EI monto promedio de los créditos del Fondo
Mivivienda en Peru es de arededor de 18.000 déla-
res, lo que significa que estos recursos estan llegando
fundamentalmente a familias con ingresos mensuales
entre 530 y 585 dolares.

De hecho, en la palitica piblica de América La-
tina hay una corriente de reconocimiento casi genera-
lizada de que €l binomio ahorro y crédito (en condi-
ciones de mercado) es insuficiente para atender las
necesidades de vivienda de grandes sectores de la
poblacién, teniendo en cuenta que casi todos los pai-
ses de la region disponen desde hace cierto tiempo de
algun régimen de subsidios habitacionales directos que
constituye un €je central de la politica publica para
atender a déficit habitacional de los sectores de me-
nores ingresos.

2. El papel del Estado en la creacién de un mer-
cado hipotecario

De cara a esta tarea pendiente, la participacién del Es-
tado resulta decisiva. Ahorabien, durante muchos afios
el Estado ha tenido activa participacion en el sector
vivienda, procurando atender a los sectores de meno-
res ingresos; sin embargo, muchas veces esta partici-
pacion estatal ha desplazado la incursion del sector
privado y, finalmente, no ha logrado atender a la po-
blacién que es su objetivo. Més recientemente, en
América Latina se observa una tendencia a retiro del
Estado de la construccion y € financiamiento directo
de vivienda, preconizandose, en su lugar, un papel
fundamental mente normativo y promotor de lainicia-
tiva privada. Algunas experiencias, como las de Chi-
le, Costa Rica, Ecuador y México, entre otras, dan
cuenta de este cambio de orientacion y de que se ha-
[lan en el camino correcto. Pero esas mismas experien-
cias permiten identificar también algunas insuficien-
cias. por gemplo, en esquemas de esa naturaleza no
siempre se ha podido atraer |a participacion del sector
privado en el otorgamiento de créditos hipotecarios de
bajo monto. Por lo tanto, debe precisarse que en so-
ciedades de bajos ingresos con amplios sectores de
poblacién de escasa capacidad adquisitiva, se necesita
una participacion del Estado que trascienda el papel
normativo a fin de asegurar a esos sectores un mayor
acceso a la vivienda. Para que esa participacion no
incurra en €l vicio de desplazar alainiciativa privada
y si refuerce la autosostenibilidad de los sistemas fi-

nancieros de vivienda, es necesario considerar diver-
SOS instrumentos.

En general, en el caso de |os sectores de menores
ingresos, las posibilidades de acceso a la vivienda
deben basarse en la combinacion de hasta tres elemen-
tos: i) el ahorro previo de los adquirientes (0 alguna
expresion del esfuerzo propio, no necesariamente de
caracter monetario, para €l caso de los estratos de
minimos ingresos); ii) un subsidio estatal directo, no
reembolsable, en apoyo a la demanda de vivienda, y
iii) con caracter complementario para |os estratos con
cierta capacidad de endeudamiento, un crédito hipote-
cario de largo plazo en condiciones de mercado. Evi-
dentemente, asi como para las familias con suficiente
capacidad adquisitiva debiera bastar €l binomio aho-
rro y crédito para acceder a una vivienda, en los sec-
tores mas pobres, con nula capacidad de endeudamien-
to, €l acceso a la vivienda debe apoyarse fundamen-
talmente en la ayuda estatal en forma de subsidio di-
recto (por ejemplo, una vivienda basica o progresiva),
quiza afadiéndole algin componente de ahorro o es-
fuerzo familiar.

En esta perspectiva, el mecanismo del subsidio
habitacional directo debe ser utilizado como paanca
paratransformar la demanda potencial de vivienda en
demanda efectiva, sin introducir distorsiones en el fun-
cionamiento del mercado financiero habitacional; para
lograrlo habra que separar la porcion del mercado de
vivienda que carece de suficiente capacidad adquisiti-
vay necesita una contribucion estatal, de aquella por-
cién con capacidad de pago que puede ser atendida con
mecanismos de mercado por |os intermediarios priva-
dos. Mas aln, como ya se destaco, el subsidio habita-
cional directo puede contribuir al crecimiento del
mercado potencial de prestatarios hipotecarios, al re-
ducir el monto de endeudamiento necesario para com-
pletar el precio de la vivienda; la excepcion es el caso
de la poblacion més pobre, ala cual sélo puede darse
una solucién habitacional combinando ahorro previo
y un subsidio estatal. Al pasar revista a la experiencia
de laregién, se observa claramente que este mecanis-
mo forma parte integral de las politicas de vivienda en
un nimero cada vez mayor de paises.

Desde luego, el otorgamiento del subsidio habita-
cional directo no ha bastado para garantizar que las
instituciones financieras privadas den crédito hipote-
cario complementario ala poblacién beneficiariao, mas
en general, alos estratos de menores ingresos. Més aln,
la falta de crédito hipotecario que complemente €l
subsidio estatal ha restado eficacia a este Ultimo instru-
mento, pues eleva la proporcion de subsidios adjudica-
dos que no se cobran. En este sentido, la experiencia
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latinoamericana también arroja luces sobre otras vias
deintervencion estatal que resultan prometedoras si 1o
gue se pretende es no distorsionar € funcionamiento
del mercado financiero de vivienda. Una de éllas es,
por ejemplo, e esquema de créditos hipotecarios con
intereses preferencial es que emplea la banca hipoteca-
ria en Panamé.

Este mecanismo esta orientado a que los presta-
mistas hipotecarios originen hipotecas a tasas de inte-
rés de mercado, pero que califiquen a posibles presta-
tarios a tasas de interés preferenciales (es decir, por
debajo de las tasas de mercado), a fin de ampliar €l
acceso a un mayor nimero de familias. Para cubrir la
diferencia de tasas que se genera, €l gobierno otorgaa
los prestamistas hipotecarios titul os tributarios transa-
bles en un mercado secundario para éstos. Las hipote-
cas son originadas teniendo como base la tasa de refe-
rencia que calcula y publica la Comisién Bancaria
Nacional en funcion de la tasa media de los créditos
hipotecarios de los cinco bancos con las carteras hi-
potecarias mas grandes del sistema. EI mecanismo se
aplica a créditos para adquirir viviendas de hasta
62.500 ddlares, contemplandose dos tramos: €l prime-
ro es el de viviendas de hasta 25.000 ddlares, para
cuyos créditos el gobierno le reconoce al prestamista
un reembolso (en titulos tributarios) de cinco puntos
porcentuales; el segundo tramo abarca viviendas cuyo
valor supera los 25.000 dolares pero no excede los
62.500, y en este caso el gobierno reconoce un reem-
bolso de cuatro puntos porcentuales. El intermediario
financiero solicitaal gobierno el reembolso d final del
ano, en funcién del valor de las hipotecas otorgadas.
El prestatario paga efectivamente unatasa preferencial
definida como la diferencia entre la tasa de referencia
(de mercado) y la tasa que habra de reintegrar el go-
bierno (4 6 5%, segln €l caso). La cuota del préstamo
puede ser deducida del sueldo del prestatario por la
empresa empleadora, la que remitira los pagos a las
instituciones prestamistas; con esto se procura mejo-
rar los niveles de cobranza, especialmente tratandose
de préstamos de montos relativamente bajos.

Nétese que en este caso no se trata de un subsi-
dio que recibe el deudor hipotecario a costa de la
descapitalizacion de lainstitucion financiera, como ha
sido y es préactica usual en muchos paises. En realidad
dicha institucion entrega los créditos hipotecarios a
tasas de mercado, pues el Estado cubre la diferencia
de tasas con titulos tributarios negociables. Si bien el
esguema es menos progresivo que el subsidio habita-
cional directo —ya que a mayor crédito, mayor es el
monto del subsidio—, ha probado su eficacia no solo

para dinamizar la actividad de crédito hipotecario en
Panamd, sino también para permitir la generacion de
una masa de hipotecas que es perfectamente securi-
tizabley atractiva para el mercado de capital. En otras
palabras, se ha creado en el mercado primario de hipo-
tecas un producto que ha permitido establecer vinculos
con e mercado de capital afin de canalizar recursos
de largo plazo hacia el financiamiento de la vivienda.
De hecho, en Panama una altisima proporcién del ac-
tivo subyacente en las emisiones de bonos securitizados
con respaldo de hipotecas esta constituida por crédi-
tos originados en el ambito de la Ley de intereses
preferenciales.

Otra forma de intervencion estatal es la asigna-
cion de subsidios estatales a las instituciones financie-
ras para cubrir los costos fijos en que deben incurrir
por otorgar y administrar créditos hipotecarios de bajo
monto, en los cuales |os costos fijos son proporcional -
mente mas elevados. Si bien en €l plano tedrico debiera
fomentar una mayor disponibilidad de créditos hipo-
tecarios de bajo monto para familias con cierta capa-
cidad de endeudamiento, este mecanismo solo se ha
aplicado en Chile y desde hace poco tiempo. Es una
de lasinnovaciones de la renovada politica habitacional
chilena, que se aplica desde comienzos del 2002, con
miras a estimular unamayor participacién de los pres-
tamistas privados en créditos hipotecarios que comple-
menten |os subsidios habitacionales directos y también
aretirar al Estado de la tarea de otorgar y administrar
créditos de bajo monto, en la cual, por lo demés, re-
gistra antecedentes poco favorables. Las familias chi-
lenas de menores ingresos han tenido un limitado ac-
ceso a las opciones de crédito para vivienda ofrecidas
en e mercado.’® En tal situacion, el Estado ha actua-
do en la préactica como un activo prestamista hipote-
cario para los segmentos de menores ingresos que
calificaban para el Programa de Vivienda Béasica del
Ministerio de Vivienday Urbanismo (Minvu). Autores
como Pardo (1998) y Rojas (1999) encontraron que €l
desempefio estatal en este sentido era considerado al-
tamente insatisfactorio. Se estima que aun después de
muchas renegociaciones, mas del 60% de la cartera
hipotecaria del minvu se encuentra con mas de tres
cuotas impagas, y la morosidad explica practicamente
tres cuartas partes de los subsidios ocultos. 1

13 Véase Rojas y Greene (1995, pp. 31-49).

14 v éase Almarza (2000, pp. 237-257). Cabe sefialar que en Chile,
a partir del 2002, se ha aplicado una politica de “premios’ para
disminuir la morosidad de los créditos del minvu, y se ha logrado
reducirla considerablemente.
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Complementariamente, la experiencia latinoame-
ricana muestra que las garantias estatales para cubrir
parcialmente el riesgo crediticio que conllevan los
créditos hipotecarios para la vivienda pueden servir
para estimular la participacion de instituciones finan-
cieras privadas. Generalmente este tipo de garantias
esta vinculado con fondos de vivienda estatales. En
México la sHr otorga a los intermediarios financieros
una garantia por incumplimiento del deudor: si éste
dejade pagar, la sHF cubre la primera pérdida hasta por
el 25% del saldo insoluto del crédito, paralo cua se
cobra una prima. Por su parte, los intermediarios finan-
cieros que operan con €l Fondo Mivivienda en Perl
cuentan con una cobertura de riesgo crediticio de un
tercio del crédito, ademés de ser una cobertura subor-
dinada (es decir, primero €l banco cobra sus dos ter-
cios y luego € Fondo Mivivienda recupera €l tercio
restante). En este sentido, se debieran explorar, como
de hecho ya lo estan haciendo algunos paises, las po-
sibilidades de establecer més ampliamente en laregion
la figura del seguro de hipotecas, para proteger a los
prestamistas de posibles pérdidas por incumplimiento
en el pago de las hipotecas, por un lado, y posibilitar
que los prestatarios accedan a créditos hipotecarios con
una menor cuota inicial, por €l otro.

La conveniencia de manejar hipotecas indizadas
respecto de la inflacion o, como en algunos paises,
dolarizadas, dado €l intrinseco horizonte de largo pla-
zo del crédito hipotecario, conlleva el requerimiento de
asegurar una adecuada proteccion de la capacidad de
pago del deudor durante lavigenciadel crédito. En este
sentido, también seraimportante contar con iniciativas
del Estado para establecer algiin mecanismo que per-
mita compensar cualquier incapacidad de pago de los
deudores derivada del rezago de las remuneraciones
respecto de la inflacion, cuando éste es el factor de
indizacion, o de la devaluacion, cuando los créditos
estan dolarizados.

En México, desde 1999 se emplea una hipoteca
con una garantia de riesgo sistémico que cubre posi-
bles caidas extraordinarias o permanentes del salario
minimo en términos reales, para permitir que los pres-
tatarios paguen en términos de salarios minimos una
hipoteca denominada en unidades de inversion (ubi).1®
El instrumento que se utiliza para que los pagos de los
deudores sdlo se incrementen con referenciaal saario
minimo, a pesar de que el crédito esta denominado en

15 Launidad de inversién (upi) es una unidad de cuenta cuyo valor
es estimado por el Banco de México (el banco central del pais) y se
gjusta diariamente con la inflacion.

unidades de inversion, es un swap que ofrece actual-
mente |a sHF (inicialmente |o hacia el Fovi) através de
los intermediarios financieros. El costo de la cobertu-
rase distribuye entre el deudor y el Gobierno Federal:
€l primero paga una prima de 71 puntos base, que junto
con una linea de crédito bancario avalada por € Go-
bierno Federa viene generando un fondo para cubrir
faltantes temporales de flujos y respaldar situaciones
de crisis profundas.’® Este fondo est& concebido para
poder soportar un deterioro real del salario de 25% a
30 afios. Si el deterioro fuese mayor, la sHF tendria
pérdidas; si fuese menor, obtendria una utilidad. Este
es un giemplo practico que combina la participacion
estatal con €l compromiso de |os beneficiarios de com-
partir €l costo de esta suerte de seguro, agregando una
prima a la tasa de interés que pagan a prestamista.

Otraaccion alaque podria abocarse € Estado con
miras a promover el funcionamiento de un mercado de
créditos hipotecarios de amplia cobertura es la de asu-
mir un papel activo como banca de segundo piso. La
experiencia latinoamericana es reveladora de la
ineficienciadel Estado como prestamista directo: ni los
fondos disponibles han sido asignados a la poblacion
més necesitada ni la cobranza de esos créditos ha sido
muy exitosa. En contraposicion, |os esquemas institu-
cionales de banca de segundo piso, ya existentes en
varios paises de laregion (Costa Rica, Ecuador, Méxi-
co y Pert, entre otros), pueden ser instrumentos mas
eficientes para allegar recursos a los originadores de
crédito y para estimular la formacién y consolidacion
de un mercado financiero de vivienda.

En Costa Rica, el Banco Hipotecario dela Vivien-
da (BaNHVI) es una entidad financiera pablica que funge
de ente rector del Sistema Financiero Nacional parala
Vivienda (srnv) como banco de segundo piso. La es-
trategia seguida para poner en marcha el srnv fue unir
al subsidio una amplia capacidad de compra de hipo-
tecas por parte del Bannvi, a fin de que los interme-
diarios financieros pudieran comprometerse en masi-
vos financiamientos, mitigando |os potencial es proble-
mas de liquidez y de descalce de plazos. En los prime-
ros afios del srnv, la capacidad de descuento de hipote-
cas del BANHvI No solo constituy6 una de las fuentes de
recursos mas importantes para las mutuales de ahorro
y préstamo, sino también explicé buena parte de la
dindmica del sistema.’” Sin embargo, en el decenio de

16 \/éase Zepeda (2000, pp. 30-35).

17 Entre 1989 y 1992 €l sanHvi concreté un promedio anual de més
de 7.000 operaciones de redescuento de hipotecas. V éase Zawadzki
(1994, p. 40).
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1990 se agudiz6 la escasez de recursos para gjercer esta
funcién y desde hace casi un decenio €l BanHvI préac-
ticamente la ha dejado, 1o que ha hecho mas dificil €l
logro de una actividad crediticia mayor, especialmen-
te para sectores con capacidad de endeudamiento que
son beneficiarios del subsidio.

Por su parte, en 1998 el Banco Ecuatoriano de la
Vivienda (Bev) fue reestructurado y se convirtié en un
banco de segundo piso, orientado a apoyar la construc-
ciény financiamiento de viviendas mediante e refinan-
ciamiento de las carteras hipotecarias de las institucio-
nes financieras intermediarias (1F) privadas, pero sin
tener relacion directa con los beneficiarios finaes como
antafio. Tras haber gercido estas funciones durante
algunos afios, uno de los principales retos que debe
encarar hoy el Bev como banco de segundo piso es €l
de ampliar sus operaciones de redescuento y reducir
costos para convertirse en una fuente de recursos ca-
paz de potenciar la oferta de créditos hipotecarios.

En México, la sHF maneja varios productos
crediticios, gerciendo e papel de banca de segundo
piso. Entre ellos pueden mencionarse las lineas de cré-
dito alosintermediarios financieros parala adquisicion
de viviendas, aunque dentro de algunos afios esto de-
jara de tener vigencia. Luego de la crisis del tequila
en 1994-1995, |as |lamadas sociedades financieras de
objeto limitado (sofoles) fueron adquiriendo un papel
preponderante como instituciones financieras de vi-
vienda; hoy dia canalizan casi €l 96% de los recursos
otorgados por la sHF, y 10 que es més, vienen atendien-
do a mercados que antes no tenian acceso a créditos
hipotecarios de intermediarios financieros privados.18
Cabe sefidlar que, segun la ley que la creo, la sHF
mantendra |la facultad de otorgar préstamos solamente
hasta el 12 de octubre del 2009; después sdlo podra
influir en el mercado a través del otorgamiento de
garantias. Una funcién que la sHF puede realizar y que
no efectuaba su predecesor —el Fovi— es procurar que
las sociedades financieras de objeto limitado se finan-
cien directamente, mediante lineas de crédito banca
rio o através del mercado de valores, pero apoyadas
con una garantia de pago oportuno otorgada por la sHr.

Este rol de banca de segundo piso se traduce, por
giemplo, en laextensién de lineas de crédito, incluyen-
do la contratacion de créditos externos, un mecanismo
de redescuento de hipotecas, y la emision de titulos
hipotecarios en el mercado de capital. Generalmente,
por esta via es posible movilizar hacia el mercado de

18 v/¢éase Obregdn (2001, pp. 49-56).

créditos hipotecarios un volumen de recursos en con-
diciones mas ventgjosas de plazos y costos, que no
solamente incentivan la participacién de |os prestamis-
tas privados sino también permiten, en principio, abar-
car asegmentos de la poblacion con capacidad de pago
mas limitada.

Ademés de las vias antes mencionadas para con-
cretar la actuacion del Estado como banca de segundo
piso, presentes en mayor o menor medida en varios
paises de la regién, la tendencia a la formacién de
mercados secundarios de hipotecas —vital, como ya
se ha dicho, para asegurar la transformacién de plazos
que requiere el financiamiento de la vivienda— tam-
bién permite ampliar la participacién del Estado como
agente catalizador del mercado financiero habitacional.
Hace muchos afios, por gjemplo, en Chile le cupo a
Estado desempefiar un papel gravitante como hacedor
de mercados en la negociacion de letras de crédito
hipotecario. En el caso de los mercados de bonos
securitizados con respaldo de hipotecas, puede ser
importante 1o que haga el Estado por impulsar la
estandarizacion en e mercado primario de hipotecas
sobre la base de incentivos para que los originadores
y otros agentes participantes adhieran a ciertos estan-
dares que faciliten la formacién de una masa de hipo-
tecas securitizables. Por gjemplo, desde 1998 el Ban-
co Central de la Republica Argentina incentiva a los
intermediarios financieros a utilizar un contrato estan-
darizado para el otorgamiento de créditos hipotecarios
para vivienda, mientras que en México la sHr, en su
papel de garante, esta promoviendo |a estandarizacion
tanto de documentos como de procedimientos de ge-
neracion y cobranza de créditos hipotecarios.

Asimismo, la provisién de garantias por parte del
Estado a los titulos y valores que se emitan con res-
paldo de carteras hipotecarias, particularmente las que
incluyan créditos de vivienda para deudores de meno-
res ingresos, puede contribuir al mejoramiento credi-
ticio de dichos instrumentos. Es lo que se pretende
hacer en Colombia a través de la Titularizadora Co-
lombiana; en México, por medio de lasHrF, ala que se
asigna una funcién preponderante como proveedor de
seguros a emisiones respaldadas por hipotecas; y en
Per(, por conducto del Fondo Mivivienda, cuyaley de
creacion fue reformada para permitirle garantizar titu-
losy valores relacionados con € financiamiento habita-
cional que emitan o gestionen las instituciones finan-
cieras o sociedades securitizadoras.

Por otro lado, puesto que € déficit habitacional en
los sectores de menores ingresos es muchas veces de
naturaleza cualitativa, estos sectores dan alta prioridad
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al mejoramiento de las viviendas existentes. Por lo
tanto, sus necesidades de financiamiento para vivien-
da estan relacionadas con créditos de menor valor, a
plazos més cortos y no necesariamente con garantia
hipotecaria. En tal sentido, conviene estimular alterna-
tivas de microfinanzas que sirvan para atender este tipo
de necesidades de crédito. En la Republica Dominica-
na, por gemplo, han surgido algunas iniciativas de
otorgar microcréditos, a cargo de las asociaciones de
ahorrosy préstamos, paramejorar viviendas en barrios
de bajos ingresos. Asimismo, el Banco Nacional de
Fomento de laVivienday la Produccién (Bnv) cred un
fondo de microfinanciamiento para mejorar y ampliar
viviendas, cuyos recursos seran canalizados através de
organi zaciones no gubernamental es que promuevan €l
microcrédito y de grupos solidarios con capacidad de
penetracion en las comunidades. Se fundamentara la
solidez del financiamiento en la supervision dirigiday
permanente, y no tanto la existencia de garantias rea-
les; se ofreceran programas de financiamiento parala
mejoray reparacion de viviendas y, por ende, se pro-
porcionaran créditos de bajo monto (1.500 a 2.000 dé-
lares en promedio). También se apoyaran sistemas de
autoconstruccion dirigiday de ayuda mutua, y se ope-
rard en condiciones de mercado, a fin de que los re-
cursos existentes en el sector formal puedan ser apli-
cados en el sector informal. Aun cuando experiencias
de este tipo son aln incipientes en la Republica Do-
minicanay en general en laregion, e producto finan-
ciero descrito tiene un enorme mercado potencial; mas
aln, por tratarse de créditos a corto y mediano plazo,

puede haber una mejor correspondencia entre modali-
dades tradicionales de captacion y de colocacion, y por
el hecho de haber inversién previa en la vivienda, la
relacién crédito-garantia es mas favorable, si la pro-
piedad actlla como garantia.

Finalmente, siempre pensando en hacer mas ac-
cesible el crédito habitacional a la poblacion de esca-
SOS recursos, es importante disefiar productos que es-
timulen el ahorro previo para vivienda a través del
sistema financiero y que permitan ampliar la base de
clientes potenciales con laincorporacion de grupos que
tradicional mente son rechazados por su incapacidad de
acreditar ingresos permanentes. En Chile, por g emplo,
la exigencia de ahorro previo como requisito para ac-
ceder al subsidio estatal ha sido una poderosa herra-
mienta para la formacion de un volumen significativo
de ahorros financieros de bajo monto. En México, a
través de planes de aportes metddicos se puede cons-
truir un historial financiero que permite a las familias
involucradas demostrar su capacidad de pago vy, a
mismo tiempo, cubrir la cuota inicial del crédito que
posteriormente se otorgue. Mas recientemente, en Per(
se han puesto en marcha programas de ahorro simila-
res como requisito para postular a los programas de
subsidio directo y de créditos complementarios. Dichos
programas no solo contribuyen a identificar sino tam-
bién a“calificar” a sujetos de crédito. Por esta via se
puede atraer al mercado de créditos hipotecarios a un
amplio sector de la poblacion que trabaja por cuenta
propiay que constituye una porcion significativade la
demanda potencia de vivienda.
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Segregacion espacial, empleo
y pobreza en Montevideo

Rubén Kaztman y Alejandro Retamoso

te articulo examina dos procesos que estan afectando las ca-
racteristicas de la pobreza en la ciudad de Montevideo: el debilitamiento
de los vinculos de los trabajadores menos calificados con el mercado de
trabajo y la creciente concentracion de esos trabajadores en barrios con
alta densidad de pobreza. Los resultados, si bien estan lejos de ser
concluyentes, sugieren la conveniencia de investigar mas a fondo la
relacion entre las transformaciones en la morfologia social de las ciuda-
des y la segmentacion de sus mercados de trabajo. De corroborarse las
tendencias a una polarizacion creciente en la distribucion espacial de
las clases en las ciudades, y de verificarse que en los barrios mas
desaventajados se activan mecanismos que realimentan el aislamiento
social de sus residentes, estariamos en presencia de procesos que, a
menos de ser contrarrestados de manera efectiva, ampliaran irremedia-
blemente las desigualdades, ya excesivamente altas, que sufren las

grandes ciudades latinoamericanas.
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Introduccion: empleo, concentracion espacial

y endurecimiento de la pobreza urbana

Entre las ciudades de América Latina, Montevideo se
ha distinguido por sus niveles relativamente bajos de
desigualdad y pobreza. Durante €l periodo de gobier-
no militar ese perfil sufrié deterioros importantes, pero
a partir de 1985, con la reapertura democrética'y por
espacio de una década, la estructura social de la ciu-
dad fue recobrando los rasgos que la marcaron en el
pasado. En particular, se observé un descenso conti-
nuo del porcentaje de hogares por debajo de la linea
de pobreza (gréfico 1).

Sin embargo, a mediados del decenio de 1990 esa
tendencia se revirtio. Desde entonces y hasta 2001 los
indices de pobreza exhibieron aumentos leves y, con
posterioridad, un alza brusca producto de la crisis fi-
nanciera del 2002. Como resultado, en 2003 la pobre-
za afectaba aproximadamente a un quinto de los ho-
gares de la capital uruguaya.

El actual aumento de la pobreza esta asociado a
un cambio significativo en sus caracteristicas. Se trata
de un marcado debilitamiento de los vinculos que las
personas de poca calificacién pueden establecer con el
mercado de trabajo —Yy que se expresa en niveles al-
tos de desempleo, precariedad e inestabilidad laboral,
en niveles bajos de remuneraciones— y en un aumen-
to en todas estas dimensiones de |a brecha con los tra-
bajadores més calificados (Kaztman, 2002; Amarante,
Arim y Vigorito, 2004). Como estas tendencias estan
ancladas en aspectos centrales de las nuevas modali-
dades de acumulacion, anuncian un endurecimiento
progresivo de la pobrezay, por ende, dificultades cre-
cientes para que los hogares superen esa situacion.

Numerosos estudios realizados en Uruguay mues-
tran que la mayor parte de las variaciones en los indi-
ces de pobrezay en sus caracteristicas obedece a cam-
bios en el mercado de trabajo.! Sin dejar de reconocer

1 El resultado del plebiscito de 1989 sobre la indexacion de jubila-
ciones y pensiones también tuvo un impacto importante sobre la
evolucion de la pobreza. El plebiscito implico la aprobacion de una
enmienda a la constitucion por la cua los pagos a los sectores
pasivos pasaron a regjustarse, de acuerdo al indice de aumento de
los salarios del trimestre anterior y cuya aplicacion produjo impor-
tantes aumentos de las jubilaciones y pensiones.

la potencia de esa linea explicativa, los resultados de
una serie de investigaciones recientes revelan la con-
veniencia de ampliar el marco interpretativo para que
incorpore las profundas transformaciones que afectan
el tgjido socia de la ciudad. Esas transformaciones,
menos visibles que las que ocurren en el mercado de
trabajo, deterioran la salud de los mecanismos que a
lo largo del siglo pasado habrian permitido a muchos
hogares superar la pobreza. Nos referimos a segmen-
taciones crecientes en la calidad de los servicios (sa
lud, educacién, vivienda) a los que acceden las dis-
tintas clases sociales, junto con un aumento de la con-
centracion de los hogares pobres en el territorio ur-
bano.

Este Ultimo fendmeno esta atrayendo la atencion
de las ciencias sociales de la region. Retomando una
tradicion queiniciaun articulo seminal de Park (1926),
se observa un interés creciente por la exploracion sis-
tematica de los efectos de la concentracién espacial de
la pobreza urbana sobre su endurecimiento y perpetua-
cion.2 Desde esa perspectiva, que bajo el rétulo de
“segregacion residencial” agrupa hoy dia numerosos
trabaj 0s académicos, se otorga gran importancia a los
efectos del entorno social de los lugares de residencia
sobre las posibilidades que tienen las personas y los
hogares pobres de mejorar sus condiciones de vida. Los
vecindarios son vistos como contextos ecol 6gicos que
mediatizan el acceso de las personas a las fuentes mas
importantes de activos fisicos, sociales 0 humanos lo-
calizadas en el mercado, en el Estado y en la comuni-
dad. Esa mediacién se produce principalmente por dos
vias. De un lado, por €l estrechamiento progresivo de
los ambitos de interaccion con otras clases sociales y,
de otro, por un aumento de las diferencias entre los

2 Més ala de sus excelentes aportes a la medicion de la segrega-
cion residencial en los paises latinoamericanos, un trabajo reciente
de Rodriguez y C. Arriagada (2004) pasa revista detallada a los
estudios sobre el tema en América Latina sefialando, ademés, las
lineas més promisorias de investigacion para futuros avances en
este campo. En Jencks y Mayer (1990) y en Sampson, Morenoff y
Gannon-Rowley (2002) se hace una exhaustiva revision de la lite-
ratura estadounidense acerca de los efectos del vecindario sobre
distintos tipos de comportamiento.
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GRAFICO 1
Montevideo: Evolucion de la tasa de desempleo y del porcentaje de hogares por
debajo de la linea de pobreza, 1986-2003
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Desempleo 107 93| 91| 85| 93| 89| 90| 84 | 92 |108 123|116/ 10,2| 11,8| 13,9 | 155 17,0 | 16,7
Hogarespobres | 36,2 | 26,8 | 19,9 | 19,5 | 22,3| 16,4 | 11,8| 92 | 86 |105 | 10,1 | 10,3| 100| 99| 10,8 | 11,5| 150 | 20,5

Fuente: Elaboracion propia con datos del

barrios pobres y e resto de los barrios de la ciudad,
en cuanto ala calidad de los servicios y de las institu-
ciones. Segln este enfoque, laresidencia en barrios con
altas concentraciones de pobreza agregaria desventa-
jas importantes a aquellas que, en estructuras produc-
tivas organizadas cada vez més en torno a conocimien-
to, se derivan de las bgjas calificaciones relativas de
los residentes.

Si bien todavia es temprano para hacer afirma-
ciones concluyentes, 10s resultados de |os trabajos em-
prendidos bajo este enfoque bastan para aceptar que
la consideracion conjunta de las transformaciones en
€l mercado laboral y en la segregacion espacial delas
clases enriquece nuestra capacidad para comprender
tanto los cambios que se estéan produciendo en la na-
turaleza de la pobreza urbana, como algunos aspec-
tos centrales de lainequidad de las estructuras socia-
les urbanas.

Este articulo examinara en las seccciones que si-
guen la evidencia existente sobre tendencias a la con-
centracion espacia de los pobres en Montevideo. Co-

Instituto Nacional de Estadistica (INE), de Uruguay.

mentara brevemente | os resultados de los estudios so-
bre la evolucion del empleo 'y, en particular, sobre los
cambios en la situacion de los menos calificados en €l
mercado de trabajo. Analizara la relacion entre ambos
fendmenos, haciendo hincapié en €l lado menos cono-
cido y estudiado de esarelacion, esto es, en los efectos
de los vecindarios sobre el vinculo de los residentes
con el mercado laboral. Por Ultimo, extraera algunas
conclusiones sobre el papel que pueden estar desem-
pefiando los procesos de segregacion en las posibili-
dades de acanzar mayores niveles de equidad en la
estructura socia de la ciudad.

Como € interés de este trabajo es examinar y dis-
cutir procesos estructurales de largo plazo, hemos pro-
curado sortear los periodos claramente afectados por
crisis coyunturales como las que sufrié Uruguay en los
Ultimos afios del siglo pasado y, particularmente, laque
se desencadend ainicios del 2002. Por tal motivo, €l
entramado de evidencias que se utilizara para poner a
prueba la consistencia del marco conceptual adoptado
se limitara a la Ultima década del siglo XX.
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Los procesos de segregacion espacial

en Montevideo

A través de indices diversos, los cuadros siguientes
muestran los cambios que ha experimentado la distri-
bucion espacia de las clases en Montevideo entre las
décadas de 1980 y de 1990. En efecto, del cuadro 1 se
desprende un incremento significativo de la homoge-
neidad en la composicién social de los barrios, que se
reflgja en los indices de segregacion residencial y de
disimilitud de Duncan para hogares clasificados por
distintas variables de estatus socia y condiciones de
vida.2 El incremento de la concentracion geogréfica de
poblacién con condiciones de vida similares se obser-
va en los indicadores de ingreso de los hogares, de
nivel educativo, de empleo y de tipo de insercion la-
boral de los jefes de hogar. Estos resultados son con-
gruentes con otras mediciones (Kaztman, 1999;
Pellegrino, Macadar y otros, 2002).

Pese ala significativa reduccién de la pobreza que
registraron todos los barrios de Montevideo en las
décadas de 1980 y de 1990, en ese periodo € proceso
de convergencia de las familias con escasos ingresos en
los barrios més pobres se acentud considerablemente. De
esta forma, como se observa en € cuadro 2, en las tres
zonas (0 grupos de barrios) de la ciudad con mayores
carencias la concentracién subio del 65% de las per-
sonas pobres a 78% de las personas pobres, y del 78%
al 84% de los indigentes del departamento. Paralela-
mente, estos mismos barrios, ubicados en la periferia
de la ciudad, también acrecentaron su contribucion a
la poblacién total.

Por su parte, €l cuadro 3 permite concluir que los
barrios que exhibieron un crecimiento demografico

8 El indice de disimilitud de Duncan es un indicador sintético de la
relacion que existe entre la composicion de las subunidades territo-
riales (social, laboral, racia, etc.) y la composicion social de la
unidad territorial superior (ciudad o aglomerado urbano). Si lacom-
posicion de unay otra difieren, estaremos en presencia de segrega-
cion residencial, pues la distribucion de los grupos sociales entre
las subunidades territoriales estaria desalineada respecto ala repre-
sentacion del grupo en toda la ciudad o aglomeracion superior. El
recorrido de la medida es de O (segregacion nula) a 100 (segrega
cion total en donde ninguna subunidad registra composicion mix-
ta). En cambio, €l indice de segregacion residencial que se utiliza
en este trabajo indica la proporcion de la varianza tota que se ex-
plica por la varianza entre subunidades territoriales.

mayor son aquellos de menor densidad inicial y cuya
transformacion resultd de desplazamientos que se pro-
dujeron principamente desde las zonas centrales a las
periféricas delaciudad. A este respecto, se debe subra-
yar e notable aumento de los asentamientos irregula-
res los que, si bien fueron tomando cuerpo con las
crisis econdmicas de los decenios de 1970 y 1980, reci-
bieron un fuerte impulso a partir de la apertura demo-
crética, en 1985.

El panorama se completa con los datos del cua-
dro 4, los que muestran que los barrios receptores de
poblacién son precisamente los que presentan las ca-
racteristicas sociales méas desventajosas, esto es, una
alta densidad de hogares con carencias y una elevada
incidencia de factores de riesgo. Paralelamente, tam-
bién se produjeron desplazamientos de las clases me-
diasy altas hacialos barrios del este de laciudad. Con
la consiguiente ampliacion de la distancia fisica entre
las clases, comenzd a tomar forma en Montevideo un
nivel de segregacion espacia bien conocido en otras
grandes ciudades latinoamericanas.

1. ¢Qué hay de nuevo en la actual segregacion
residencial urbana?

Pese a las tendencias anteriores, se podria aducir que
en la historia de Montevideo del siglo XX siempre
hubo diferencias claras en lalocalizacion de las clases
en el suelo urbano. Caben a menos tres posibles cues-
tionamientos frente a esa afirmacion, los que hacen a
las dimensiones cuantitativas y cualitativas del feno-
meno.

El primer cuestionamiento subraya diferencias en
laintensidad del fendbmeno y descansa en laimportan-
cia que tiene su acentuacion para la homogeneidad en
la composicion socia de los barrios. Esto es, sin des-
conocer laexistencia previa de segregacion espacia en
la ciudad, 1o que se dice es que ahora los niveles de
esa segregacion son mucho mayores.

El segundo cuestionamiento se basa en que los
residentes de los barrios homogéneamente pobres de
la ciudad estén ahora menos integrados al resto de la
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CUADRO 1
Montevideo: Evolucion del indice de segregacion residencial (ISR)
y del indice de disimilitud en los barrios
Variable Indicador 1986-1987-1988 1996-1997-1998 Variacion relativa
(%)
Ingreso per cépita del hogar ISR 16,36 21,94 34
Ingreso por trabajo del hogar, per cépita ISR 14,49 18,43 27
Promedio educativo de mayores 26 afios por hogar ISR 21,69 26,02 20
Hogares cuyo jefe tiene ocupacion de alto estatus Disimilitud 32% 35% 10
Desempleo Disimilitud 9% 13% 39
Cuenta propia sin local (no profesionales) Disimilitud 13% 17% 28

Fuente: Cervini y Gallo (2001), a partir de la Encuesta Continua de Hogares (ECH) del Instituto Nacional de Estadistica (INE).

CUADRO 2
Montevideo: Incidencia de la pobreza en la poblacién y contribucién a la pobreza,
a la indigencia y a la poblacién total, segin grupos de barrios
Grupos de Incidencia de la pobreza Contribucién de los grupos Contribucién de los grupos Contribucion de los grupos
barrios? en la poblacion de de barrios & total de la de barrios d total de la de barrios d total de la
cada barrioP pobreza en Montevideo® indigencia en Montevideo® poblacién de Montevideo®
1986-88 1995-97 1986-88 1995-97 1986-88 1995-97 1985 1996
Total 34,5 15,8 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
1(N=3) 66,7 45,0 9,4 14,2 14,1 214 438 6,5
2(N=12) 58,4 31,6 25,7 33,2 333 36,4 15,9 174
3(N=14 4577 20,4 30,5 30,8 30,4 25,9 23,2 23,6
4 (N = 15) 29,1 9,7 20,2 13,2 14,4 79 22,3 20,6
5(N=7) 231 6,7 6,8 45 37 2,8 10,4 9,8
6 (N =6) 14,7 4,0 53 31 32 39 12,8 11,7
7(N=3 84 1,6 1,8 0,8 05 1,0 7,7 74
8(N=2 45 1,3 04 0,2 05 0,7 3,0 3,0
Barrios de los 52,5 27,2 65,5 78,2 77,7 83,7 439 47,5

grupos 1,2y 3

Fuente: Cervini y Gallo (2001), a partir de la Encuesta Continua de Hogares del INE.

2 Agrupacion de barrios mediante el método multivariado cluster, a partir del ingreso per cépita del hogar, la proporcion de adultos que
completaron la ensefianza secundaria 'y el porcentaje de personas con atencion en salud del Ministerio de Salud Pablica

b Elaboracién propia a partir de datos de la Encuesta Continua de Hogares del INE.

¢ Elaboracion propia a partir de datos del INE (1998).

CUADRO 3
Montevideo: Estructura barrial en 1996 por variaciones intercensales de poblacion
entre 1985-1996, segln la densidad poblacional media de cada barrio®

Tipo de barrio seguin variacion Densidad poblacional media del barrio

intercensal de poblacion (1985-1996) Baja Media Alta Tota

Barrios expulsores 91 20,0 75,0 339

Barrios estables 91 60,0 20,0 29,0

Barrios receptores 81,8 20,0 50 371

Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Total de barrios 22 20 20 62

Fuente: Elaboracion propia con datos del INE (1998).

@ Tasas de variacion intercensal 1985-1996: Barrios expulsores, menor de —4%; barrios estables entre —4% y + 3%; barrios receptores:
mayor de +3%. Densidad bruta de la poblacién en 1996: la densidad se considera baja hasta 6.000 hab./km?, media de 6.000 a 10.000 hab./km?,
y dta de més de 10.000 hab./km?.
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CUADRO 4
Montevideo: Porcentaje de barrios segun
tasas de variacién intercensal,2 por
composicién social e indice de situaciones
de riesgo, 1996

Barrios Barrios Barrios Barrios

expulsores  estables  receptores Total
Composicion
social del barrio
Baja 4.8 22,2 69,6 339
Media 38,1 38,9 21,7 32,3
Alta 57,1 38,9 8,7 339
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Indice de riesgo
social del barrio
Bajo 57,1 38,9 4,3 32,3
Medio 33,3 44,4 26,1 33,9
Alto 9,5 16,7 69,6 33,9
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
N 21 18 23 62

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Kaztman (1999), de
datos del VIl Censo Genera de Poblacion (INE, 1998).

2 |as tasas de variacion intercensal 1985-1996 se utilizan para
clasificar los barrios en expulsores (tasa menor de —4%); esta-
bles (entre 4% y +3%) y receptores (mayor de +3%). La com-
posicion social de los barrios se mide a partir del porcentaje de
ocupaciones de alto estatus (profesionales, gerentes, técnicos, etc.),
y €l indice de comportamientos de riesgo surge de la suma
estandarizada de los indicadores de riesgo (maternidad adoles-
cente, insuficiencia educativa y jévenes que no estudian, no tra-
bajan ni buscan trabgjo).

sociedad urbana que en el pasado reciente, cuando sus
vinculos con €l mercado de trabajo eran mas fuertes,
maés estables y mas protegidos, y componian un escena-
rio mas cercano a lo que Castel llamé “la sociedad
asalariada’. De hecho, en Montevideo los barrios con
alta densidad de obreros industriales fueron bastante
homogéneos en su composicion, pero se trataba de una
homogeneidad de caracter “virtuoso”, fruto de un en-
samble entre el mundo de la fabrica con el del vecin-
dario, cuya armonia se manifestaba en una sociabili-
dad y unainstitucionalidad locales que fortalecian las
solidaridades generadas en uno y otro ambito. En los
nuevos barrios pobres, en cambio, la mayor fragilidad
de los lazos laborales y su correlato de mayor densi-
dad de carencias limitan tanto la formacién de redes
dereciprocidad como las posibilidades de crear y man-
tener instituciones barriales propias, todo lo cual tien-
de a hacer més endeble €l tejido social comunitario.
El tercer cuestionamiento tiene que ver con dispa-
ridades en el marco de referencia desde el cual los
residentes de barrios pobres evalllan su situacién. Los

hogares que se establecieron de manera precariaen la
periferia de la ciudad en el decenio de 1950 fueron
resultado de desplazamientos de poblacion de origen
rural o de pequefios pueblos. Muchos de los migrantes
enfrentaron ese cambio con expectativas de mejorar su
calidad de vida, tanto por la conquista simbdlica de una
ciudadania urbana, y €l acceso real a consumosy ser-
vicios mucho mas variados que los disponibles en su
lugar de origen, como por |as oportunidades ocupacio-
nales que brindaba en esa época la expansion de mer-
cados internos, cuya capacidad de absorcién de empleo,
estimulada por la sustitucién de importaciones y la
ampliacion del aparato del Estado, permitié mantener
abiertas importantes avenidas de movilidad social.
La escasa informacion disponible acerca de la
conformacion de barrios pobres a partir del decenio de
1980 arroja un panorama diferente. En primer lugar,
se trata mayoritariamente de una poblacién de origen
urbano que se traslada desde otras zonas de la propia
ciudad de Montevideo.* En otras palabras, si laconfor-
macioén de los asentamientos marginales de mediados
del siglo XX fue impulsada por la fuerte atraccion de
las ciudades, la del decenio de 1980 en adelante esta
marcada por procesos de expulsion. Segundo, si 1o
caracteristico del escenario que enfrentaban |os pobres
urbanos de la década de 1950 eralaampliacion de vias
de movilidad, lo que se destaca en la actualidad es €l
estrechamiento de esas vias. En tercer lugar, se debe
tener en cuenta que, ala par con el aumento de la con-
centracion territoria de los pobres, hubo movimientos
de las clases medias dltas y de las clases dtas a barrios
exclusivos, los que en algunos casos adoptaron € mo-
delo de los condominios cerrados (Alvarez, 2004). Pero
como la misma autora destaca, la magnitud del feno-
meno de barrios exclusivos en Montevideo esta muy
Igjos de la que exhiben otras grandes ciudades del Cono
Sur, como San Pablo (Caldeira, 2000) o Buenos Aires
(Svampa, 2002). De hecho, segin Alvarez, en € afio
2003 sdlo habia 10 condominios cerrados en €l Gran
Montevideo donde alojaban 315 familias.®> O sea que,
sin negar €l aporte de los nuevos barrios exclusivos a
los recientes procesos de fragmentacion del espacio
urbano, es posible afirmar que en Montevideo dicho
aporte ha sido mucho mas débil que en otras ciudades

4 Yaen 1984 quienes residian en esos asentamientos habian nacido
en su mayoria (93,5%) en areas urbanas, y tres de cada cuatro en el
mismo Montevideo (Cecilio, 1996).

5 Compérese con las 434 comunidades cerradas habitadas en el 2000
por 13.500 familias en el Gran Buenos Aires, seguin informa Svampa
(2002).
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sudamericanas. Por Ultimo, la heterogeneidad que alin
existia en algunos barrios de composicion social baja,
0 media baja, se vio alterada por procesos de salida de
las familias con mas recursos, las que buscaron eludir
de ese modo los riesgos asociados a aumento de las
tensiones e inseguridad en esas zonas.® Todos estos
movimientos contribuyeron a fragmentar |a totalidad
de la trama socia urbana.

En suma, los actuales procesos de concentracion
espacial de la pobreza en Montevideo son mas
proclives que los del pasado a generar situaciones de
aislamiento entre las clases y de vulnerabilidad a la
exclusion social.

2. ¢Por qué se hahecho mas homogéneala com-
posicién social de los barrios pobres de Mon-
tevideo?

Histéricamente, muchas de las ciudades que han su-
frido procesos significativos de concentracion espacial
de la pobreza suelen exhibir como antecedente una
importante acentuacion de la densidad urbanay de la
movilidad social de su poblacion. Ambos procesos,
potenciados por una expansion del transporte y de las
comunicaciones que facilita la separacion de los luga-
res de trabajo y de residencia, suelen vincularse a
aumento de las diferencias de precios de los terrenos
entre |as distintas zonas de |la ciudad, asi como a des-
pliegue de una l6gica inmobiliaria que distribuye a la
poblacién en el espacio urbano de conformidad con sus
ingresos.

Pese a la evidencia de un aumento significativo
de la concentracion espacial de los pobres, Montevi-
deo no ha mostrado ninguna de esas dos caracteristi-
cas. Cuando se compara su evolucién desde mediados
del siglo pasado con la de otras ciudades de la region,
se destaca por su bajo crecimiento poblacional. Pese a
ello, como lo sefialan varios trabajos —L ombardi
(1989), Retamoso (1999), Kaztman, Corbo y otros
(2003)—, bajo la aparente quietud de su dinamica de-
mogréafica hubo, particularmente en los Ultimos 20
afos, desplazamientos masivos de poblacion, principal-
mente del centro ala periferia de la ciudad.” Tampoco

6 En las entrevistas realizadas como parte del estudio sobre los
recursos de las familias urbanas de bajos ingresos para enfrentar
situaciones criticas (Zaffaroni, 1999) se documentan traslados de
hogares que “escapan” de barrios a impulsos de lo que perciben
como graves condiciones de inseguridad.

7“En el marco de esta polarizacion, existen, sin embargo, contra-
corrientes en la localizacion de los hogares més vulnerables. Los
estudios empiricos de Mazzei y Veiga (1985, 1985b y 1986) de

hay pruebas que apoyen la hipétesis de una movilidad
social importante. La escasa informacion disponible en
este campo parece indicar mas bien una alternancia
entre periodos de estancamiento de la estructura social
y periodos de movilidad descendente de importantes
segmentos de las clases medias.

A juicio de los autores, la explicacién mas sus-
tentable acerca del incremento de la concentracion
espacia de los pobres en Montevideo conjuga a me-
nos tres factores: la insuficiente demanda de mano de
obra de baja calificacion, la liberalizacion del merca-
do de aquileres, y € repliegue de politicas publicas
de vivienda en el contexto de un gasto social crecien-
temente absorbido por el pago de pensionesy jubilacio-
nes.8 La combinacion de estas fuerzas empuj6 a mu-
chas familias a buscar solucion a sus problemas
habitacionales en los suelos urbanos més baratos, o
simplemente a ocupar tierras donde construyeron vi-
viendas precarias.

Con respecto a la demanda de mano de obra de
baja calificacion, se puede argumentar que las limita-
ciones generales en la capacidad de absorcién de em-
pleo no son nuevas en Uruguay. Yaen las etapas fina-
les del periodo de sustitucion de importaciones, lalla
mada “insuficiencia dindmica de la economia’ era un
rasgo a que los especialistas en estos temas apunta-
ban con preocupacion. De modo que |o nuevo que
introdujo la reciente ampliacion de las fronteras de
competitividad del pais, asi como el rgpido giro hacia
la incorporacion de tecnologia, fue una agudizacion
tanto de insuficiencias dindmicas que ya se registraban
en el mercado como de la brecha entre las situaciones
de empleo de los calificados y los no calificados.

En ese escenario, la liberalizacion de alquileres
coloco a una proporcién creciente de los no calificados
en situacion de no poder pagar los arrendamientos ni

mediados de |a década de los 80 encuentran que una parte de los
asentamientos informales no se distribuyen en torno a la ciudad en
forma de anillos, sino que tienden alocalizarse como enclaves proxi-
mos a las oportunidades de trabajo. Las dos formas asumidas por
esos enclaves son: o lalocalizacion proxima alos barriosricos o la
utilizacion de espacios en el centro de la ciudad en viviendas de
mala calidad (Portes, 1989). El elemento determinante que une a
ambas modalidades de ubicacion residencia esla proximidad a zonas
de generacion de empleo. Sin embargo, a mantenimiento de los
patrones de localizacion orientados por oportunidades laborales
vinculadas alos servicios se contrapone unaldgicainmobiliaria que,
activada por los cambios en el precio de la tierra urbana, tiende a
desplazar a los mas pobres de las &reas de mayor densidad, asi
como de las cercanias de las areas residenciales’ (Kaztman, 1999).
8 Entre los factores determinantes del répido crecimiento de los
asentamientos irregulares en Montevideo se debe incluir también la
actitud general del sistema politico hacia la ocupacion de tierras.
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conseguir avales para suscribir contratos de alquiler,
cuyo cumplimiento, por otra parte, era incierto. Un
estudio publicado en 1994 ya advertia sobre la nota-
ble expansion de los asentamientos irregulares y sobre
€l hecho de que una parte significativa de sus habitan-
tes provenia de “ casas 0 apartamentos’, lo que lleva
ba a los autores a suponer que la ocupacion de terre-
nos surgié como opcidn ante la imposibilidad de con-
tinuar habitando en viviendas que formaban parte del
mercado “formal”, situacién que aparentemente se
agravaba en los casos de hogares jévenes de reciente
formacién (Cecilio, 1996).

En suma, en e marco de las politicas habitacio-
nales existentes, de las diferentes rentas del suelo y de
las modalidades de especul acién inmobiliaria, |os pro-
cesos mencionados generaron un desplazamiento pro-
gresivo de familias pobres alos barrios mas baratos de
laciudad o, en el caso de los asentamientos, a la ocu-
pacioén de terrenos sin costo. En estos aspectos, lalite-
ratura sobre el tema en Uruguay concuerda en afirmar
que el factor singular méas importante para explicar los
actuales niveles de segregacion residencial en Monte-
video ha sido el de la pauperizacién e inestabilidad
ocupacional de un gran nimero de asalariados.

Las tendencias del empleo

Al igual que en otras ciudades, la nueva pobreza en
Montevideo esta fuertemente anclada en lo que hoy se
considera uno de los rasgos dominantes de los moder-
nos mercados laborales, a saber, la debilidad de sus
vinculos con las personas de escasa calificacion. Du-
rante el proceso de sustituciéon de importaciones, la
solidez de esos vinculos bast6 para que una significa-
tiva proporcion de trabajadores, en particular los que
se incorporaron a las industrias entonces emergentes,
pudieran planificar sus vidas, construir susidentidades
y elaborar expectativas razonables de movilidad social
en torno al trabgjo.?

Esas posibilidades y proyectos son hoy dia poco
viables. Algunas cifras sintetizan |as transformaciones
en el mercado de trabajo que avalan la afirmacion
anterior. Entre 1970 y 1999, el Estado redujo casi ala
mitad (del 28% al 16%) su presencia en ese mercado.
Algo similar sucedi6 con la industria, que en 1970
concentraba el 32% de lafuerzadetrabgjoy en el 2002
sblo alcanzaba a 16%. Paralelamente se registré un
notable crecimiento de la poblacién econémicamente
activa (pea) femenina, cuyas tasas de participacion
subieron en esos treinta afios del 27,5% al 52,55%, y
gue, a falta de un dinamismo concomitante en la ge-

9 Gran parte de la integracion socia predominante histéricamente
en Uruguay se basd en la naturaleza del llamado modelo de susti-
tucion de importaciones, fruto de una alianza que abarcaba aproxi-
madamente un 80% de la poblacion y que se apoyaba en un trian-
gulo antishumpeteriano entre el Estado, |a burguesia industrial pro-
tegida y sus trabajadores.

neracion de empleo, favorecieron el alza de las tasas
de desempleo, e empeoramiento de |as condiciones de
trabajo y la disminucién de los salarios. A partir de
1980 irrumpieron grandes capitales en el comercio y
en los servicios, desplazando a proporciones significa-
tivas de una pequefia burguesia semiformal que habia
operado como importante fuente de generacion de cla-
ses medias independientes. También a partir de la se-
gunda mitad del decenio de 1990 hubo un aumento de
crisis recurrentes de corto plazo.

Los procesos recién resumidos repercutieron en
el aumento del desempleo y en la generacion de ines-
tabilidad, precariedad y baja productividad, fenémenos
propios del sector informal que causaron un progresi-
vo distanciamiento de los trabajadores de menor cali-
ficacién con respecto a aquellos con mayor calificacion
(Kaztman, Corbo y otros, 2003; pnup, 2001).10

Estos rasgos de lainsercion laboral constituyen el
antecedente singular mas importante no sélo del en-
durecimiento de la pobreza en la generacién presente,
sino también del reforzamiento de los mecanismos de
su reproduccion intergeneracional. Ello se debe a que
los adultos que no cuentan con habilidades y destrezas

10 Se podria contraargumentar que la crisis del mundo laboral, y €l
consecuente aumento de la incertidumbre con respecto & bienestar,
afecta a todos los estratos sociales. Sin embargo, indudablemente
aquellos con mayor capital humano acumulado estan en mejor po-
sicion que €l resto para aprovechar las oportunidades que brinda
una estructura productiva crecientemente organizada alrededor del
conocimiento y que incorpora innovaciones tecnoldgicas en forma
més y més acelerada.
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como para eludir la inestabilidad y la precariedad la-
boral, dificilmente podrén transferir a sus hijos los
recursos en capital fisico, humano y social que deman-
dara su desarrollo integral en las sociedades posindus-
triales.

Por su fuerte impacto sobre las caracteristicas de
las clases populares urbanas, vale la pena detenerse un
poco més en la evolucién de las actividades industria-
les en Montevideo. Ademés de compartir la declinacion
general que registraron estas actividades en € pais, la
ciudad fue perdiendo primacia en ellas. Mientras que en
1960 concentraba el 78% de la produccién industrial
bruta, a principios de la década de 1990 la cifra era de

1V

60% (Becker, Jager y Raza, 2001). El doble proceso —la
declinacion general de la actividad y la pérdida de pri-
macia industrial— afect6 fuertemente la capacidad de
absorcion de empleo de las fabricas que, instaladas en
distintos barrios de la capital, se nutrian basicamente de
trabajadores del entorno. Ese reclutamiento zonal habia
favorecido laformacion de circuitos densos de relacio-
nes entre las familias, los vecinos y los compafieros de
trabajo.’* Con e ocaso del modelo de sustitucion de
importaciones gran parte de las industrias cerraron sus
puertas, los empleos estables como los del sector publi-
co disminuyeron y Montevideo perdié parte de la su-
premacia que ostentaba en términos industriales.

Segregacion residencial y empleo

Siempre que se plantean relaciones entre caracteristi-
cas contextuales (barrios segregados) y caracteristicas
individual es (situacién de empleo, precariedad laboral)
€es conveniente mantener una mirada critica sobre la di-
reccion de las lineas de causalidad, sin perder de vista
la posibilidad de movimientos inversos ali donde las
supuestas causas son afectadas por las supuestas con-
secuencias. En el caso de las relaciones entre la situa-
cion de empleo y la ubicacion de la vivienda, la linea
de causalidad que se examina con mayor frecuencia es
consonante con la idea que asigna una mayor proba-
bilidad de fijar su residencia en los vecindarios mas
pobres a los que tienen mayores problemas en el mer-
cado laboral. Dado lo razonable de esa asociacion, no
es de extrafiar que la concentracién de poblaciones de
baja calificacién en ciertos vecindarios sea usualmen-
te interpretada méas como consecuencia que como causa
de lo que le pasa a las personas en € mercado de tra-
bajo.

La evidencia proporcionada por los estudios que
examinan €l rapido crecimiento de los asentamientos
irregulares en los bordes de la ciudad de Montevideo
apuntala esa interpretacion. En ellos se sefiala que la
incapacidad para pagar alquileres, obtener garantias
para contratos de arrendamiento o, en algunos casos,
para cubrir los impuestos de pequefias propiedades, son
los causantes singulares mas importantes del despla-
zamiento masivo de familias jovenes desde zonas re-
lativamente centrales de la ciudad hacia otras més
periféricas. A ese desplazamiento, que alimentalacon-

centracion territorial de la pobreza, se suma una homo-
geneizacion creciente de la composicién socia de los
barrios periféricos, que resulta de las crecientes difi-
cultades de empleo enfrentadas por |os que yaresidian
€en esas zonas.

Pero aun admitiendo que las oportunidades de
empleo son causas importantes tanto de los desplaza-
mientos hacia los barrios que concentran pobres como
del “nuevo” empobrecimiento de sus antiguos residen-
tes, también cabe reconocer que, una vez que las per-
sonas se establecen o permanecen en esos barrios de
pobreza més concentrada y homogénea, sus eventua-
les vinculos con €l mercado de trabajo van a ser afec-
tados por factores y procesos propios de entornos con
altas densidades de carencias. Los efectos del contex-
to de residencia se van arevelar con mayor nitidez en
|as generaciones socializadas en esos vecindarios, para
las cuales lainfluencia del barrio claramente antecede
a sus intentos de insercion laboral.

L os cuadros que siguen exhiben distribuciones de
algunos indicadores sustitutivos de lainestabilidad (la
tasa de desempleo), de lainformalidad (el trabajo por
cuenta propia) y de la precariedad laboral (lafalta de
cobertura de salud), que afectan a residentes de dis-
tintos segmentos censales de Montevideo segln su

11 Nétese, ademas, que la estabilidad del empleo fabril estimulaba
los intentos de los obreros de radicar su vivienda en las cercanias
de los lugares de trabajo.
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CUADRO 5
Montevideo: Tasa de desempleo segln el contexto educativo del segmento censal,
por edad, sexo y educacion de los residentes, 1996
Edad Contexto educativo del segmento
y educacion Bajo Medio Alto
Edad Educacion Hombre  Mujer Tota Hombre  Mujer Tota  Hombre Mujer Tota
Primaria incompleta 22,8 39,0 27,0 22,2 334 25,6 17,6 24,1 19,7
Primaria completa 21,6 33,7 253 235 32,3 26,2 19,1 26,9 21,6
7'y 8 afos 19,6 29,9 235 20,2 26,6 22,7 17,5 21,5 19,0
15a29 9y 10 afios 17,2 24,3 20,3 16,0 22,6 19,0 15,2 19,4 171
11 afios 15,6 20,9 18,2 134 20,5 16,8 138 17,3 155
12 y més 12,9 16,3 14,8 13,6 15,6 14,8 12,7 16,1 14,6
Total 19,6 27,7 22,7 18,1 224 20,0 14,7 17,8 16,2
Primaria incompleta 13,0 16,0 14,1 10,6 13,6 11,8 75 9,8 85
Primaria completa 11,2 16,9 134 10,1 14,3 11,8 72 10,0 84
7'y 8 afos 11,0 16,0 131 9,2 14,3 114 6,4 10,1 8,0
30y més 9y 10 afios 85 14,0 10,9 71 11,3 9,0 51 8,8 6,8
11 afios 8,6 11,9 10,1 6,2 9,0 7,6 4.8 7,0 6,0
12 y més 72 84 7,7 4,6 52 49 24 42 33
Total 10,7 15,0 12,4 8,0 10,8 9,3 43 6,6 54
Primaria incompleta 15,1 19,4 16,5 12,0 15,1 13,2 8,2 10,5 9,2
Primaria completa 15,0 21,9 17,5 13,7 17,6 15,2 9,7 12,3 10,8
7'y 8 afos 15,2 224 18,0 14,0 19,1 16,0 10,8 13,7 11,9
Total 9y 10 afios 11,9 18,2 14,7 10,1 151 12,4 83 12,1 10,0
11 aflos 11,5 16,0 13,6 8,7 12,9 10,8 7,7 9,9 8,8
12 y més 9,0 115 10,2 71 8,6 79 51 79 6,5
Total 14,0 194 16,1 11,1 14,3 12,5 72 98 85

Fuente: Elaboracion propia con datos no publicados del proyecto Activos y estructura de oportunidades (Kaztman, 1999).

composicion socia. Dado que € censo no investiga el
ingreso de los hogares, |a definicion operacional de la
composicion socia de los segmentos censales se basd
en € nivel educativo medio de los hogares que residen
en ellos.’2 Los datos provienen del censo de poblacion
y vivienda de 1996 y, por ende, cubren la totalidad de
la poblacién econdmicamente activa de la ciudad.

El cuadro 5 presenta la tasa de desempleo, consi-
derada en este caso como una variable sustitutiva de
la inestabilidad de la situacion de empleo, para los

12 La construccion de este indicador se hizo en dos etapas. En la
primera se calculé para cada segmento censal el porcentaje de ho-
gares con nivel educativo bajo, clasificando como tales a los hoga-
res en los cuaes el promedio de afios de estudio de sus miembros
mayores de 18 afios no superaba el equivalente a educacion prima-
ria incompleta (menos de seis aflos de educacion). En la segunda,
una vez ordenados los 1.032 segmentos censales de |a ciudad, segin
el porcentaje de hogares con bajo nivel educativo se procedié a
dividir la distribucion en deciles. Posteriormente, los deciles se
agruparon en tres categorias. El “contexto educativo bajo” reline a
30% de los deciles que tienen mayor porcentaje de hogares con
baja educacion; el “contexto educativo medio” aglutinaalos cuatro
deciles intermedios y el “contexto educativo ato”, a 30% de los
deciles con menor cantidad de hogares poco educados.

segmentos censales de Montevideo clasificados en tres
categorias, seguin el porcentaje de hogares con bajo ni-
vel educativo. Lainformacién se presenta desagregada
seglin la edad, el sexo y los afios de estudio completa-
dos por los residentes.

Del cuadro se desprende que el comportamiento
del desempleo varia sistematicamente en funcion in-
versa alos niveles de educacién medios utilizados para
caracterizar la composicion social de los segmentos
censales, y que €llo ocurre con independencia del sexo,
la edad y la educacion de los sujetos.’®

Reflexiones similares surgen de los cuadros 6y 7.
Con ellos buscamos estimar la distribucién barrial de
la actividad informal, a través del trabajo por cuenta
propia, y de la precariedad laboral, a través de la au-
sencia de proteccion legal de la salud. Aun siendo
imperfectos, los controles por nivel educativo de los
individuos permiten una aproximacion a la puesta a

13 Notese que los interval os entre |os afios de estudio de las perso-
nas son o suficientemente estrechos como para verificar la posibi-
lidad de que la variable dependiente esté siendo afectada por varia-
ciones dentro de cada intervalo.
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CUADRO 6
Montevideo: Porcentaje de ocupados por
cuenta propia, segun el contexto educativo
del segmento y los afios de educacién del
ocupado,? 1996

Educacion del Contexto educativo del segmento

ocupado Bajo Medio Alto Tota

Menos de 6 afios 24,8 234 20,5 238

6 afios 18,9 18,0 16,9 18,3

7'y 8 afos 15,5 14,6 12,8 14,6

9y 10 afios 135 11,7 89 11,2

11 afios 10,8 8,6 6,5 8,0

12 afios 0 més 8,5 51 3,0 41

Total 17,0 12,6 71 11,9

Fuente: Elaboracion propia con datos no publicados del proyecto
Activos y estructura de oportunidades (Kaztman, 1999).

2 Excluye directivos de empresa, profesionales y técnicos.

CUADRO 7
Montevideo: Porcentaje de empleados
privados sin cobertura de salud o con
atencién en el Ministerio de Salud Publica,2
segun el contexto educativo del segmento y
los afios de educacion del ocupado, 1996

Educacion del Contexto educativo del segmento

ocupado Bajo Medio Alto Tota

Menos de 6 375 254 18,3 31,0

6 afios 34,6 23,7 18,0 28,1

7'y 8 afos 27,5 19,1 14,3 21,2

9y 10 afios 18,8 111 75 11,9

11 aflos 134 79 49 7,6

12 afios 0 més 11,3 57 3,6 50

Total 27,6 14,7 74 16,2

Fuente: Elaboracion propia con datos no publicados del proyecto
Activos y estructura de oportunidades (Kaztman, 1999).

2 De conformidad con la legislacion vigente, los empleados del
sector privado generan derechos de atencion en salud en institu-
ciones de asistencia médica colectiva (IAMC). El hecho de no
contar con esta atencidn, y encontrarse sin cobertura médica o
con atencion en el Ministerio de Salud Publica (MsP), da cuenta
de aguellos ocupados que podrian no estar registrados en la se-
guridad social.

prueba de un efecto causal del contexto sobre los in-
dividuos. Pero independientemente de su interpretacion
final, los resultados estimulan interrogantes como el
siguiente: ¢cudles son los mecanismos que intervienen
para que, por giemplo, personas que completaron 11
anos de estudios (Unica categoria de educacion de las
presentadas en el cuadro que cubre un solo afio), sean
ellos jovenes o adultos (y en e caso del desempleo,
sean hombres o mujeres), y que residen en barrios cuya
composicién social revela alta concentracién de caren-

cias, muestren mayores tasas de desempleo, mayores
porcentajes de trabajadores por cuenta propiay menor
cobertura de salud que las personas con € mismo ni-
vel de estudios que residen en otros barrios?

Como recién se menciond, la explicacion de estas
asociaciones no es smple, particularmente en lo que se
refiere a la direccion de la causalidad. Por un lado, se
puede argumentar que, con independencia del nivel de
educacion que hayan alcanzado, las personas con ma-
yor propension al desempleo tenderan a concentrarse en
los barrios mas pobres. Las regularidades empiricas ob-
servadas serian interpretadas entonces en términos de un
proceso de seleccion implicito en la relacion entre la
pobreza del barrio y € vinculo de sus residentes con €l
mercado de trabajo. Desde ese punto de vista, en los
barrios con mayores desventajas se acumularian los
“perdedores’ del sistema, aquellos que por una u otra
razon no consiguen establecer un vinculo estable, pro-
tegido y redituable con e mundo laboral. Y que, a no
disponer de recursos para cubrir 1os costos de vivir en
otros lugares de la ciudad, se ven obligados a despla-
zarse con susfamilias alas &reas marginales. De ser asi,
las diferencias encontradas entre los residentes de los
distintos barrios no deberian atribuirse alainfluenciade
contextos que socializan o limitan oportunidades en
formadiferenciadaalos vecinos, sino smplementeala
agregacion territorial de aquellos que comparten expe-
riencias de fracasos en € mundo laboral.

Por otro lado, también se puede argumentar en €l
sentido opuesto, es decir, que la direccién causal va
desde las caracteristicas del contexto barrial alasitua-
cién de empleo de los residentes. Al respecto, resulta
oportuno presentar un antecedente empirico que per-
mite afinar lainterpretacion del peso relativo de unau
otra de las posibles lineas de causalidad que ligan te-
rritorio y empleo. Los datos del cuadro 8 procuran abrir
esa posibilidad.

CUADRO 8
Montevideo: Porcentaje de varones de 15 a
19 afios no emancipados que no estudian,
no trabajan ni buscan trabajo, por contexto
educativo del segmento, y segln nivel
educativo del hogar, 1996
Nivel educativo Contexto educativo del segmento
del hogar Bajo Medio Alto Total
Hasta 6 afios 28,2 24,9 19,1 26,3
Mas de 6 hasta 9 26,2 23,3 16,1 231
Mas de 9 afios 219 18,1 12,5 15,5
Total 26,8 22,0 13,8 21,4

Fuente: Elaboracion propia con datos no publicados del proyecto
Activos y estructura de oportunidades (Kaztman, 1999).
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El cuadro presenta la situacion de jovenes de 15
a 19 afios que todavia viven en su hogar de origen 'y
gue no tienen afiliacién con instituciones como las del
mundo del trabajo y las educativas, que resultan cen-
trales para su insercion en el mundo adulto. Se trata
de los jévenes que no trabajan, no estudian ni bus-
can empleo. Para nuestros propositos, 1o interesante
del indicador es que, por su edad, se puede asumir
razonablemente que en la poblacidn a que hace refe-
rencia existe una alta proporcion de adolescentes y
jovenes que han nacido o se han socializado en los
barrios donde residen, y que no han tomado ellos
mismos la decision de radicarse en esas zonas. Por
ende, la comprobacion de regularidades similares a
las anteriores en estos grupos etarios restaria fortal e-
za ala direccion de causalidad que procura explicar
las caracteristicas del lugar de residencia por los pro-
blemas de inserciéon en el mercado. En el cuadro se
considera el nivel educativo de los padres, habida
cuenta de que esa variable ha probado ser uno de los
predictores méas potentes de la desafiliacion institu-
cional de los adolescentes y jovenes (cepaL, 1997;
MEMFOD, 2002).

Al igual que en los casos anteriores, los resulta-
dos muestran una relacion negativa, estadisticamente
significativa, entre el nivel socioeconémico medio del
barrio donde los jovenes residen y la incidencia de la
desafiliacion institucional, cualquiera sea el nivel edu-
cativo de los padres. Cabria considerar aqui también,
sin embargo, la posibilidad de que la misma configura-
cion de recursos que determind la localizacion de los
padres en barrios pobres pueda haber incidido en los
hijos a través de la sociaizacion familiar. Si ese fuera
€l caso, estariamos nuevamente en presencia de una
relacion espuria entre entorno y comportamientos, con
ladiferencia de que esta vez estariaintermediada por las
familias. Abona este argumento € hecho de que € ni-
vel educativo de los padres efectivamente incide en la
desafiliacion institucional de los hijos. En cambio, o
contradice el hecho de que, a comparar las diferen-
cias explicadas por unay otra variable, se encuentra
que €l efecto de la composicion social del vecindario
parece ser méas importante que €l efecto del nivel edu-
cativo de lafamilia para explicar las variaciones en la
desdfiliacion de los jovenes.

Con estos antecedentes empiricos, pasemos aho-
ra a examinar los mecanismos que podrian activarse
en barrios con altas concentraciones de pobrezay que
afectarian €l tipo de vinculo que establecen sus resi-
dentes con el mercado laboral.

1. ¢Cuédles son los factores asociados a la com-
posicién social de los barrios que pueden
mediatizar el acceso de los residentes al mer-
cado de trabajo?

Antes de analizar los distintos mecanismos asociados
a las condiciones de vida en barrios con altas concen-
traciones de pobreza —examen que ayuda a explorar
sus efectos sobre el empleo— conviene considerar
brevemente uno de los interrogantes basicos que sur-
ge cuando se pretende explicar comportamientos de
personas por las caracteristicas de los barrios donde
residen: ¢cudles son los factores que determinan la
mayor o menor susceptibilidad de las personas a las
influencias del entorno socia del lugar donde habitan?
Una primera aproximacion alarespuesta es separar las
condiciones que tienen que ver con caracteristicas
globales y analiticas de los barrios, de aquellas que
guardan relacion con caracteristicas de los individuos
gue residen en ellos.

Con respecto a las primeras, hay multiples atri-
butos de los barrios que favorecen su incidencia sobre
los residentes. El més general es la cercania fisica. En
efecto, cuando se la compara con otras tramas sociales
que podrian operar como fuentes de reconocimiento, de
sociahilidad y de formacion de identidades —como, por
giemplo, las que se construyen en €l lugar de trabajo,
en € lugar de estudio y en las asociaciones e institu-
ciones en las que participan los residentes— la trama
social del barrio se caracteriza por ser la mas proxima
alos espacios privados de las personas. Saravi (2004)
grafica muy bien esta idea cuando afirma que “...el
barrio constituye [...] € primer encuentro publico al
abrirse la puerta de lo privado”.

Si bien la proximidad fisica es un rasgo que faci-
litalaincidenciadelatramasocia del barrio sobre las
personas, € signo de esaincidencia variara segin otras
caracteristicas. Las siguientes parecen ser las tres més
significativas. En primer lugar, importa el nivel de
seguridad y el tono general de la convivencia vecinal.
Con respecto a sus efectos sobre la formacion de las
actitudes'y expectativas de | os residentes, Saravi (2004,
p. 35) afirma que “...el clima —de seguridad 0 inse-
guridad, violencia o amistad, reconocimiento mutuo o
indiferencia— que predomine moldeara las caracteris-
ticas de las interacciones y relaciones que se cons-
truyen en los espacios publicos locales”. Un segun-
do factor significativo es el estatus social del barrio.
L os habitantes de | as ciudades suelen tener imagenes
claras de la ubicacion de su barrio en una escala gene-
ral de prestigio de los barrios de la ciudad. Aunque los
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residentes de algunos barrios pueden ser mas sensibles
gue otros a criterios tales como €l nivel de desorden
social, el criterio méas general para ese ordenamiento
es € nivel socioeconémico medio de los hogares que
en ellos residen. Para los vecinos de un barrio, y de-
pendiendo de sus margenes de eleccidn, esas image-
nes tendrén mayor o menor peso en las decisiones que
tomen parafijar su residencia, en el grado de apertura
a las influencias de su entorno social inmediato, asi
como en la mayor 0 menor importancia que asignen a
la pertenencia a barrio en su configuracion de identi-
dad. Un tercer factor que ayuda a entender la inciden-
cia del barrio en los habitos, comportamientos y ex-
pectativas de los residentes es su trama socioinstitu-
cional. Cuanto mas densa sea dicha trama, mayor sera
la probabilidad que los patrones normativos locales
intervengan eficazmente en la regulacion del compor-
tamiento publico de los vecinos.

Con respecto alas caracteristicas individuales, las
diferencias en la receptividad de las personas a las
influencias de su entorno vecinal dependeran, entre
otros factores, de sus “valencias libres’. Cuanto mas
estrechos sean los ambitos disponibles para satisfacer
las necesidades de reconocimiento, identidad y perte-
nencia, mayor sera la susceptibilidad a las influencias
de la trama vecina y la propension a modificar o in-
corporar habitos y expectativas como resultado de
interacciones con vecinos. De ser asi, cabria esperar
gue la influencia de los barrios sobre los comporta-
mientos fuera mayor en los sectores de la poblacion
urbanamés vulnerables ala exclusion social, justamen-
te porque el proceso de exclusion alude a una progre-
siva reduccién de otras fuentes de pertenencia, reco-
nocimiento e identidad ajenas a barrio.

Estas breves observaciones sobre algunos de los
aspectos que pueden mediatizar la influencia del con-
texto vecinal sobre el comportamiento alertan acerca
de la conveniencia de comprobar empiricamente cual-
quier supuesto sobre un impacto uniforme de los ba-
rrios sobre las personas. Mas bien, este campo de es-
tudio parece requerir todavia prolongados esfuerzos
encaminados a elaborar y pulir marcos conceptuales
basados en una también importante acumulacion de
estudios de casos. Con estas advertencias, pasaremos
al andlisis de los mecanismos.

2.  Mecanismos de intermediacién entre contex-
tos barriales y comportamientos individuales

Existe una serie de mecanismos, algunos de los cuales
ya han sido examinados extensamente en la literatura

especializada, que intervienen entre aspectos del barrio
y los comportamientos de sus residentes. Aun cuando
los mecanismos que se comentaran a continuacion no
coinciden con los sefialados por Small y Newman
(2001), al presentarlos utilizaremos la distinciéon que
hacen esos autores entre mecanismos instrumentales y
mecanismos de socializacion.

a) Mecanismos instrumentales

L os mecanismos instrumentales son las distintas
vias a través de las cuaes las condiciones del barrio
pueden limitar la accién individual. Bajo esta catego-
ria incluimos los siguientes: la distancia a los lugares
de trabgjo y los costos en tiempo y dinero asociados
al transporte, las oportunidades locales de empleo, las
posibilidades de acumular un capital social Util a lo-
gro de empleo, las limitaciones a la movilizacion de
la fuerza de trabajo familiar que plantea la inseguri-
dad ambiental, y la reaccion de los potenciales
empleadores frente a eventual reclutamiento de resi-
dentes de estos barrios.

Si las concentraciones de hogares pobres se pro-
ducen en barrios ubicados en la periferia de las ciuda-
des, los problemas de transporte asumen para sus resi-
dentes una dimension concordante con el costo de la
movilizacién como proporcion de los ingresos. En es-
tudios de casos sobre jévenes pobres de Montevideo se
observa que dichos costos, ademés de constituir una
pesada limitacion ala blsgueda de empleo, tienen una
incidencia gravitante en la decision de aceptar trabajos
cuyas remuneraciones son muy bajas una vez deduci-
do €l precio delostraslados. Al respecto, se debe tener
en cuenta que el fuerte desplazamiento hacia los servi-
cios personales de la demanda urbana de trabajadores
no calificados se concentrd en los barrios en que resi-
de la poblacién con mayores recursos, donde los valo-
res de la propiedad y del arrendamiento de viviendas
son los més elevados de la ciudad. Las dificultades que
por ese motivo enfrentan las personas poco calificadas
para establecer sus lugares de residencia cerca de sus
potenciales lugares de trabajo repercuten sobre sus po-
sibilidades de empleo a través de los costos de trans-
porte y del tiempo que toman los traslados.* De to-
dos modos, alrededor de los vecindarios de clase
media alta y de clase alta de Montevideo es posible
observar manchones de pobreza, resultado seguramente

14 Sudrez (2004). Segin dicha autora, “muchos entrevistados co-
mentaron que se contentaban con hacer trabajos de tipo changas en
el mismo barrio o cerca del mismo, porque ‘para salir a buscar
trabajo hay que tener plata’; ‘uno no puede pagar todos los dias un
colectivo para buscar trabgjo’ ...".
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de elaboradas estrategias de los hogares de menores re-
cursos para compatibilizar vivienda con trabajo.

Un segundo mecanismo, cuyo impacto varia con
el nivel de concentracién de pobreza en los barrios, se
relaciona con la presencia de pequefios talleres indus-
triales o reparadores y de comercios que proveen dis-
tintos tipos de servicios. En los barrios populares que
reunian una proporcion relativamente alta de trabaja-
dores estables, |os adolescentes y jévenes se beneficia
ban de la presencia de estas iniciativas, las que oficia-
ban de vias importantes para sus primeras experiencias
de trabajo como cadetes, asistentes, aprendices 0 ayu-
dantes en distintas tareas. Notese que, en esos casos,
el reconocimiento de la posibilidad de réditos poten-
ciales asociados a la existencia de oportunidades |abo-
rales en el vecindario brindaba a las familias una
motivacion adicional para invertir en la construccion
de capital socia local, dada la expectativa realista de
gue ese capital se materializara en empleos concretos.

Una de las consecuencias de la pérdida de dina-
mismo industrial, la apertura de importaciones de todo
tipo de electrodomeésticos baratos y |a creciente presen-
ciadel gran capita en los supermercados, fue lagradual
desaparicion de muchos de estos pequefios negocios y
talleres. Lo que se observa—tanto en los vigjos barrios
obreros como en los que se van formando en la perife-
ria de la ciudad— son, por un lado, numerosas ofertas
individuales de productos usados o de alimentos de
produccion casera, ofertas que muchas veces se con-
centran en ferias localizadas en distintos puntos de esos
barrios, y por otro lado, microemprendimientos fami-
liares con infraestructura minima que funcionan den-
tro de las viviendas 0 como extensiones de estas. En
€se panorama son pocos |os negocios que exhiben un
nivel de formalidad y una dinamica suficientes como
para necesitar mas mano de obra que aguella movili-
zada dentro de los hogares como trabajadores familia-
res no remunerados.

En relacion alos réditos del capital social vincula
dos ala obtencidn de trabgjo, € aumento de la segrega
cién espacia tiene otra consecuencia negativa. Esto
porque la construccion del otro capital social —el de
los lazos débiles, en la denominacion de Granovetter
(1985)— que para los pobres suele ser una fuente vi-
tal de informacién y de contactos Utiles para insertar-
se en el mundo laboral, se ve crecientemente obstrui-
dapor €l distanciamiento fisico y el estrechamiento de
los dmbitos de interaccion con otras clases que acom-
pafian ese proceso de segregacion.'®

15 Durante el periodo de expansion del empleo publico hubo redes
de capital social basadas en el clientelismo politico que penetraron

Un cuarto mecanismo instrumental tiene que ver
con las limitaciones que plantea la inseguridad publi-
caalamovilizacion de lafuerza de trabajo del hogar.
El temor alas agresiones, alos robosy ala exposicion
de los nifios a influencias indeseadas congela recursos
de los hogares que podrian utilizarse parala generacion
de ingresos, moldeando sus estrategias de superviven-
cia. El clima de inseguridad influye en la eleccion de
ocupaciones, en las restricciones horarias a transito por
espacios publicos que los vecinos han dejado de con-
trolar, en lanecesidad de asignar recursos humanos de
lafamiliaal cuidado de los bienes de lavivienda, o de
los nifios que no pueden quedar solosy que deben ser
acompafiados a los lugares de estudio o de recreacion.

Finalmente, e aumento de la distancia fisica 'y
social entre las poblaciones de |os vecindarios pobres
y €l resto de la ciudad también modifica la forma en
gue las clases sociaes se miran unas a otras. Esas trans-
formaciones resultan de la confluencia de dos proce-
sos. Por un lado, a medida que se reducen las oportu-
nidades de sociabilidad entre las clases, aquellas que
son parte de los circuitos principales de la sociedad
urbana van perdiendo su capacidad para“colocarse en
€l lugar de laotra’ (empatia). Estas circunstancias fa-
vorecen mayores umbrales de tolerancia tanto a las
desigualdades como a las diversas manifestaciones de
lamiseria en las calles de la ciudad. Por otro lado, €l
aumento de la densidad de carencias en los barrios
pobres produce fisuras en su tejido social, por las que
germinan las subculturas marginales. Los consecuen-
tes estados de desorden afectan la imagen publica de
esos barrios. Aquellos cuyos patrones de comporta-
mientos son percibidos por €l resto de la sociedad ur-
bana como mas exéticos y peligrosos se catalogan de
“zonas rojas’. La combinacién de ambos procesos fa-
vorece la creacién de estigmas. Estas iméagenes este-
reotipadas llegan a gravitar pesadamente en la identi-
ficacion colectiva de aguellos que, expuestos a expe-
riencias similares de discriminacion, van descubriendo
una penosa comunidad de problemas y de destinos con
Sus vecinos. Para nuestros propositos, importa destacar
gue dichas iméagenes, que imponen su sello negativo a
Ciertas zonas de la ciudad, también tifien los criterios que

profundamente en los barrios pobres de Montevideo, ampliando las
oportunidades de insercion laboral de sus residentes. Debilitado su
margen de maniobra por las crecientes presiones por gjustar las
cuentas fiscales, los politicos que manejaban esas redes fueron
perdiendo los recursos necesarios para mantener tales préacticas.
Véase en Rama (1971) y Luna (2004) el andlisis de los procesos
gue acompafiaron el apogeo y el ocaso (0 cambio de naturaleza) del
clientelismo politico en Uruguay.
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ocupacion que tiene (Suarez, 2004):

puedo ir todo €l dia” .

leche aqui” .
casa terminada y un almacén funcionando” .

cocaina o cemento” .

Fuente: Suérez (2004) y Zaffaroni (1999).

Recuadro

El tema de los costos que implica para los hogares pobres el clima de inseguridad de sus barrios ha sido es-
casamente tratado en la literatura, por 1o que vale la pena dar algunos pocos eemplos de cémo lo viven los
afectados. Una entrevistada en un barrio desfavorecido del Gran Buenos Aires manifiesta, refiriéndose a la

“ Son los trabajos que puedo hacer ... Con hijos es dificil hacer otra cosa. Ellos me necesitan en la casa... si
no estas, anda a saber en qué se meten... Antes de soltera trabajé en un hotel en Once, pero ahora no me

Problemas similares plantean residentes de barrios pobres de Montevideo (Zaffaroni, 1999):

e “Cuando voy al trabajo tengo que dejar a los chiquilines toda la tarde encerrados, no los puedo dejar
aca solos. Los gurises andan por ahi drogados. S tenemos que salir salgo yo o sale Julio, los dos juntos
no podemos. S dejas aca solo, cuando venis no tenés ni las ventanas’ .

e “En el merendero le dan leche a los chiquilines, pero no los puedo dejar ir solos, prefiero hacerles la

¢ “Donde nosotros viviamos era uno de los peores lugares. Por ese motivo tuvimos que abandonar una

e “Usted no puede dejar a su hijo en una esquina con otros muchachos, porque por ahi estan tomando

e Unamujer afirma que luego de un robo en la casa: “ Las salidas a partir de ahi las cortamos, y ya van a

ser dos afios. Solo que tengamos alguien que se quede aca. S no, no salimos’ .
e “Son unos ladrones. No podés salir dos horas que te roban todo” .

utilizan los empleadores cuando reclutan mano de obra
no calificada. A su vez, el reconocimiento de que los
residentes de esas dreas son rechazados como potencia-
les candidatos a puestos de trabajo por el lugar donde
viven lleva a muchos de | os jévenes que buscan traba-
jo aocultar sus domicilios reales.

b) Mecanismos de socializacion

Estos mecanismos —que incluyen fenémenos
tales como la existencia en €l entorno vecinal de mo-
delos de rol, la eficiencia de los patrones normativos
comunitarios y la presencia de subculturas margina-
les— estan estrechamente interrelacionados. En lo que
concierne a los vinculos con el mercado laboral, la
consecuencia mas importante de su funcionamiento es
€l grado de exposicion de las personas a sefiales, imé&
genes y habitos que justifican y refuerzan el desalien-
to, cuestionan la posibilidad de superacién de la po-
breza a través del trabajo, o restan valor a contenidos
mentales congruentes con la formacion de una cultura
del trabajo.

Un primer factor en este sentido esla ausenciaen
€l entorno social inmediato de modelos de rol que tra-
duzcan las expectativas, hahitos y tipos de comporta-
miento vinculados al trabajo que predominan en los
circuitos sociales y econdémicos principales de la ciu-
dad. Tales modelos constituyen gjemplos vivientes de
laposibilidad de salir de la pobrezay elevar el bienes-
tar familiar utilizando |as oportunidades que se hallan
dentro del marco legal que regula al mundo labo-
ral 1 El contacto regular con esas personas puede con-
tribuir a elevar las expectativas de bienestar futuro, a
estimular la éticay la disciplina de trabgo y, en parti-
cular, afortalecer e convencimiento de que las inver-
siones continuadas en educacion y capacitacion seran
eventual mente premiadas con logros significativos. La

16 |_a funcion de “modelo de rol” también puede ser cumplida por
vecinos que alcanzan éxitos econdmicos por vias ilegales, fenome-
no frecuente en barrios con actividades delictivas organizadas, como
el tréfico de drogas y los “desarmaderos’ de autos robados, o cuasi-
delictivas como el contrabando “hormiga’ de mercaderias.
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abundancia de casos de movilidad descendente en los
barrios pobres de Montevideo ciertamente no genera
condiciones favorables a ese tipo de contactos.

Otros dos factores, estrechamente interrelacio-
nados, plantean condiciones desfavorables paralafor-
macién de una cultura del trabajo. Uno es laineficien-
cia de los patrones normativos que regulan la convi-
vencia entre los vecinos, dimension central del capital
social comunitario. Las urgencias que plantean a los
hogares |as necesidades cotidianas de supervivencia, asi
como la carencia e inestabilidad de los recursos mini-
mMos necesarios para alimentar redes de reciprocidad o
instituciones de base comunitaria, conspiran contra la

V

Consideraciones

Este articulo ha querido presentar un conjunto de re-
flexiones y de antecedentes empiricos sobre dos pro-
cesos que estan afectando las caracteristicas de la po-
breza en la ciudad de Montevideo: €l debilitamiento de
los vinculos de | os trabajadores menos calificados con
€l mercado de trabajo urbano y la creciente concentra-
cion de esos trabajadores y sus familias en barrios con
alta densidad de pobreza. Si bien estan lejos de ser
concluyentes, los resultados de este gjercicio sugieren
la conveniencia de investigar mas a fondo la relacion
entre los cambios en lamorfologia socia de la ciudad,
por un lado, y la segmentacion de su mercado de tra-
bajo, por otro, teniendo en cuenta la posibilidad de que
haya hallazgos espurios, examinando de manera
pormenorizada el peso relativo de una u otradireccion
causal (del contexto al individuo y del individuo al
contexto) y buscando revelar las complegas facetas de
los mecanismos que intervienen entre los contextos y
sus eventual es efectos sobre | as personas. Como se ob-
serva, lo anterior configura todo un programa de in-
vestigacion.

¢Qué es lo que justifica llevar a cabo tal progra-
ma? El argumento principal para hacerlo es que, de
corroborarse las tendencias a una distribucién espacial
cada vez més polarizada de las clases en las ciudades,
y de verificarse que en los barrios més desaventajados
se activan mecanismos que realimentan el aislamiento
social de sus residentes, estariamos en presencia de
procesos que, S no son contrarrestados con eficacia,
conduciran ineludiblemente a una reproducciéon am-

generacion y mantenimiento de patrones generales de
convivencia. El otro, que suele emerger como su con-
trapartida, es la presencia de subculturas marginales.
Los barrios con altas concentraciones de pobreza ex-
perimentan, de manera constante y larvada, una pug-
na entre una y otra opcion, entre quienes procuran
resistir ladesafiliacion socia y quienes, victimas ya del
desaliento, aceptan la ruptura con |os marcos normati-
vos generales y exploran vias no legitimas para mejo-
rar sus condiciones de vida. Al prestar apoyo alos que
transitan esas vias, las subculturas marginales restan
atractivo a trabajo como medio para alcanzar metas
de bienestar.

finales

pliada de las desigualdades, ya extremadamente mar-
cadas, de las que adolecen las grandes ciudades de la
region. Toda estrategia de intervencion dirigida a pro-
mover la integracion sobre la base de la equidad, la
construccion de ciudadania y el fortalecimiento del
tejido social debera desactivar esos procesos y, por
ende, necesitara contar con diagndsticos que ayuden a
entender mejor la naturaleza de esta relacion perversa
entre territorio y trabajo.”

Cabe afadir que la observacién de los cambios en
la estructura productiva de la ciudad sugiere que las
posibles reactivaciones futuras de la capacidad de ab-
sorber empleo tendran un marcado sesgo afavor delos
mas calificados, y que las diferencias de ingreso y de
condiciones de trabajo seguiran acentuandose en tor-
no a ese gje. Los efectos de los mecanismos socializa-
dores e instrumentales en |os barrios donde se concen-
tran cada vez maés los hogares con grandes carencias
vendrian a reforzar las tendencias sefialadas.

Para simplificar la exposicion, en este andlisis se
ha dado un carécter quizés demasiado lineal y determi-
nistico a los factores que impulsan la exclusion social

17 Habria que emprender exploraciones similares de los mecanis-
mos que afectan el acceso a servicios que son fuente de activos en
capital fisico, humano y social, como la educacion, la salud, la
infraestructura de vivienda, la seguridad publica, la actividad poli-
tica, los lugares de esparcimiento y cuya activacion suele estar es-
trechamente vinculada con los procesos de segregacion espacia de
los pobres urbanos.
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de los trabajadores urbanos menos calificados. En ri-
gor, las fortalezas relativas de los factores de exclu-
sion y de inclusion estan sujetas a un escenario de
posibilidades. Pero las pugnas entre esos factores es-
tan presentes, en formas manifiestas o larvadas, en cada
barrio. Hay quienes resisten la desafiliacion socia y
quienes se abandonan a €lla, conformandose con una
“ciudadania de segunda’. Lo que se afirma en este
ensayo es que, en el Montevideo de los Ultimos afios,
el balance de tal pugna se ha inclinado hacia esta lti-
ma opcion.

En el arealaboral, da sostén aesavision pesimista
la conclusién de que los residentes de barrios pobres
segregados solo podran aprovechar las oportunidades
de una eventual reactivacion si €l tirgje de la chime-
nea econdmica es mucho mas fuerte que en e pasado.
De hecho, no hay por qué suponer que demandas de
empleo suficientemente intensas no puedan neutralizar
los mecanismos analizados, devolviendo esperanzas a
los que las perdieron y generando, entre los que nunca
las tuvieron firmes, esperanzas de alcanzar condiciones
de vida dignas con su propio esfuerzo. Si ese fuera e
caso, pareceria razonable anticipar que, en cada barrio
segregado, las sefiales positivas de empleo irén refor-
zando la posicion de los que resisten la desafiliacion y
restando argumentos a los desalentados y rebeldes.

El problemareside mas bien en cuan realistaes un
escenario de ese tipo en e corto y mediano plazo. Si
para hacer esa apreciacion se parte de las actuales ten-
dencias en la situacion de empleo en las grandes ciu-
dades |atinoamericanas, cabe observar que ellas —sal-
vo en México, que comparte fronteras con el mercado
de trabajo mas dinamico del mundo— mantienen ta-
sas de desempleo relativamente altas que afectan en
particular a los trabajadores de menor calificacion. Al
igual que en Montevideo, esto tiene que ver con los
ritmos de crecimiento débiles e inestables de las eco-
nomiasy con el hecho de que & dinamismo de dicho
crecimiento esta fuertemente atado a actividades pro-

ductivas de creciente densidad tecnolégica. En tales
circunstancias, es dificil identificar elementos sobre los
cuales edificar expectativas de mejoras importantes en
las tasas de desempleo, en los indices de precariedad
e inestabilidad del trabajo y en las diferencias de re-
muneraciones entre trabajadores calificados y no cali-
ficados, por |o menos a corto y mediano plazo. De ser
asi, no cabria esperar que se desactiven mecanismos
como los aqui expuestos.

Si la mirada se vuelca a la insercién laboral de
|as préximas generaciones, € problema fundamental es
como elevar el nivel de calificacion de los nifios de
hogares pobresy achicar las brechas educativas entre las
clases urbanas. Existen numerosos estudios que entre-
gan sefides acerca de los efectos que tienen sobre €
desempefio escolar de los nifios mecanismos similares
a los aqui planteados que se activan en barrios con
fuertes carencias. El tipo de inversiones educativas
necesarias para neutralizar esos efectos y generar es-
peranzas de futuro en esos nifios y adolescentes es €l
gue exige un fuerte aumento del tirgje de la chimenea
educativa, potenciando su capacidad de absorber y
retener a aquellos menores, cuyos entornos de sociali-
zacion primarios muestran fuertes deficiencias, y de
elevar la calidad de la ensefianza que se les brinda.

En cuanto a ordenamiento del territorio urbano,
cabe plantear medidas pararevertir o frenar los proce-
sos de segregacion residencial, pero se debe tener en
cuenta que los costos econémicos y poaliticos de ellas
se elevan en forma exponencial a medida que van cris-
talizando las subculturas marginales La consolidacion
de esas subculturas suele ser paralela a debilitamien-
to del mundo del trabajo como gje de laformacién de
|as identidades adultas urbanas, asi como de las expec-
tativas de ascenso social y de integracion efectiva en
los circuitos econémicos y sociales principales de la
sociedad. Al igual que en otras areas de las politicas
sociales, la mejor intervencion en este campo es la
preventiva.
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Movilidad social
Intergeneracional
en el México urbano

Fernando Cortés y Agustin Escobar Latapi

este articulo los autores estiman los cambios en las oportunida-
des absolutas y relativas de acceso a los estratos altos de la estructura
social y ocupacional urbana en México, basandose en datos de la ma-
yor encuesta retrospectiva de movilidad social que se aplica en el pais
y que comprende las ciudades mayores y algunas medianas. Analizan
la movilidad intergeneracional en tres periodos: antes de 1982, de 1982
a 1988 y de 1988 a 1994. Los resultados muestran una caida notable de
las oportunidades de acceso al estrato de profesionales, funcionarios y
grandes patronos. Esta caida no es lineal, sino que afecta en primer
lugar a quienes provienen de los estratos mas bajos, en segundo lugar
a los de estratos privilegiados, y casi no afecta a los estratos medios de
la estructura socioocupacional. El trabajo analiza también la evolucion

por género de las oportunidades absolutas y relativas.
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Introduccion

Desde sus origenes a principios del siglo XX, € estu-
dio de lamovilidad social' ha debatido la articulacion
entre sistemas de movilidad social y sistemas econ6-
micos. La naturaleza de esta relacion se examina en
los estudios pioneros sobre movilidad social en Esta-
dos Unidos (Sorokin, 1927) y se amplia posteriormente
al resto del mundo industrial de occidente (Lipset y
Zetterberg, 1959). A partir del decenio de 1970, la
mayor parte de los trabajos sobre el tema gira en tor-
no a lallamada “hipétesis FH” (Featherman, Jones 'y
Hauser),? que afirma que los sistemas de movilidad
social de las sociedades industriales occidentales son
sustancialmente fluidos y homogéneos.

Dicha discusion da lugar a un enfrentamiento
crucial entre los sociologos liberales y 1os materialis-
tas. Paralos primeros, la estructura econémica indus-
trial y posindustrial basada en el mercado, por si mis-
may con mayor razén gracias a las reformas de los
mercados, acarrea una ampliacion relativamente cons-
tante de las oportunidades de movilidad social, es de-
cir, una igualacion de las oportunidades (Featherman,
Jones y Hauser, 1975). Los segundos, que sostienen
unadiversidad de posiciones, coinciden en afirmar que
dicha tendencia no existe (Goldthorpe, 1987; Erikson
y Goldthorpe, 1992; Haller, 1990). Asi, pues, en estos
andlisis es crucia la nocion de una relacion estrecha
entre el sistema econémico y el sistema de movilidad
social.

Estas ideas pueden explorarse en América Latina
que hatransitado de un modelo de acumulacién (orien-
tado hacia el mercado interno) que produjo la urbani-
zacion, el crecimiento y €l desarrollo de la region, a

[ El material aqui analizado proviene del proyecto “Género, edad,
familia y trabajo: la reestructuracion de la sociedad urbana en
México”, dirigido por Agustin Escobar y que conté con
financiamiento de la Fundacién Ford, del Consgjo Naciona de
Cienciay Tecnologia (conacyT) y del Centro de Investigaciones y
Estudios Superiores de Antropologia Socia (ciesas). Varias versio-
nes preliminares fueron generosay acertadamente comentadas por
M. Gonzédlez de la Rocha, R.M. Rubalcavay B. Garcia.

1 En éste, como en la mayoria de los estudios sobre e tema, se
considera que la movilidad ocupacional es movilidad social, dada
la estrecha relacién entre ambas. México no es la excepcion. Véase
més adelante |a correspondencia entre escolaridad, ingreso y estra-
to ocupacional.

2V éanse Featherman, Jones y Hauser (1975); Erikson y Goldthorpe
(1992).

otro gque en términos generales se ha traducido en un
deterioro del crecimiento econdmico y de la capacidad
del Estado para manejar las nuevas circunstancias in-
ternacionales, y en la acentuacién de la desigualdad
econdmicay social. En México se han estudiado am-
pliamente |os efectos de ese transito en los niveles de
pobrezay de desigualdad en la distribucion del ingre-
so (Boltvinik y Hernandez Laos, 1999; Cortés, 2000;
Rubalcava, 1999). Se conoce, asimismo, laevolucién de
la poblacion y de la creacién de empleo (conapro, 1999
y 2000; Tuiran, R. 2000; Escobar, A. 20004). Lo que
précticamente no se ha estudiado hasta hoy es larela
cion entre la reforma econdmica y el grado de equi-
dad del sistema de movilidad socidl.

Dado el deterioro del crecimiento y las notables
oscilaciones econdmicas registradas esimprescindible
realizar este andlisis con una metodologia que permita
medir lamovilidad estructural, que resulta precisamen-
te de los cambios en la poblacion, €l crecimiento eco-
némico y la creacion de fuentes de empleo en cada es-
trato ocupacional.

El presente andlisis se desarrolla en dos etapas.
En primer lugar, se establece €l nivel general de incor-
poracién de los individuos a cada estrato o clase so-
cial, es decir, las oportunidades absolutas de movili-
dad, que estan fuertemente influidas por €l nivel de
crecimiento econémico y demografico. En segundo
lugar, através del estudio de las oportunidades relati-
vas, se establece el nivel de desigualdad en las condi-
ciones de competencia, independientemente del desem-
pefio econémico y demogréfico. Este es, propiamente,
el andlisis “end6geno” del sistema de movilidad social.
Muchas veces el debate confunde los cambios en los
niveles de participacién o en la distribucién ocupacio-
nal con los cambios en las condiciones de desigualdad
en la competencia por alcanzar las maximas posicio-
nes socioocupacionales. Por g emplo, hoy hay mas
mujeres que antes en el mercado de trabajo en genera
y en puestos altos, pero esto en si no significa que haya
una“apertura’ del sistema de movilidad social; en otras
palabras, €l hecho de que mas mujeres lleguen a posi-
ciones atas no permite afirmar cosa alguna sobre las
condiciones y barreras que enfrentan para alcanzarlas,
puesto que hoy compiten muchas mas mujeres que an-
tes. Hace falta entonces un andlisis especifico que mues-
tre la evolucion de la desigualdad en la competencia
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con mujeres de otras clases'y con los hombres, es decir,
un andlisis de oportunidades relativas por clase y
género.

Este es €l objetivo del presente trabajo que explora
€l cambio en la apertura de los sistemas de movilidad,
cuando las ciudades mexicanas transitaron de la “in-
dustrializacion por sustitucion de importaciones” (isl)
aun periodo de crisis, guste e incertidumbre (fase de
transicion) y finamente (hasta hoy) a un tercer perio-
do que llamamos de “ reestructuracion” . Para nosotros,
y en este texto, € andlisis a nivel del “genotipo” del
sistema de movilidad socia se define como el andlisis
de las oportunidades relativas de movilidad social se-
gun clase y género y, mas concretamente, como el ané
lisis de momios y de razones de momios, respectiva-
mente, de todos los grupos sociales con respecto a la
clase mas alta de la estructura ocupacional.

El andlisis se basa en una muestra aleatoria de
hogares e individuos en seis ciudades mexicanas (Ciu-
dad de México, Guadalgjara, Monterrey, Mérida,
Veracruz y Cérdoba-Orizaba), levantada entre julio y
septiembre de 1994, que fue parte medular del estudio
“Geénero, edad, familiay trabgjo”. Aungue con limita-
ciones, se trata de la encuesta mas amplia sobre movi-
lidad social realizada en México y, dada su cobertura,
pensamos que reflegja las condiciones generales de la
estructura socia urbana.

Los sistemas de movilidad socia fueron estudia
dos en México durante €l decenio de 1960 y comien-
zos del de 1970. En esos estudios el andlisis de la
movilidad social se relacionaba con la rapida urbani-
zacion mexicana y con la insercion desigual de la
poblacion en el proceso de modernizacion del trabajo
y del empleo que se observaba entonces:. el de expan-
sién del aparato del Estado y de los servicios sociales,
asi como de las funciones de servicios en las empre-
sas (Balan, Browning y Jelin, 1973; Mufioz, de Oliveira
y Stern, 1977; Contreras, 1978).

Los principales aportes de esos trabajos a nues-
tro tema son los siguientes: i) establecen la desigual-
dad en los logros de los individuos segun clase de
origen; ii) destacan lainfluencia del origen migratorio
y de la“exposicion” a medio urbano en los logros, y
iii) permiten distinguir entre lamovilidad social estruc-
tural y la movilidad circular.

Sin embargo, tienen cuatro limitaciones: i) sere-
fieren a una sola ciudad, la Ciudad de México o
Monterrey, y no son comparables entre si; ii) conside-
ran solo hombres; iii) no ofrecen un andlisis de los
cambios en €l sistema de movilidad socia propiamen-
te dicho, es decir, en las caracteristicas “enddgenas’ o

de desigualdad de la movilidad social, y iv) no tienen
en cuenta sisteméticamente |la heterogeneidad de las
ocupaciones, los estratos y las clases sociales.

Estas limitaciones definen | os principal es desafios
gue deberan enfrentar |as investigaciones contemporéa
neas sobre movilidad social. EI méas importante entre
ellos, sin embargo, sera el de conocer como y cuanto
han variado los componentes basicos de la movilidad
social, para contar con un diagndstico histérico de
mediano plazo sobre la apertura o cerrazén de los sis-
temas de estratificacion y movilidad en nuestros pai-
ses. Esto es primordial, dada la profundidad de los
cambios econdmicos e institucionales en las socieda
des de América Latina.

El peso de la Ciudad de México y de otras ciuda
desgrandesen € paishadisminuido, y las ciudades mas
dindmicas son ahora las medianas. Por esta razon el
analisis, si bien debe tomar en cuentalas ciudades prin-
cipales, debe también incluir ciudades medianas; esto
permitiria, en principio, considerar que los hallazgos se
pueden extender a sistema urbano en su conjunto.

Es necesario que las mujeres sean incluidas. Da-
das la duplicacién de las tasas de participacion feme-
nina, la reestructuraci én econdémica—aque puede afec-
tar mas a los hombres que a las mujeres— y €l creci-
miento de la proporcidn de hogares encabezados por
mujeres (Payne y Abbott, 1990), resulta inaceptable
guelaclase o € estrato socia se determine de manera
predominante por e empleo del jefe de hogar vardn.

El andlisis que se presenta enseguida busca supe-
rar las limitaciones sefidladas. Su principal contribu-
cion es la de establecer los niveles de cambio en las
oportunidades absolutas y relativas de movilidad so-
cial a ritmo de las fases de la economia, y la interac-
cion de la creciente participacion de las mujeres en €l
empleo, por un lado, y de las condiciones generales del
sistema de movilidad, por otro.3

3 Sin embargo, quedan muchos otros problemas que abordar en
futuros trabajos. Cabe mencionar dos: |as reformas econémicas no
redujeron, sino que reafirmaron, la heterogeneidad estructural del
empleo en América Latina, donde coexisten un sector con empleos
privados o publicos modernos, regido por normas burocréticas, y
contingentes cada vez mayores de personas ocupadas en circuitos
informales (o economias “negras’) o que trabajan por cuenta pro-
pia. ¢Deben los andlisis de movilidad social crear por lo menos dos
sistemas de movilidad, cada uno identificado con un sector de
empleo? ¢Como se debe reconocer esta diversidad? ¢Hay suficien-
te transito entre estos sectores como para hablar de un solo siste-
ma? ¢Es uno de los dos una “trampa’ para los que ingresan, o en
ambos casos son sectores “abiertos’, lo cual indicaria que en conjun-
to constituyen un solo sistema? Otro reto analitico esta en la impor-
tancia creciente de la exclusion ocupacional y social en América
Latina, cuyo andlisis rebasa aquel centrado en las ocupaciones.
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Objetivos e hipoétesis del analisis

El presente andlisis se propone medir €l cambio en las
oportunidades de acceso a ocupaciones superiores en
las ciudades mexicanas. El primer gje de estamedicion
es la clase social,* por lo cual se disefia una estratifi-
cacion especifica. El segundo €je es el tiempo. Se
examinan las carreras ocupacional es de individuos que
seinsertaron en e empleo antes de 1982, entre 1982 y
1988, y entre 1988 y 1994, y se contrastan las oportu-
nidades relativas de los individuos de distintas clases
sociales en €l periodo de industrializacion sustitutiva
de las importaciones, en los afios de transicién com-
prendidos entre 1982 y 1988, y en la reestructuracion
econdmica posterior. Se incorpora una variable mas:
el género, con € fin de establecer si las mujeres com-
piten hoy en las mismas condiciones de desigualdad
(de género y de clase) que antes de 1982.

La importancia de un andlisis empirico de tales
fendmenos es vital, porque durante esos periodos ope-
ran fuerzas opuestas sobre |os sistemas de movilidad.
De estancarse el crecimiento de los puestos moder-
nosy no manuales en su conjunto, algunos grupos pri-
vilegiados pueden poner en préctica mecanismos de
restriccion a la entrada, lo que produce cerrazon del
sistemay acentula la desigualdad de acceso. Por otra
parte, el sector privado y el Estado buscan emplear
en esos puestos a personas con menores demandas
salariales y de seguridad, lo cual puede llevar a més
apertura (y a unadisminucion correlativa del privile-
gio). Las instituciones sociales que producen cierta
equidad (subsidios a los alimentos basicos, servicios
educativos gratuitos, servicios de salud universales)
estan también en proceso de reestructuracion, aunque
no se puede decir que en México se observe una cla-
ra disminucion de su influencia. Los subsidios a tra-
vés de los precios de los alimentos y servicios basi-
cos se han desmantelado. Los servicios educativos
publicos han ampliado su cobertura. Los servicios
“abiertos” de salud también lo han hecho, pero el
sistema mas desarrollado, €l de salud ligado al em-

4 Estamos conscientes de la ambiguiedad del término “clase social”
cuando se refiere a conglomerados sociaes que comparten niveles
educativos, de ingresos y de posicion en la escala social, mas que
relaciones de produccion. En algunos casos se usara, por esta ra-
zon, €l término “estrato social”. Sin embargo, cabe hacer notar que
en este texto ambos términos se usan como SinénNimos.

pleo provisto por e Instituto Mexicano de Seguridad
Sacial (imss) cubre hoy a una proporcién menor de
la fuerza de trabajo, por €l aumento de la ocupacion
informal. En otras palabras, mientras estos sistemas
funcionen, se dispone de mecanismos que ayudan a
acrecentar la equidad y la apertura del sistema de
movilidad social; pero si entran en crisis, se puede
producir una mayor cerrazon. Por Ultimo, la répida
expansion de programas sociales “focalizados’ que
promueven la salud y la educacion también debera
evaluarse en términos de equidad de la movilidad
social, aunque sus efectos todavia no son observa-
bles.®

L os hogares compensaron parcialmente el descen-
so salaria real con e aumento de la participacion la-
boral de las mujeres y de los jévenes (Gonzdlez de la
Rochay Escobar, 1986; Gonzélez de la Rocha, 1988;
de Oliveira, 1988; Selby, Murphy y L orenzen, 1990; De
Barbieri, 1989; Cortésy Rubacava, 1991; Tuiran, 1993;
Gonzalez de la Rocha, 1994, pp. 136 a 139; Escobar y
Gonzélez de la Rocha, 1995; Herndndez-Licona, 1997,
pp. 547-560). Hoy, la participacién de las mujeres en
el empleo (39%) dobla aproximadamente lo que fue en
1979 (Garciay de Oliveira, 1994; iNecl, 2002). Si esta
intensificacion del empleo va acompafiada por la dis-
minucion de los afios de estudio de los jovenes y las
mujeres pobres, entonces se podria observar una ma-
yor desigualdad. Pero si el incremento se distribuye de
maneraigual entre todas las clases sociales, talvez no
se observe variacion.

Ademés de la accion de fuerzas opuestas, es pro-
bable que en los periodos examinados se observen cam-
bios en la naturaleza del mercado del trabagjo. Nos re-
feriremos solo a dos. En primer lugar, es posible que
el significado de llegar a la “cima’ de la jerarquia

5 En México, el programa Progresa (hoy Programa Oportunidades)
comenzo a operar en 1997 en comunidades rurales marginadas y
solo incluyd zonas urbanas pobres en 2001 y 2002. Este programa
hace transferencias monetarias a familias pobres (4.240.000 fami-
lias beneficiarias en el 2002), con la condicidn de que envien a sus
hijos ala escuelay que cumplan con programas de salud (Escobar,
2000b y 2000c). Dado que el apoyo se concentra en los hogares
pobres, el impacto de este programa deberia consistir en: i) un
aumento répido de la escolaridad de los méas pobres, y ii) una dis-
minucion de la desigualdad de logros escolares entre los pobres y
los no pobres.
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ocupacional cambie. En otras palabras, puede suceder
gue el poder cada vez mayor de los empleadores lleve
auna“degradacion” de esas posiciones superiores res-
pecto de las inferiores y que, por lo tanto, € acceso a
ellas retribuya menos que antes, por o menos en un
sector del empleo (el sector publico, por gjemplo).
Reyes Heroles (1983) ya habia notado los inicios de un
proceso de este tipo en la segunda mitad del decenio
de 1970, cuando la diferencia de ingresos entre el em-
pleo manual y el no manual se redujo perceptiblemen-
te. Lo mismo observé Solis (2002) en un andlisis re-
ciente de movilidad ocupacional y de ingresos en
Monterrey. En segundo lugar, puede suceder que €l
estancamiento de los niveles no manuales y superiores
[leve a una estructuracion mas larga de la carrera, es

decir, alamultiplicacion de los pasos intermedios en-
tre suinicio y su culminacion. Esto puede querer decir
que las carreras laborales se iniciaran mas abajo, aun-
gue algunos de los que parten en posiciones inferiores
alas de cohortes anteriores puedan llegar también alas
posiciones més altas, solo que mas tarde en su carrera.

En suma, en épocas de cambio de modelo econé-
mico hay un conjunto importante de fuerzas que ope-
ran en diversos sentidos sobre la estructura social y de
empleo, y algunas de esas fuerzas modifican la natu-
raleza de esa estratificacion. Pero esto no obsta para
que, con las fuentes y métodos adecuados, se pueda
establecer el rumbo y el significado del cambio eco-
némico en la apertura o cerrazén de la estructura so-
cial del empleo.

Metodologia y modelo de analisis

Como ya se ha dicho, este trabgjo se limita a indagar
hasta qué punto y de qué manera se han producido
cambios en |os patrones de movilidad laboral, tanto de
hombres como de mujeres, en las fases por las que ha
atravesado la economia mexicana durante las Ultimas
cinco décadas. Se propone buscar respuestas a la pre-
gunta ¢ha habido cambios en los patrones de movili-
dad de clase y de género?, y si la respuesta es positi-
va, identificar el sentido de los cambios.

Con este propésito en mente se analizaunade las
principal es bases de datos del proyecto “Género, edad,
familia y trabajo”. Se trata de los resultados de un
cuestionario amplio, aplicado a una muestra aleatoria
de 11.800 hogares en seis ciudades mexicanas (Ciu-
dad de México, Guadalajara, Monterrey, Mérida,
Veracruz y Cordoba-Orizaba) y que fue respondido por
25.000 personas mayores de 18 afios. En é se inqui-
ria sobre la historia de migraciones, educativa, laboral
y familiar tanto del informante (llamado también ego)
como del responsable econémico® cuando el informante
tenia 14 afios. El cuestionario se anexé entre julio y

6 Por “responsable econdémico” se entiende la persona que hacia el
aporte principal a la subsistencia del informante cuando este tenia
14 afos. En mas del 80% de los casos se trata de su padre; en
menos del 10%, de su madre; el resto comprende a otros adultos y
al propio informante. El responsable econémico, hombre o mujer,
se considera el antecesor del informante para el estudio de la mo-
vilidad social de este dltimo.

septiembre de 1994 ala Encuesta Nacional de Empleo
Urbano (Eneu) que efectlia trimestralmente el Instituto
Nacional de Estadistica, Geografia e Informética (INEGI)
en 44 ciudades mexicanas. Dada la naturaleza de la
investigacion se tuvo especia cuidado en evitar los
SEsg0s pro varones caracteristicos de las encuestas cla
sicas de movilidad social. Los detalles del disefioy los
resultados se encuentran en Escobar (1996).

Para el andlisis de la movilidad socia se consi-
deraron seis estratos ocupacional es que, jerarquizados
desde la cuspide a la base, fueron los siguientes:

(I) Profesionales, funcionariosy empleadores de més
de cinco trabajadores.

(I) Técnicos'y empleados.

(11 Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta
propia no profesionales.

(IV) Trabajadores calificados de la industria y traba-
jadores formales de los servicios.

(V) Trabajadores no calificados de laindustriay tra-
bajadores informales en los servicios.

(V1) Ejidatarios y pequefios propietarios ruralesy jor-
naleros.’

7 En esta muestra urbana €l estrato agricola esta poco representado
en la ocupacion del informante; sin embargo, los célculos incluyen
dicho estrato, porque es muy significativo como ocupacion del res-
ponsable econémico (N = 2.255), y la desigualdad encontrada es
significativa y consistente con otros estudios.
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El cuadro 1 muestra que €l ingreso medio del in-
formante seglin estratos de ocupacion disminuye siste-
méticamente desde la cima a |a base de |a jerarquia.®

Noétese que € ingreso mensual de los profesiona-
les, funcionarios y empleadores de mas de cinco tra-
bajadores (estrato 1) es 3,25 veces €l ingreso que al-
canzan los técnicos y empleados (estrato I1) y 3,3 ve-
ces el promedio; desde el segundo estrato en adelante
€l descenso es mon6tono y suave. La polarizacion que
muestra el cuadro es un reflgjo de la desigual distribu-
cion del ingreso en México.

Por otra parte, los niveles de instruccién dismi-
nuyen sisteméaticamente a medida que descienden los
estratos ocupacionales.

Nétese que no estamos incluyendo en este anali-
sis a los desocupados. Ellos carecen de los atributos
gue los podrian ubicar en la estratificacién. Ademas,
seriaincorrecto ubicar igualmente aun profesional des-
ocupado y a un agricultor desocupado. Sus estratos so-
ciales siguen siendo distintos a pesar de compartir €l
estado de desocupacion, por su pertenencia a grupos
sociales definidos normalmente por sus ocupaciones
previas. Sin embargo, €l andlisis de los transitos hacia
y desde la desocupacion y su impacto en los logros
ocupacionales ulteriores, tanto entre hombres como
entre mujeres, es de importancia creciente en Améri-
ca Latina (Cerrutti, 2000a y 2000b).

De este cuadro vale la pena destacar que: i) los
niveles de instruccion de las personas que estan en €l
estrato superior | se diferencian claramente de los res-

CUADRO 1
México (6 ciudades): Estratos
ocupacionales e ingreso medio del
informante en la encuesta

Estratos Ingreso por mes en el trabajo principal
(en ddlares de 1994)
| 14031
1] 430,6
11 404,3
\Y 274,8
\% 245,0
VI 201,8
Total 427,6

Fuente: Modulos anexos a la Encuesta Nacional de Empleo Urba
no (ENEU), julio-septiembre de 1994.

8 Todos los cuadros de este articulo se basan en material obtenido
de la encuesta del proyecto “Género, edad, familiay trabajo: rees-
tructuracion de la sociedad urbana en México”.

tantes, y la distribucion en este grupo esta concentra-
da en la educacion superior completay el posgrado;
ii) los técnicos y empleados se caracterizan por € pre-
dominio de los niveles de instruccién secundaria y
superiores, y iii) apartir del tercer estrato predominan
los niveles més bajos de instruccion.

En este trabajo se estudia la movilidad entre €l
estrato ocupacional del primer empleo (del informan-
te) y el del responsable econémico del hogar cuando
el informante tenia 14 afios. Se trata, entonces, de
la movilidad a los primeros empleos de hombres y
muijeres pertenecientes a todas las clases social es ur-
banas.

Lamedicion delamovilidad social debe tomar en
cuenta que en una muestra de personas, cuyas edades
flucttan entre 18 y mas de 97 afios, hay que diferen-
ciar entre los cambios en la estratificacién ocupacio-
nal originados por el espectro de oportunidades que
ofrece la estructura econdmica, es decir, lacomidnmen-
te denominada movilidad estructural, y los cambios que
estan condicionados por la clase de origen del sujeto.
Por g emplo, esta ampliamente documentado que la ex-
pansion de los servicios que registré la economia mexi-
cana en el decenio de 1970 acrecentd las oportunida-
des laborales de las mujeres; por lo tanto, parte de la
movilidad social de €ellas respondié a ensanchamien-
to de las oportunidades que les brindé la evolucién de
la estructura econdmica. Se necesita entonces un mé-
todo que mida la desigualdad de los logros de distin-
tas personas y no solo su movilidad ascendente o des-
cendente absoluta.

Suelen distinguirse tres periodos por los que ha-
bria pasado la economia mexicana en las cinco Ultimas
décadas, a saber: laépoca del desarrollo estabilizador,
gue fenece con la crisis de 1982, aungue sus padeci-
mientos empiezan a comienzos de la década de 1970
y se manifiestan draméticamente en la crisis de 1976;
€l periodo de transicion, en que coexisten las orienta-
ciones de politica de la época del desarrollo basado en
la sustitucién de las importaciones con las que serian
propias del tercer periodo, y laque seriala Ultimafase,
ladel cambio estructural, cuyo inicio se data en 1988
y se podria caracterizar por la férmula “méas mercado
y menos estado” (Cortés, 2000).

Si a cada uno de estos tres periodos correspon-
den estructuras econdmicas cualitativamente distintas,
los patrones de movilidad ocupacional urbana deberian
registrar alteraciones significativas. Por giemplo, es sa
bido que uno de los rasgos destacables del modelo de
sustitucion de importaciones (fase I) fue, entre otros,
el acentuado crecimiento de los empleos tipicos de la
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CUADRO 2
México (seis ciudades): Estratos ocupacionales y niveles de instruccién?
(Porcentajes y casos)
Estratos Sin Primaria Primaria Secund.  Secund. Med.-sup. Med.-sup. Superior Superior Posgrado  Sin Totd  Tota
estudios incompleta completa incompleta completa  incom.  completa incom. completa datos de casos
| 0,0 0,6 2,0 0,6 4.8 12 3,0 52 71,7 10,9 0,0 100,0 1280
Il 0,9 39 10,3 53 37,6 6,7 11,6 8,1 151 0,7 0,0 1000 5657
11 9,3 18,9 26,4 6,5 19,7 34 4,6 35 7,0 0,9 00 1000 3251
v 37 14,6 30,0 9,6 28,4 6,2 49 15 11 0,0 00 1000 3567
\Y, 6,3 18,3 29,8 8,2 26,2 4,3 43 1,8 0,8 0,0 00 1000 2367
\| 4,0 22,0 26,0 10,0 24,0 0,0 0,0 10,0 4,0 0,0 0,0 100,0 50
Total 39 11,2 20,1 6,5 27,6 51 6,9 4,6 12,7 13 00 100,0 16172

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

@ En México €l nivel primario incluye seis afios de escolaridad bésica; €l secundario tres afios més, y €l medio superior otros tres. El nivel
“superior” equivale a universitario.

clase media; a su vez, las notas predominantes del cam- CUADRO 3 México (seis ciudades): Perfodos de |
- : exICOo (sels cluaaades). rerioaos ae la

bio estructural (fase I11) han sido, por lo menos hasta economiad en que se produjo la primera

los albores del siglo XXI, el aumento de la pobrezay ocupacion del informante y de su

una mayor polarizacion social anivel mundial (Banco responsable econémico cuando el

Mundial, 2000; uNRisD, 2000, pp. 11-13). México no ha g‘df;’émame tenia 14 afos, por grupos de

sido la excepcion (Hernéndez Laos, 2001, pp. 56-67 y

98'119)- Grupos de edad Informante Antecesor

Habida cuenta de las tres fases por las que habria (padre del informante

0 responsable

pasado la economiamexicana alo largo de la segunda
mitad del siglo XX, se procedio a dividir la muestra
en tres, seguin la edad del entrevistado: hasta 26 afios,
de 27 a 35 afios, y de 36 afios 0 més. Estas tres cate-
gorias sitlan al responsable econdmico ya sea en €l
mismo periodo del informante, o bien, en el inmedia-
tamente anterior, como se observa en el cuadro 3 (re-

econémico de é&)P

De 18 a 26 afios 11, 11 1, 11
De 27 a 35 afios I, 1 |
De 36 y més afios | |

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

A lainformacién r nsabl némi- @ Periodo I, Qe_ desarrollo estabilizador, en 1982 y antes; perl'oc_io
cuérdese que lainformacion del responsable econo I1, de transicion, entre 1983 y 1987, y periodo Ill, de cambio

co esta referipla a aﬁp en que el' ipformante tenia 14 estructural, entre 1988 y 1994,
afios, y permiten realizar € andlisis entre periodos y b Lacategoria “padre o responsable econémico” e refiere a padre
dentro de cada uno de e”os) En sentido estricto. € (cuando vivia con €l informante) o, en su defecto, a quien hacia el
. 7 ’ principal aporte econdémico a la unidad doméstica en que vivia e
e'_St.Ud'o derjtro de Cad‘.'" fase informa acerca de la mo- informante a los 14 afios. Entre quienes ingresaron d mercado de
vilidad social, manteniendo constante lamovilidad es- trabgjo en el perfodo I, en & 80% de los casos se trata del padre.
tructural; sin embargo, este control sdlo serd parcial, Entre quienes|o hicieron después, es el padre en e 91% delos casos.
pues los interval os contiguos se solapan.® Esta impre-
cision en los cortes empiricos debe superarse para
poder depurar los resultados.
Para los efectos del presente trabajo, todos los
miembros del primer grupo de edad se clasifican como

pertenecientes al periodo econémico |1l (de cambio
estructural); los del segundo grupo de edad se adscri-
ben al periodo Il y los miembros del tercer grupo, a
periodo |. Con esta clasificacion de los grupos etarios
en los periodos histéricos se elaboraron las matrices de
transicion que pueden consultarse en e apéndice. Los

9 Laclasificacion no se basa en lafecha del primer empleo, sino en
la edad en cada uno de los periodos. Asi, por gjemplo, la cohorte
joven tenia entre 12 y 20 afios de edad a iniciar el periodo de
reestructuracion en 1988, por lo que la gran mayoria inicio su ca
rrera ocupacional con posterioridad a este momento.

calculos informan acerca de la proporcion de “ suceso-
res’ que llegaron a cada uno de los seis estratos, da-
dos los estratos de los “antecesores’. Estos datos son
bastante informativos cuando no ha habido cambios en
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la estructura de oportunidades, o cuando los cambios
han sido paulatinos 'y €l tiempo de observacion breve,
0 cuando la estructura econémica no ha experimenta-
do alteraciones significativas durante el periodo anali-
zado. Ninguna de estas situaciones caracteriza al Méxi-
co de la segunda mitad del siglo XX, por lo que las
probabilidades de movilidad en €l pais no sdlo depen-
den del estrato del responsable, sino también de cam-
bios estructurales.

Y a se habia sefidado que la division de las obser-
vaciones en tres subconjuntos definidos por la edad del
informante mide solo parcidmente el efecto de la mo-
vilidad estructural, pues, como se vio en € cuadro Ill,
las casillas combinan algunos de los periodos por los que
ha atravesado la economia mexicana. En los estudios de
movilidad suele controlarse la movilidad estructural a
través del cdculo de larazén de momios (R),1° siendo

'V

Los resultados

1. Cambios en la movilidad intergeneracional
general al primer empleo

En este articulo se analiza Unicamente la movilidad
social intergeneraciona entre el primer empleo del in-
formante y la ocupacion de su padre o responsable eco-
noémico cuando é tenia 14 afios. Naturalmente, alafe-
cha de la entrevista la mayor parte de los encuestados
se encontraba ya en otros empleos u ocupaciones. Sin
embargo, la decision de considerar Unicamente la mo-
vilidad al primer empleo hace posible estimar parcial-
mente €l efecto de la diferente extension de las carre-
ras ocupacionales de los jovenes y los vigjos. De esta
manera, contrastamos puntos relativamente compara:

10 | a idea es que la movilidad estructural ofreceria, en principio,
mayores opciones a todas las edades, por lo que cabria esperar un
incremento proporcional de los momios; es decir, los momios de
todas ellas deberian crecer. Supongamos, por ejemplo, que durante
una época por cada hijo de profesionales que descienden, cuatro se
mantienen en la clase |, mientras que por cada hijo de oficinista
solo uno llega a ellay que, producto de un cambio en la estructura
productiva, los momios se duplican en ambos casos, es decir, au-
mentan a ocho y dos, respectivamente. En este giemplo ambos
momios suben, pero larazoén entre ellos se mantiene constante. Este
artificio estadistico anula el efecto del factor estructural, ya que la
incidencia que tiene sobre |la probabilidad del numerador se cancela
con la que opera sobre el denominador.

los momios & cociente entre la probabilidad de mover-
se 'y de no moverse entre los estratos i y .

Ahorahien, dada la clase social de origen, medi-
da por la ocupacion del responsable del hogar cuando
el informante tenia 14 afios, se puede saber cud esla
clase modal de destino, es decir, la més probable. En
el lengugje de la estadistica descriptiva esta categoria
seriaun indicador de latendencia central y habria una
para cadarenglon de lamatriz de transicién. Si se sabe
gue el antecesor estaba situado en €l estrato i la moda
sefidla el destino maés probable para el informante en
la jerarquia ocupacional. Siguiendo los canones de la
estadistica elemental, se complementaron |as probabi-
lidades de transicion, los momios y sus razones, que
se pueden considerar medidas de tendencia central, con
la entropia, que es una medida de dispersion para va-
riables no métricas (Theil, 1972).

bles de la carrera de todos los individuos analizados,
sin importar su edad.

El cuadro 4 muestra las oportunidades de movili-
dad asociadas a los seis estratos sociales durante el
periodo de industrializacion sustitutiva de las impor-
taciones (is), €l periodo de transicion (mixto) y el
periodo de reestructuracion econémica (reestructura-
cién). Los momios que se despliegan en el cuerpo del
cuadro indican las oportunidades que tienen los indi-
viduos de la muestra de llegar a estrato |, segiin sus
estratos de origen y su cohorte.™

L as tres series de momios muestran, como era de
esperar, que la oportunidad de acceso al estrato | de-
crece a medida que descendemos de la clspide a la
base de la estratificacion. Las posibilidades de movi-
lidad social no sufren modificaciones significativas en
los dos primeros periodos, pero en €l tercero experi-
mentan una caida marcada en todos los niveles socia
les. Estos resultados muestran que la reestructuracion
econdmica en México, por [o menos en sus primeras

11 | a definicion de momio es My = 1

ij=123 456,

ij
donde P;; simboliza la probabilidad de que una persona tenga un
empleo del estrato j, dado que el responsable econémico estuvo en
el estrato i cuando el informante tenia 14 afios.
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CUADRO 4

México (seis ciudades): Oportunidades absolutas de movilidad

hacia el estrato |

Estrato social del antecesor 1518 Transicion Reestructuracién
| Profesionales, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 0,218 0,230 0,084
1 Técnicos y empleados 0,051 0,051 0,026
11 Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,021 0,020 0,016
\Y, Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 0,014 0,011 0,006
Vv Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de los servicios 0,013 0,015 0,004
VI Ejidatarios, peguefios propietarios ruraes y jornaleros 0,011 0,010 0,002

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

2 Industrializacion sustitutiva de las importaciones.

CUADRO 5

México (seis ciudades): Oportunidades absolutas de movilidad hacia el estrato |
teniendo como base el periodo de reestructuracion

Estrato social del antecesor Kl Transicion Reestructuracién
| Profesionales, funcionarios, empleadores de mas de 5 trabajadores 2,591 2,744 1,000
I Técnicos y empleados 1,985 2,000 1,000
11 Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 1,324 1,262 1,000
\Y Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 2,349 1,932 1,000
Vv Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de los servicios 3,021 3,626 1,000
\ Ejidatarios, peguefios propietarios rurales y jornaleros 4,936 4,502 1,000

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

etapas, estrecho las oportunidades de movilidad ocu-
pacional en relacion con las opciones que abrio el
modelo econémico anterior.

Con €l prop6sito de formarnos unaidea de lain-
tensidad del estrechamiento de las oportunidades ab-
solutas de movilidad laboral, establecimos para cada
estrato larelacién entre los momios de los periodos de
sustitucion de importaciones'y de transicién con respecto
alos del periodo de reestructuracion; de esta manera se
dispone de un Unico y simple nimero que da unaidea
del efecto que hatenido el cambio de modelo sobre la
movilidad, seguin las distintas clases sociales.

Como muestra € cuadro 5, € empeoramiento de
las oportunidades es mayor entre los originarios de las
dos clases mas bajas, aunque también es notable entre
las clases mas dtas. La reestructuracion econémica es-
treché las posibilidades de movilidad social para todos
los estratos, pero este efecto fue mucho mas marcado
en las clases més bajas. Hay que destacar que la dis-
minucién de oportunidades casi no afectd a los patro-
nes de hasta 5 trabajadores y no profesionales. Este es
un dato interesante que podria orientar futuras investi-
gaciones sobre €l sector informal, y cabe preguntarse

si tendra alguna relacién con el marcado crecimiento
de este sector en las Ultimas dos décadas. Los rasgos
centrales que sefidla el cuadro muestran que la tenden-
ciano eslineal segln estrato social de origen (més bien
esuna“U”). Ademés, € hecho de que la caida mayor
se concentre entre los mas desprotegidos indica un
aumento de la desigualdad de oportunidades.

Hemos incluido en este andlisis, como se expli-
c0 en la seccion anterior, una medida de dispersion
de las salidas de cada estrato social de origen, llama-
da entropia.’? Esta medicion es la Gnica en nuestro
andlisis que no se refiere a logro del estrato social
mas alto, sino aladispersién de los originarios de una
categoria en todas las posiciones de destino. En el

12 para el caso particular bajo andlisis la entropia H se define como:

=6
H=SRLN—i=123456.
= R

Se normaliza la entropia limitando su recorrido a intervalo 0 a 1
(Hy); para ello se divide H; por el valor tedrico maximo (H,,), que
en este caso es igua a Ln6. En consecuencia H responde a la
siguiente expresion, Hy, :|:|—‘ i=1234/5,6.

M
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CUADRO 6

México (seis ciudades): indice entropico estandarizado de las
oportunidades absolutas de movilidad

Estrato social del antecesor ISl Transicion Reestructuracion
| Profesionales, funcionarios, empleadores de mas de 5 trabajadores 0,770 0,686 0,692
I Técnicos y empleados 0,733 0,666 0,685
Il Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,914 0,848 0,810
v Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 0,833 0,774 0,762
V Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de los
servicios ambulantes 0,749 0,761 0,733
VI Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros 0,837 0,849 0,795

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

cuadro 6 presentamos los resultados del cdlculo dela
entropia estandarizada. Los valores de esta medida
fluctian entre Oy 1; el indice entrépico de un estrato
tiende a cero cuando todos los sucesores tuvieron
como destino un Unico y mismo estrato (aunque no
necesariamente el del antecesor); cuando esto ocurre,
debe examinarse la matriz de transiciones para iden-
tificar cudl fue ese destino. Si el origen no influye en
absoluto sobre el destino, entonces el indice asume
el valor 1; en este caso es igualmente probable alcan-
zar cualquier destino a partir de un estrato dado.

Lainformacion contenidaen el cuadro 6 comple-
menta |la de cuadros anteriores; aquellos se limitan a
presentar 1o acontecido con la movilidad social hacia
la cima de la estratificacion, en tanto que este sinteti-
za las oportunidades de movilidad desde cualquier
origen a cualquier destino.

Los datos de dicho cuadro permiten concluir que
durante los afios de la transicién, en comparacién con
la etapa de industrializacién sustitutiva de las importa-
ciones, disminuyeron las opciones de movilidad social
de los primeros cuatro estratos (I a IV) y aumentaron
las de los trabajadores manuales no calificados, los
ambulantes y |os agrupados en la categoria “otros’. Por
€l contrario, cuando comparamos €l periodo de reestruc-
turacion con €l de st se observa que lamovilidad social
baja para todas las clases sociales sin excepcion.

Dentro del panorama delineado hasta este momen-
to (movilidad social en laépocadeis, variacionesirre-
gulares de €ella por estratos durante €l periodo de tran-
sicion y una clara reduccion de las oportunidades de
movilidad durante la reestructuracion, en lo general,
acompafiada en lo particular por una disminucién de
las posibilidades de al canzar la cispide), cabe pregun-
tarse en este punto cud fue la clase cuyos miembros
sufrieron los cambios con mayor rigor. Hacerse esta
pregunta equivale afocaizar laindagacion en las opor-
tunidades de movilidad social, teniendo en cuenta los

cambios de épocas; de este andlisis emergera lo que
suele denominarse €l “genotipo” del sistema de movi-
lidad social.

Larazoén de momiost permite estudiar la movili-
dad considerando los efectos que tiene sobre €ella la
movilidad estructural, es decir, aquella parte de los
cambios de estrato que surge de las alteraciones de la
estructura econémica. Esto eslo que llamamos el an&-
lisis de las oportunidades relativas, es decir, de las
condiciones de competencia en el sistema de movili-
dad social, con independencia de oscilaciones econé-
micas y demogréficas.

El cuadro 7 muestra la evolucion de las oportu-
nidades relativas para los originarios de distintos es-
tratos, independientemente del nivel absoluto de mo-
vilidad hacial, y permite analizarlas entre cualquier par
de clases sociales, aunque la referencia sea siempre la
razon de las oportunidades de los originarios del es-
trato I. Centrando nuestra atencion en la fase de rees-
tructuracion econdmica, comparada con la de sustitu-
cion de las importaciones, se observa que crece la
desproporcion entre las oportunidades de las clases més
bajasy las de los originarios de la clase mas alta; este
resultado era de esperar, ya que, como se vio antes, €
mayor empeoramiento se concentrd en las clases més
bajas.

L as razones de momios del segundo y tercer es-
tratos aumentaron significativamente en la fase de re-
estructuracion con respecto a la fase de 1si. Asi, los
técnicos y empleados, y los empleadores de hasta cin-
co trabajadores y no profesionales que no escaparon a
labaja generalizada de | as oportunidades de movilidad,

P

13 La razén de momios se define como Rl=%= 1'_:,P'1
i=1,23456 nTeT
11
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CUADRO 7

México (seis ciudades): Oportunidades relativas de alcanzar el estrato |

Estrato social del antecesor Bl Transicion Reestructuracién
| Profesionales, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 1,000 1,000 1,000
1 Técnicos y empleados 0,233 0,222 0,305
11 Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,096 0,086 0,187
\Y, Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 0,063 0,049 0,069
Vv Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de los servicios 0,058 0,066 0,050
VI Ejidatarios, peguefios propietarios ruraes y jornaleros 0,050 0,043 0,026

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

si mejoraron en términos rel ativos sus posibilidades de
acceder a pinaculo de la estructura ocupaciona. Como
se puede observar, la razén del estrato |11 casi se du-
plico, porque sus oportunidades no cayeron tanto res-
pecto a las del estrato I, y la razén del estrato |1 au-
mento significativamente.

De esta manera, los cambios en las oportunida-
des relativas de alcanzar €l estrato | entre las fases de
Isi y de reestructuracion pueden dividirse en tres: la
desigualdad relativa de oportunidades disminuye en-
tre los originarios de las tres primeras clases sociales,
se mantiene relativamente igual para laclase IV y
aumentaen lasclases V y VI, aunque con mayor fuer-
za en la Ultima. De esta manera, llegar desde la agri-
cultura hasta el estrato | se vuelve préacticamente im-
posible; durante el periodo de 1si, la desigualdad era
de 1 sobre 0,05, 0 20 veces; durante € periodo de re-
estructuracién, la razon es de 1 sobre 0,026, o que
equival e aproximadamente a 40 veces; esto indica que
los originarios del estrato | tienen 40 veces mas opor-
tunidades de llegar a ese estrato que los originarios de
la agricultura o, en otras palabras, que las oportunida-
des relativas de estos Ultimos han caido a la mitad.

2. Lamovilidad intergeneracional segun el género

Las investigaciones realizadas en M éxico muestran un
significativo y sostenido aumento de la participacion
laboral femenina. Cabe entonces preguntarse por €l
destino laboral de las mujeres en un contexto de ma-
yor rigidez en la movilidad social.

El aumento del empleo femenino podria respon-
der tanto a una estrategia de los hogares para enfren-
tar las sucesivas crisis por las que ha pasado € pais
desde la década de 1980 (Gonzédlez de la Rocha 'y
Escobar Latapi, 1986) como a una estrategia de las
empresas para reducir costos, si consideramos que a
igual calificacion y ocupacion las remuneraciones de
las mujeres tienden a ser menores que las de los hom-

bres (Pacheco y Parker, 1996). Si este fuera el caso,
deberiamos observar barreras a ascenso socia de las
mujeres. Por otra parte, la investigacion ha registrado
gue el aumento de los niveles educativos de las muje-
res (Garciay De Oliveira, 1994) ha sido una de las
fuerzas que sostienen dicho crecimiento. Estos proce-
sos deberian traducirse bajo € supuesto de una rela
cion entre afos de instruccién y estrato social, en as-
censo social. ¢Qué efectos han tenido estos cambios
en la participacion laboral sobre la movilidad social
segun el género?

El cuadro 8 muestra los momios de alcanzar el
estrato | para los originarios de todos los estratos, se-
gun cohorte y sexo. Los momios del panel donde se
despliegalainformacion relativaalas mujeres indican
que las provenientes de hogares, cuyo responsable eco-
némico se ubicaba en cualquiera de los tres estratos
superiores (I a Ill) tuvieron un aumento significativo
en sus oportunidades de movilidad socia en el perio-
do de transicién, comparado con €l de isi. Sin embar-
go, este aumento no fue parejo: el momio se multipli-
c0 por 8,4 para las mujeres del estrato |, por 3,1 para
las del estrato 11 y sdlo por 1,6 paralas del estrato I11.
En las capas sociales de la base de la piramide no hubo
cambios significativos durante dicho periodo. Las
mujeres de unidades domésticas encabezadas por tra-
bajadores manuales calificados y no calificados, asi
como las de hogares rurales, no experimentaron cam-
bios significativos en sus casi nulas opciones de lle-
gar ala cuspide de la sociedad.

Los afos de reestructuracion econdmica fueron
acompafiados por una reduccién significativa en las
opciones de movilidad social de las mujeres en los es-
tratos I, 111 y 1V, mientras que los dos inferiores vol-
vieron a no tener alteraciones significativas. Solo las
hijas de los técnicos y empleados (IV) mantuvieron los
momios de |os afios de transicion. Serd necesario rea-
lizar estudios en mayor profundidad para entender este
comportamiento.
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CUADRO 8

México (seis ciudades): Oportunidades absolutas de movilidad hacia el estrato I,

segln género

Estrato social del antecesor K Transicion  Reestructuracion
Hombres | Profesionales, funcionarios, empleadores con més de 5 trabajadores 0,332 0,231 0,071
Il Técnicos y empleados 0,071 0,071 0,023
Il Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,020 0,008 0,016
IV Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de
los servicios 0,014 0,015 0,007
V  Trab. no cdlificados de la industria y trabajadores informales de
los servicios 0,021 0,021 0,007
VI Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros 0,013 0,011 0,000
Mujeres | Profesionales, funcionarias, empleadoras de mas de 5 trabajadores 0,026 0,218 0,102
Il Técnicasy empleadas 0,009 0,028 0,029
Il Pequefias empleadoras y trabajadoras por cuenta propia no profesionaes 0,023 0,038 0,015
IV Trabajadoras calificadas de la industria y trabajadoras formales
de los servicios 0,010 0,008 0,002
VV  Trab no caificadas de la industria y trabajadoras informales de
los servicios 0,000 0,005 0,000
VI Ejidatarias, pequefias propietarias rurales y jornaleras 0,006 0,007 0,006

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

El paso del modelo de isi a de transicion estuvo
en sincronia con un aumento en las oportunidades que
tuvieron las mujeres de las clases de la clspide de al-
canzar €l estrato | (0 de mantenerse en €), y el paso
de latransicion alareestructuracion se caracterizo por
un descenso significativo de los momios, con la excep-
cion ya sefialada de las hijas de técnicos y empleados.
Como € crecimiento fue mayor que la reduccion, las
mujeres de los estratos | y 11 mejoraron sus opciones
de movilidad a lo largo de los tres periodos.

Las descendientes de los pequefios empleadores
y técnicos, cuyas opciones se acrecentaron significati-
vamente en la época de transicion, las vieron contragrse
severamente cuando tuvo lugar la reestructuracion
economica, de modo que finalizaron el periodo con una
reduccion importante en sus momios de ascenso a la
clase mas alta. Las del estrato V préacticamente no
experimentaron cambios mientras que las del IV vie-
ron alin mas disminuidas sus magras opciones.

La transicién no modifico las oportunidades de
movilidad social de los hombres, excepto paralos que
tienen antecesores en los estratos | y 111, cuyos momios
exhibieron una reduccion del 30% y del 60%, respec-
tivamente. Una vez que se consolidé el nuevo modelo
economico, las opciones de movilidad descendieron
marcadamente en todos los estratos, excepto el de
pequefios empleadores y trabajadores no profesionales
por cuenta propia, para los cuales la caida fue leve.
¢Tendréd este hecho algun vinculo con la expansion del
sector informal?

Como resultado de los movimientos descritos de
los hombres y de las mujeres se aprecia que las opor-
tunidades de llegar al estrato | evolucionan de manera
muy distinta seglin el género. En efecto, mientras que
los cuadros 4 a 7, que aparecen en el apartado ante-
rior, sdlo mostraron cambios insignificantes entre la
primeray segunda fases, €l cuadro 8 hace ver que para
los hombres hay un empeoramiento casi lineal, y para
las mujeres de las clases altas una mejoria muy signi-
ficativa, del primer al segundo periodo, y un empeo-
ramiento marcado del segundo al tercero. La “estabi-
lidad” en las oportunidades de movilidad social entre
laépocadeis y lade transicion que se observa en los
cuadros 4 a 7 se compone de un empeoramiento de las
oportunidades paralos hombres y una mejoria paralas
mujeres. Del segundo al tercer periodo, € empeora-
miento es para ambos sexos.

El cuadro 9 compara las oportunidades de movi-
lidad de las dos primeras fases con las de la reestruc-
turacion. Para los hombres originarios del estrato |,
lacaidaescasi lineal, paralos del estrato I primero
hay una caida y luego una leve recuperacion, mien-
tras que para los demas hay mas estabilidad de la
primera ala segunda fase y una reduccién marcada en
la tercera.

En todo caso, € saldo general masculino es una
pérdida, mientras en el caso de las mujeres |o sucedi-
do es mucho mas variado. Las originarias de los dos
primeros estratos tienen a final de cuentas una mejoria
muy significativa de sus oportunidades. Las originarias
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CUADRO 9

México (seis ciudades): Oportunidades absolutas de movilidad hacia el estrato |
segln género, teniendo como base el periodo de reestructuracion

Estrato socia del antecesor 1S Transicion Reestructuracion

Hombres | Profesionaes, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 4,642 3231 1,000
Il Técnicosy empleados 3,033 3,052 1,000
Il Pequefios empleadores y trabajadores no profesionales por cuenta propia 1,203 0,518 1,000
IV Trabgjadores cdificados de la industria y trabgjadores formales de los servicios 2,015 2,110 1,000
V  Trah. no calificados de la industria y trabajadores informales de los servicios 3,092 3,071 1,000
VI Otros (agricultura) Indeterminado Indeterminado 1,000

Mujeres | Profesionales, funcionarias, empleadoras de més de 5 trabajadores 0,254 2,148 1,000
Il Técnicasy empleadas 0,303 0,979 1,000
11l Pequefias empleadoras y trabajadoras por cuenta propia no profesionales 1,559 2,533 1,000
IV Trabgjadoras cdificadas de la industria y trabajadoras formales de los servicios 5,287 4,216 1,000
V  Trab. no calificadas de la industria y trab. informales de los servicios Indeterminado Indeterminado 1,000
VI Ejidatarias, pequefias propietarias rurdes y jornaleras 0,978 1,181 1,000

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

CUADRO 10

México (seis ciudades): Indice entrépico normalizado de las oportunidades absolutas
de movilidad social segun género

Estrato socia del antecesor 1S Transicion Reestructuracion

Hombres | Profesionales, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 0,753 0,749 0,784
Il Técnicos y empleados 0,765 0,799 0,791
Il Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,916 0,858 0,848
IV Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 0,723 0,818 0,793
V  Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de |os servicios 0,760 0,734 0,753
VI  Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros 0,741 0,829 0,792

Mujeres | Profesionales, funcionarias, empleadoras de mas de 5 trabajadores 0,414 0,396 0,491
Il Técnicas y empleadas 0,603 0431 0,382
Il Pequefias empleadoras y trabajadoras no profesionales por cuenta propia 0,849 0,764 0,698
IV Trabajadoras calificadas de la industria y trabajadoras formales de los servicios 0,753 0,622 0,607
V  Trab. no cdificadas de la industria y trabajadoras informales de los servicios 0,606 0,690 0,641
VI  Ejidatarias, pequefias propietarias rurales y jornaleras 0,859 0,782 0,678

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

delosestratos |11 y 1V sufren una pérdida en sus opor-
tunidades, y aquellas con antecesores en la agricultura
préacticamente no acusan cambios.

El indice entrépico por género enriquece €l ana-
lisis del apartado anterior, que no distinguia esta va-
riable. La dispersion de los hombres en los estratos de
Ilegada es bastante alta, |0 que indica que los varones
de cualquier condicion social tienen probabilidades “ si-
milares’ de llegar a cualquier estrato. Ademas, se ob-
servan modificaciones menores en las entropias, de ma-
nera que las opciones de transito entre los diferentes
estratos parecen ser independientes del periodo por €l
gue atravesaba la sociedad mexicana.

Durante los afios de la transicion las oportunida-
des de movilidad social de las mujeres se redujeron

respecto alafase anterior en todos |os estratos, excepto
entre las que provenian de hogares encabezados por
trabajadores manuales no calificados y ambulantes. Al
pasar a periodo de reestructuracién se vuelve a estre-
char el horizonte de la movilidad para las mujeres de
todas las clases excepto la alta. Escapan a esta tenden-
cialas de los estratos | y V, que terminan con una
entropia superior en lafase de reestructuracion que en
la etapa de 1s.. Una mirada global a cuadro 10 indica
gue es probable una menor desigualdad segun origen
entre los hombres jévenes y una mayor entre las mu-
jeres jovenes.

El cuadro 11 muestra las razones de momios de
lamovilidad social hacia €l estrato | segiin condicién
de origen y género, es decir, la desigualdad de las
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CUADRO 11

México: Oportunidades relativas de alcanzar el estrato |, segin género

Estrato social del antecesor K Transicion  Reestructuracion
Hombres | Profesionales, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 1,000 1,000 1,000

Il Técnicos y empleados 0,213 0,308 0,326

Il Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,059 0,037 0,228

IV Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 0,043 0,065 0,100

V  Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de os servicios 0,064 0,091 0,096

VI  Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros 0,039 0,049 0,000
Mujeres | Profesionales, funcionarias, empleadoras de mas de 5 trabajadores 1,000 1,000 1,000

Il Técnicas y empleadas 0,341 0,130 0,286

111 Pequefias empleadoras y trabajadoras por cuenta propia no profesionaes 0,895 0,172 0,146

IV Trabgjadoras calificadas de la industria y trabajadoras formales de los servicios 0,383 0,036 0,018

V  Trab. no cdificadas de la industria y trabgjadoras informales de los servicios 0,000 0,023 0,000

VI  Ejidatarias, pequefias propietarias rurales y jornaleras 0,215 0,031 0,056
Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).
CUADRO 12

México (seis ciudades): Razones de oportunidades hombres/mujeres

Estrato social del antecesor ISl Transicion Reestructuracion
| Profesionales, funcionarios, empleadores de més de 5 trabajadores 12,822 1,057 0,702
Il Técnicos y empleados 8,006 2,493 0,800
1 Pequefios empleadores y trabajadores por cuenta propia no profesionales 0,848 0,225 1,099
vV Trabajadores cdificados de la industria y trabajadores formales de los servicios 1,452 1,906 3,810
\ Trab. no cdificados de la industria y trabajadores informales de los servicios Indeterminada 4111 Indeterminada
VI Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros 2,345 1,688 0,000

Fuente: Elaboracion propia con datos de CIESAS/INEGI (1996).

oportunidades de acceder a estrato | dentro de cada
categoria de género.

El aumento de las razones de momios de los hom-
bres en la época de reestructuracién, con respecto ala
etapa de 1s;, muestra que, pese ala disminucién de las
oportunidades de ascenso social al estrato |, ha tenido
lugar una reduccion de la desigualdad relativa segiin
estrato de origen dentro de la distribucion masculina,
salvo paralos originarios de la agricultura. Lo contra-
rio sucede con las mujeres. las originarias de los es-
tratos | y Il se algjan marcadamente de las demas.

Por Ultimo, el cuadro 12 analiza la evolucién de
la desigualdad de género, es decir, las razones de los
momios masculinos respecto a alcanzar el estrato |,
comparados con los momios femeninos.#

R
YRy = Min ~ 1=PBiv gonde h = hombre y m = mujer.
iy P
jim  _—1im
1- le

Un valor superior a 1 indica que los hombres tie-
nen ventaja respecto de las mujeres. El cuadro mues-
traque alo largo del periodo analizado hay una ten-
dencia clara a que la ventgja masculina tienda a des-
aparecer en los dos estratos superiores. En los afios de
1si el momio de los hombres del estrato superior con
relacion a las mujeres de la misma clase es casi 13
veces mayor, tiende aigualarse durante latransicion y
se vuelca modesta, pero perceptiblemente, a favor de
las mujeres durante la vigencia del nuevo modelo eco-
noémico. Un movimiento similar, aunque no tan drés-
tico, se observaen €l estrato de los técnicosy emplea-
dos, pues durante la transicién los hombres aun tenian
ventaja sobre las mujeres.

L os hombres cuyos antecesores fueron peguefios
empleadores o trabajadores no profesionales por cuenta
propia (estrato I11), o trabajadores calificados de la
industriay formales de los servicios (estrato |V), tienen
mayor posibilidad de alcanzar € estrato superior quelas
mujeres en esas mismas categorias ocupacionales. Sin
embargo, entre esos dos estratos hay una diferencia, ya

MOVILIDAD SOCIAL INTERGENERACIONAL EN EL MEXICO URBANO « FERNANDO CORTES Y AGUSTIN ESCOBAR LATAPI



REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005 163

gue los hombres provenientes del estrato IV mejora-
ron sisteméticamente su ventgja a lo largo de los tres
periodos, empezando con una ventaja relativa durante
los afios de 1si, mientras que los provenientes del 111
tenian una desventaja respecto a las mujeres durante
los afios del modelo sustitutivo, la que se acrecentd

V

Conclusiones

Este trabajo se centraen el estudio de los cambios que
han ocurrido: i) en las oportunidades de logro ocupa-
ciond; ii) en la desigualdad de estos logros, v iii) en
la interaccion de la creciente participacion de las mu-
jeres en el empleo con los cambios en las oportunida-
des ocupacionales entre |os géneros y dentro de €ellos.
Esperamos que contribuya a debate en torno a cam-
bio estructural de la sociedad mexicanay latinoameri-
cana, tomando como punto de partida el desarrollo
estabilizador, su crisis y la implantacion del modelo
basado en la apertura comercial y la liberalizacion
econémica interna.

La estrategia que se siguio toma como referen-
ciael logro delaclase o estrato | (profesionales, fun-
cionarios y grandes empleadores). Esta decision evi-
ta caer en apreciaciones erréneas sobre los logros ocu-
pacional es seglin género (Portocarero, 1989), y lane-
cesidad de incluir como antecedentes andlisis que den
cuenta del proceso de reestratificacion de la sociedad
mexicana (Rubalcava, 1999). Las ocupaciones que
componen la clase | han sido desde el decenio de
1960, y siguen siéndolo, muy superiores en todo sen-
tido a las demés, tanto para los hombres como para
las mujeres.

Entre los hallazgos destacamos, en primer lugar,
desde 1988 en adelante, un descenso considerable de
las oportunidades de todos los estratos ocupacionales
de ascender alaclase | 0 de permanecer en ella. Ese
ano sefiala, a nuestro juicio, la frontera entre el vigjo
model o sustitutivo de importacionesy el modelo nue-
vo. La Unica excepcion a esta regularidad se observa
enlosoriginarios delaclase l11 (pequefios empleadores
y trabajadores por cuenta propia no profesionales), en
donde el descenso es mucho menos marcado. Cabe
hacer notar que la condicién de mercado de los inte-
grantes de esta clase les permitio eludir, por lo menos
en parte, las consecuencias de las politicas que a prin-

durante la transicién y se equipar6 a la de las mujeres
en laépoca del nuevo modelo. De este modo desapare-
ce la ventgja masculina y se crea una femenina en los
estratos | y 11 'y € privilegio masculino se refuerza en
€l estrato IV, mientras que €l 111 equiparalas opciones
de movilidad social.

cipios del decenio de 1980 redujeron los salariosy los
ingresos en México.

El descenso de las oportunidades o probabilida-
des de logro no se relaciona de manera directa con el
crecimiento economico. Mientras que el crecimiento
econdmico y €l de los empleos formales se estanca
desde 1982, las probabilidades de logro caen a partir
de 1988. Esto, en nuestra opinién, indica que el cam-
bio en el sistema de movilidad guarda una relacién
estrecha con el modelo de acumulacién y no con €l
simple crecimiento econémico.

En segundo lugar, dicho descenso es mayor en-
tre los originarios de las clases trabajadoras urbanas y
agricolas que en €l resto de los estratos. Ahora bien,
el estrechamiento relativo de las oportunidades de lo-
gro muestra tres tendencias: disminuye en los tres pri-
meros estratos, se mantiene en el cuarto, y es mayor
entre los originarios de los estratos quinto y sexto. Este
hallazgo constituye un primer indicador de creciente
desigualdad y, en especial, de un aumento de la barre-
ra que separa los logros de las clases superiores e in-
termedias respecto de los obreros, empleados de bajo
nivel delos servicios, y de los agricultores en general.

En tercer lugar, €l andlisis que se realizd de los
indices entrépicos mostro que la dispersion de los ori-
ginarios de cada clase por la estructura ocupacional es
cada vez menor: esto quiere decir que en los afios en
que imperaba el viejo modelo de desarrollo estabiliza-
dor eramayor lafluidez ocupacional en la sociedad que
en los afios en que ha regido el nuevo modelo. Este
hallazgo, aunado al anterior, nos permite afirmar que,
junto con intensificar la desigualdad, el sistema de mo-
vilidad ocupaciona mexicano se vuelve mésrigido. En
otras palabras, la ocupacion del padre o responsable
econémico del informante se vuelve un predictor
mas robusto del destino ocupacional de éste. Lo
dicho indica que el papel de las instituciones sociales
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gue contribuyen a una mayor equidad en la competen-
ciapor posiciones ocupacionales (los subsidios a con-
sumo de las clases bajas, 10s servicios sociaes de edu-
cacion, salud y urbanos) es cada vez més débil dentro
del sistema de movilidad socia en México.

Lo anterior se aplicaa conjunto de los ocupados
urbanos mexicanos en las ciudades cubiertas por los
datos y, creemos, en el conjunto del México urbano.
Pero la inclusion de la variable género en e andlisis
permite mostrar que los resultados estan compuestos
de tendencias diferentes para hombres y mujeres.

Mientras que las oportunidades de logro mascu-
linas descienden continuamente del primer periodo a
segundo y de éste al tercero, paralas mujeres se obser-
va i) una sustancial mejoria en las oportunidades del
primer periodo a segundo y ii) una caida importante,
pero menor, que la masculina del segundo al tercero.
Asi, la aparente estabilidad en las oportunidades entre
los dos primeros periodos esta en realidad compuesta
de un empeoramiento para los hombres y una mejoria
para las mujeres, mientras que del segundo al tercero
la tendencia para ambos es similar, aunque difiriendo
en intensidad. Seguramente dicho comportamiento esta
relacionado con la continua expansion de las oportu-
nidades educativas y ocupacionales para las mujeres
desde el decenio de 1970. Sin embargo, la fuerza de
este fendbmeno durante el periodo de la transicion
(1982-1988), cuando los servicios modernos ya no
estaban creciendo, sugiere también que es posible que
en esos afnos se haya impuesto una estrategia patronal
de reclutamiento femenino a posiciones altas, posible-
mente porgue las mujeres obtienen remuneraciones
menores y tienen menos capacidad de negociacion ante
los empleadores que los hombres. Pero esta es una
hipétesis que convendra explorar en otro estudio. El
resultado final, en todo caso, indica una menor des-
igualdad en las oportunidades de logro segiin género.
Esta disminucion, sin embargo, no eslinea dela cls
pide a pie de la estructura ocupacional.

El andlisis detallado de la evolucion de las opor-
tunidades de movilidad social dentro de los grupos de
género, sin embargo, muestra que, a fin de cuentas,
mientras las oportunidades de alcanzar la cima de la
estratificacion han descendido para los hombres de
todas las clases sociales, entre las mujeres la situacién
es mas compleja. Las oportunidades de logro de las
descendientes de antecesores ubicados en el pinaculo
de la estratificacion ocupacional aumentaron en los
anos de reestructuracion econémica con respecto alas
gue tuvieron en la época de vigencia del viejo mode-
lo econémico; pero entre las mujeres de clases bajas

se observa el movimiento opuesto, es decir, se regis-
tra una disminucion marcada de sus oportunidades en
€l mismo lapso. La composicién de ambos movimien-
tos condujo a que la desigualdad por clase de origen
de unas mujeres respecto de otras se haya acrecenta-
do. Esto marca una diferencia notable por género, pues
los hombres originarios de las clases altas han redu-
cido su ventaja respecto de los hombres de |os estra-
tos bajos, disminuyendo la desigualdad por clase de
origen.

Estas tendencias se manifiestan en indices
entrépicos mayores para los hombres que para las
mujeres, alavez que alo largo del tiempo tienden a
ser crecientes (menos determinados por la clase de
origen) paraellosy decrecientes (més determinados por
la clase de origen) para €ellas. Estas regularidades lle-
van a concluir que la estructura ocupacional de los
hombres tiende a ser mas fluida que la de las mujeres
y que esta fluidez aumenta en €l caso de los primeros
y tiende a disminuir para las segundas.

La mezcla de estos movimientos ha repercutido
en que ladesigualdad en las oportunidades de logro sea
hoy mayor entre las mujeres que entre los hombres.
Cabe sugerir que este hallazgo se relaciona con cam-
bios més rapidos en la fecundidad y el tamafio de la
familiaen las clases dtas, asi como una mayor percep-
cion de que las mujeres han de desempefiarse como
trabajadoras durante la mayor parte de su vida adulta,
es decir, de la necesidad de que €llas “hagan carrerd’,
por lo que los padres tiendan ainvertir mas en su edu-
cacion. Pero esta es, una vez mas, una hipétesis que
convendra explorar posteriormente.

El andlisis precedente apoya laidea de que, en los
afos en que otros analistas han mostrado cambios brus-
cos importantes, México ha atravesado una transfor-
macion profunda que no sélo afecta los ingresos
(Rubalcava, 1999), la pobrezay la desigualdad (Cor-
tés, 2000), sino las formas profundas en que la socie-
dad distribuye las oportunidades entre la poblacién.
Convendra actualizar este andlisis en fechas posterio-
res, para lo cual se puede disponer de bases de datos
como la Encuesta Demogréfica Retrospectiva aplica-
da en 2000 y 2001 en € pais.

No obstante |os anteriores resultados, cabe recor-
dar que nuestro andlisis tiene algunas limitaciones. Una
importante, y con varias consecuencias, es que, con-
forme evoluciona el mercado de trabajo, también se
podria modificar |arelacion observada entre los inicios
y los logros maximos en las carreras de las personas.
El mercado se ha hecho mas rigido, y las diferencias
de escolaridad podrian, por una parte, ayudar amuchos
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varones originarios de la clase | aregresar a esa clase,
apesar de que su primer empleo haya sido en otra. Por
la misma razon, podria volverse menos probable que
un originario de clases bajas logre acceder al estrato |
con el tiempo. En otras palabras, €l andlisis podria
enmascarar una creciente desigualdad entre los hom-
bres. De manera similar, nuestro andlisis encuentra
mayor igualdad en |as oportunidades ocupacionales por
género. Pero hasta ahora las carreras de los hombres
son mas ascendentes que las de las mujeres. No sabre-
mos por algun tiempo si los hombres mantendran esta
ventaja sobre las mujeres, o si por €l contrario las ca-
rreras de ambos se volveran mas parecidas, 1o que
reforzarialaigualacion encontrada en este estudio. En
tercer lugar, queda claro que, hasta el momento de este
andlisis, las ocupaciones representadas en la clase |
eran ocupaciones “ganadoras’, es decir, las que casi
garantizaban encontrarse en la cima de la estructura de

ingresos (el decil 1) y ocupacional. Pero la creciente
escolaridad de la poblacién en general, y la degrada-
cion de muchas profesiones, podrian hacer necesario
cortar mas fino al interior de la clase | con € fin de
distinguir a los que realmente obtienen éxito a ingre-
sar a este estrato, de otros (funcionarios publicos me-
dios, por g emplo) que pierden una parte considerable
de sus ingresos y de su prestigio. Por dltimo, la clase
0 estrato | de nuestra distribucion no se refiere a los
grandes capitalistas, y la clase o estrato VI tampoco
representa correctamente a los jornaleros rurales, de-
bido alas limitaciones de las encuestas ocupacional es
y de hogares realizadas en ciudades (Cortés, 2002).
Esto impide estimar la evolucion de la desigualdad de
oportunidades respecto de este estrato. Pero esperamos
que, en todo caso, |os resultados precedentes motiven
nuevos trabajos de investigacion para responder a es-
tas nuevas preguntas.

APENDICE
México (seis ciudades): matriz de resultados
Movilidad intergeneracional: Primera ocupacién, segiin ocupacion del antecedente, perfodo histérico y género®Pe

Epoca de las Género Primer empleo: sdlo ocupados Total

ocupaciones | I I Y] Vv VI
Reestructuracion Hombre  Ocupacion antecedente | 11 83 9 32 24 6 165
(después de 1987) (del responsable econémico) 11 12 210 30 142 116 18 528
1l 13 198 67 178 289 65 810
v 6 196 63 275 275 2 847
\Y 3 110 27 95 192 13 440
Y 68 3 72 52 81 276
Total 45 865 199 794 948 215 3066
Mujer Ocupacion antecedente | 12 98 6 10 4 130
(del responsable econdmico) 11 10 294 6 26 16 2 354
1 8 272 17 89 149 12 547
v 1 322 12 107 83 10 535
\Y 145 7 54 72 3 281
Y 1 75 2 10 65 24 177
Total 32 1206 50 296 389 51 2024
Mixta (1982-1987) Hombre  Ocupacion antecedente | 24 61 15 15 8 5 128
(del responsable econémico) 11 23 166 23 61 64 10 347
1l 7 218 67 186 263 95 836
v 9 155 48 206 163 26 607
\Y 7 86 12 75 142 17 339
Y 4 98 19 50 85 101 357
Total 74 784 184 593 725 254 2614
Mujer Ocupacion antecedente | 19 80 1 3 1 2 106
(del responsable econémico) 1 8 232 6 23 17 3 289
1l 20 281 46 83 108 14 552
v 3 213 12 65 90 383
\Y 1 79 8 31 73 4 196
Y 1 62 9 14 40 24 150
Total 52 947 82 219 329 47 1676

(continlia en pagina siguiente)
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(continuacién)

Epoca de las Género Primer empleo: solo ocupados Total

ocupaciones [ Il 1 IV V VI

|.S.I. (Hasta 1982) Hombre  Ocupacion antecedente | 64 101 9 39 26 18 257

(del responsable econdmico) |1 34 273 17 82 82 28 516

I 31 361 202 238 382 397 1611

\% 11 157 53 254 241 60 776

\ 9 66 35 80 207 36 433

\ 12 129 42 119 164 467 933

Total 161 1087 358 812 1102 1006 4526

Mujer Ocupacion antecedente | 3 96 4 9 7 119

(del responsable econémico) 1 2 150 23 31 21 2 229

I 19 310 104 148 215 44 840

v 4 150 45 96 109 4 408

\% 69 19 27 172 2 289

\ 2 100 39 67 104 50 362

Total 30 875 234 378 628 102 2247

2 Estratos ocupacionales:

I:  Profesionales, funcionarios, empleadores de mas de cinco trabajadores.

Il: Técnicos y empleados de oficina
I11: Peguefios empleadores y no profesionales por cuenta propia

IV: Trabajadores calificados de la industria y trabajadores formales de los servicios.
V: Trabajadores no cdificados de la industria y trabajadores informales de los servicios.

VI: Ejidatarios, pequefios propietarios rurales y jornaleros.

b Las cifras de este cuadro no estan ponderadas. Los factores de expansion estén disponibles.
¢ Lamuestra total corresponde a 9/13 de la muestra de la Encuesta Nacional de Empleo Urbano para estas ciudades.

Bibliografia

Balén, J., H. Browning y E. Jelin (1973): Men in a Developing
Society: Geographic and Social Mobility in Monterrey,
Mexico, Austin, University of Texas Press.

Banco Mundial (2000): Attacking Poverty, Washington, D.C.

Boltvinik, J. y E. Herndndez Laos (1999): Pobreza y distribucion
del ingreso en México, México, D.F., Siglo Veintiuno Editores.

Breiger, R.L. (comp.) (1990): Social Mobility and Social Structure,
Cambridge, Cambridge University Press.

Cerrutti, M. (2000a): Economic reform, structural adjustment and
female participation in the labor force in Buenos Aires, Ar-
gentina, World Development, vol. 28, N° 5, mayo, Amsterdam,
Elsevier.

(2000b): Intermittent employment among married women:
a comparative study of Buenos Aires and Mexico City,
Journal of Comparative Family Studies, vol. 31, N° 1, Paris,
Comité para la Cooperacion Internaciona en las Investiga-
ciones Nacionales sobre Demografia (CICRED).

CIESAS/INEGI (Centro de Investigaciones y Estudios Superiores en
Antropologia Social/Instituto Nacional de Estadistica, Geogra-
fia e Informética) (1996): Género, edad, familia y trabajo:
encuesta sobre movilidad social y organizacion doméstica en
seis ciudades mexicanas, México, D.F., archivo electronico.

CONAPO (Consegjo Nacional de Poblacion) (1999): Envejecimiento
demogréfico en México: retos y perspectivas, México, D.F.

(2000): La situacion demografica de México, México, D.F.

Contreras, E. (1978): Estratificacion y movilidad social en la ciu-
dad de México, México, D.F., Universidad Nacional Auténo-
ma de México (UNAM).

Cortés, F. (2000): La distribucion del ingreso en México en épocas
de estabilizacion y reforma econdmica, México, D.F., Centro

de Investigaciones y Estudios Superiores en Antropologia
Social (cIEsAS)/Miguel Angel Porria.

(2002): El cdculo de la pobreza en México a partir de la
encuesta de ingresosy gastos, Comercio exterior, vol. 51, N° 10,
México, D.F., Banco Nacional de Comercio Exterior
(BANCOMEXT), octubre.

Cortés, F. y RM. Rubalcava (1991): Autoexplotacion forzada y equi-
dad por empobrecimiento, México, D.F., El Colegio de México.

De Barhieri, T. (1989): Lamujer, Demos 2: Carta demografica sobre
México, México, D.F.

De Oliveira, O. (1988): El empleo femenino en tiempos de recesion
econoémica: tendencias recientes, ponencia presentada al
Coloquio sobre fuerza de trabgjo femenina urbana, México,
D.F., Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).

Erikson, R. y J. Goldthorpe (1992): The Constant Flux: A Study of
Class Mobility in Industrial Society, Oxford, Clarendon Press.

Escobar Latapi, A. (1996): Crisis, Restructuring and State Action
in Mexico, ponencia presentada en el Seminario sobre rees-
tructuracion y globalizacion en Latinoamérica, Austin, Insti-
tuto de Estudios Latinoamericanos, Universidad de Texas.

(2000a): Employment Trends in Mexico: Reversing a 15
Year Loss?, documento preparado para el grupo ITAM-
Carnegie de estudios sobre relaciones M éxico-Estados
Unidos.

(2000b): PROGRESA y cambio social en el campo en Méxi-
co, en E. Valencia, A.M. Tepichin y M. Gendreau (comps.),
Los dilemas de la palitica social: ¢como combatir |a pobre-
za?, Guadalajara, Universidad de Guadalajara/Universidad
Iberoamericanall nstituto Tecnolégico y de Estudios Superio-
res de Occidente (ITESO).

MOVILIDAD SOCIAL INTERGENERACIONAL EN EL MEXICO URBANO « FERNANDO CORTES Y AGUSTIN ESCOBAR LATAPI



REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005 167

(2000c): PROGRESA Yy €l bienestar de las familias: los ha-
Ilazgos, Evaluacion de resultados del PROGRESA: impacto a
nivel comunitario, México, D.F., PROGRESA.

Escobar, A.y M. Gonzélez dela Rocha (1995): Crisis, restructuring
and urban poverty in Mexico, Environment and Urbanization,
vol. 7, N° 1, Londres, Instituto Internacional para el Medio
Ambiente y el Desarrollo (IIMAD).

Featherman, D., F. Jones y R. Hauser (1975): Assumptions of so-
cia mobility research in the U.S.: the case of occupational
status, Social Science Research, vol. 4, Nueva York, Social
Science Research Council .

Garcia, B. y O. de Oliveira (1994): Trabajo femenino y vida fami-
liar en México, México, D.F., El Colegio de México.

(por publicarse): Heterogeneidad laboral y calidad de los
empleos en las principales éreas urbanas de México, Revista
latinoamericana de estudios del trabajo, Ginebra, Organiza-
cion Internaciona del Trabajo (OIT).

Goldthorpe, J. (1987): Social Mobility and Class Sructure in Modern
Britain, Oxford, Clarendon Press.

Gonzdlez de la Rocha, M. (1988): Economic crisis, domestic
reorganization and women’ swork in Guadalgjara, San Diego,
Universidad de California/CIESAS occidente.

(1991): Economic crisis, domestic reorganization and
women's work in Guadalajara, en M. Gonzélez de la Rocha
y A. Escobar (comps.), Social Responses to Mexico’'s
Economic Crisis, La Jolla, Universidad de California

(1994): The Resources of Poverty: WWomen and Survival
in a Mexican City, Londres, Blackwell.

Gonzdlez de la Rocha, M. y A. Escobar Latapi (1986): Crisis y
adaptacion social: hogares de Guadalajara, ponencia presen-
tadaen lalll Reunion de la Sociedad Mexicana de Demogra-
fia, México, D.F., El Colegio de México, noviembre.

Haller, M. (1990): Class Structure in Europe: New Findings from
East-West Comparisons of Social Structure and Mobility,
Armonk, N.Y., M.E. Sharpe.

Hernandez Laos, E. (2001): Globalizacion, distribucion del ingreso
y pobreza en México, inédito.

Hernandez Licona, G. (1997): Oferta laboral familiar y desempleo
en México: los efectos de la pobreza, El trimestre econémi-
co, val. 64, N° 4, México, Fondo de Cultura Econémica (FCE),
octubre-diciembre.

INEGI (Instituto Nacional de Estadistica, Geografia e Informética)
(2002): Banco de Informacion Econdmica (BIE), http://
dgcnesyp.inegi.gob.mx.

Lipset, SM.y H.L. Zetterberg (1959): Social mobility in industrial
societies, en SM. Lipset y R. Bendix (comps.), Social Mobility

in Industrial Societies, Berkeley, University of California
Press.

Mufioz, H., O. de Oliveiray C. Stern (comps.) (1977): Migracion
y desigualdad social en la Ciudad de México, México, D.F.,
Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM).

Pacheco, E. y S. Parker (1996): Participacion econdmicamente ac-
tiva femenina en el México urbano: un breve recuento y a-
gunos hallazgos recientes, Problemas del desarrollo, val. 27,
N° 106, Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM),
julio-septiembre.

Parker, S. (1999): Niveles salariales de hombres y mujeres: dife-
rencias por ocupacion en las éreas urbanas de México, en B.
Figueroa Campos (comp.), México diverso y desigual: enfo-
ques sociodemogr aficos, México, D.F., El Colegio de Méxi-
co/Sociedad Mexicana de Demografia (SOMEDE).

Payne, G. y P. Abbott (1990): The Social Mobility of Women:
Beyond Male Mobility Models, Londres, The Falmer Press.

Portocarero, L. (1989): Trends in occupational mobility: the gender
gap in Sweden, Acta sociologica, vol. 32, N° 4, Londres, Sage
Publications.

Reyes Heroles, J. (1983): Politica macroeconémica y bienestar en
México, México, D.F., Fondo de Cultura Econémica
Rubalcava, R.M. (1999): Necesidades, recursos y posibilidades: el
ingreso de los hogares mexicanos en el periodo 1984-1994,
Guadalagjara, Centro de Investigaciones y Estudios Superio-

res en Antropologia Social (CIESAS).

Selby, H., A.D. Murphy y S.A. Lorenzen (1990): The Mexican
Urban Household: Organizing for Self-Defense, Texas,
University of Texas Press.

Sorokin, P.A. (1927): Social Mobility, Glencoe, Estados Unidos, Free
Press.

Solis, P. (2002): Sructural Change and Men's Work Lives: Transfor-
mations in Social Stratification and Occupational Mobility in
Monterrey, Mexico, Tess, Audtin, Universdad de Texasen Austin.

Theil, H. (1972): Satistical Decomposition Analysis, Amsterdam,
North Holland Press.

Tuiran, R. (1993): Las respuestas de los hogares de sectores popu-
lares urbanos frente ala crisis: el caso de la Ciudad de Méxi-
co, en B. Navarro Radl y H. Hernandez Bringas (coords.), De
poblacion y desigualdad social en México, México, D.F.,
Centro Regiona de Informética de la Mujer (CRIM)/Universi-
dad Nacional Auténoma de México (UNAM).

(coord.) (2000): Migracion México-Estados Unidos: pre-
sente y futuro, México, D.F.

UNRISD (Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para
el Desarrollo Social) (2000): La mano visible: asumir la res-
ponsabilidad por el desarrollo social, Ginebra

MOVILIDAD SOCIAL INTERGENERACIONAL EN EL MEXICO URBANO *« FERNANDO CORTES Y AGUSTIN ESCOBAR LATAPI






REVISTA DE LA CEPAL 85 -

ABRIL 2005

169

Jueces de |a Revista de la CEPAL

2003 - 2004

Durante este periodo han sido jueces de la Revista de la ceraL |os siguientes

Manuel Agosin

José Pablo Arellano
Héctor Assael

Radl Atria

Harry Barefio

Antonio Barros de Castro
Renato Baumann

José Miguel Benavente
Ricardo Bielschowsky
Roberto Bouzas

Luiz Carlos Bresser-Pereira
José Joaquin Brunner
Rudolf Buitelaar
Rodrigo Carcamo
Pedro Cavalcanti
Mario Cimoli

Dante Contreras
Mario Damill

José Duran

Alain de Janwry

Victor Elias

Hubert Escaith

académicos e investigadores:

Jodo Ferraz

Ricardo Ffrench-Davis
Roberto Frenkel

Norberto Garcia
Francisco Gatto

Pablo Gerchunoff

Juan Carlos Gomez Sabaini
Martin Gonzalez

Arthur Gray

Rosana Guber

Daniel Heymann

André Hofman

Martin Hopenhayn
Carlos lbarra

David Ibarra

Rubén Kaztman
Bernardo Kosacoff
Xavier Mancero
Mauricio Mesguita Moreira
Graciela Moguillansky
Juan Carlos Moreno-Brid
Carlos Mussi

Arturo O’ Connell
Lucio Reca

Jorge Rodriguez
Mauricio Rodriguez
Monica Rodriguez
Octavio Rodriguez
Pilar Romaguera
Jaime Ros

Gonzalo Saravi
Algjandro Schejtman
Miguel Solanes
Rogério Sudart
Giovanni Stumpo
Raquel Szalachman
Joanilio Teixeira
Rosalba Todaro
Juan Carlos Torre
Vivianne Ventura-Dias
Francisco Verdera
Miguel Villa
Gabriel Yoguel

La Revista de la ceraL les agradece su valiosa contribucion.






REVISTA DE LA CEPAL 85 171

Orientaciones
para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

LaDireccion de la Revista, con el propdésito de facilitar la presen-
tacion, consideracion y publicacién de los trabajos, ha prepara
do lainformacion y orientaciones siguientes, que pueden servir
de guia a los futuros colaboradores.

El envio de un articulo supone el compromiso del autor de
no someterlo simultaneamente a la consideracion de otras publi-
caciones. Los derechos de autor de |os articulos que sean publi-
cados por la Revista perteneceran a las Naciones Unidas.

Los articulos serén sometidos ala opinion de jueces externos.

Los trabajos deben enviarse en su idioma origina (espa-
fiol, francés, inglés o portugués), y serén traducidos a idioma que
corresponda por los servicios de la cepaL.

Junto con el articulo debe enviarse un resumen de no mas
de 150 palabras, en que se sinteticen sus propésitos y conclusio-
nes principales.

La extension total de los trabajos —incluyendo resumen,
notas y bibliografia— no debera exceder de 10.000 palabras.
También se consideraran articulos més breves.

Los articulos deberan enviarse por correo electrénico a:
revista@cepal .org o por correo regular, en un CD o disquete, a
Revista de la cepaL, Casilla 179-D, Santiago, Chile. No deben
enviarse textos en PoF.

Guia de estilo:

Los titulos no deben ser innecesariamente largos.

Notas de pie de pagina

- Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesa-

ras.

—  Serecomienda no usar las notas de pie de pagina para ci-
tar referencias bibliogréficas, las que de preferencia deben
ser incorporadas al texto.

—  Lasnotas de pie de pagina deberan numerarse correlativa-
mente, con superindices (superscript).

Cuadros y graficos

—  Serecomienda restringir €l nimero de cuadros y gréficos
a indispensable, evitando su redundancia con €l texto.

—  Los cuadros, gréficosy otros elementos deben ser inserta-
dos dl final del texto en el programa en que fueron disefia-
dos; lainsercién como “picture”’ debe evitarse. Los gréfi-
cos en Excel deben incluir su correspondiente tabla de
vaores.

—  Laubicacién de los cuadros y gréficos en el cuerpo del
articulo deberd ser sefiadlada en el lugar correspondiente de
la siguiente manera:

Insertar gréfico 1
Insertar cuadro 1

—  Loscuadrosy gréaficos deberan indicar sus fuentes de modo
explicito y completo.

—  Los cuadros deberén indicar, a final del titulo, el periodo
que abarcan, y sefialar en un subtitulo (en cursivay entre
paréntesis) las unidades en que estan expresados.

—  Paralapreparacién de cuadros y gréficos es necesario te-
ner en cuenta los signos contenidos en las “Notas explica-
tivas’, ubicadas antes del indice de la Revista.

—  Lasnotas a pie de los cuadros y gréficos deben ser orde-
nadas correl ativamente con letras minGsculas en superindice
(superscript).

—  Los gréficos deben ser confeccionados teniendo en cuenta
que se publicarén en blanco y negro.

Siglas y abreviaturas

—  No se debera usar siglas o abreviaturas a menos que sea
indispensable, en cuyo caso se debera escribir la denomi-
nacion completa la primera vez que se las mencione en el
articulo.

Bibliografia

—  Lasreferencias bibliogréficas deben tener una vinculacion
directa con lo expuesto en el articulo y no extenderse in-
necesariamente.

— Al final del articulo, bajo €l titulo “Bibliografia’, se solici-
ta consignar con exactitud y por orden alfabético de
autores toda la informacion necesaria: nombre del o los
autores, afio de publicacion, titulo completo del articulo
—de haberlo—, de la obra, subtitulo cuando corresponda,
ciudad de publicacion, entidad editoray, en caso de tratar-
se de una revista, mes de publicacion.

La Direccion de la Revista se reserva el derecho de reali-
zar los cambios editoriales necesarios en los articul os, incluso en
sus titulos.

L os autores recibiran una suscripcion anual de cortesia, més
30 separatas de su articulo en espafiol y 30 en inglés, cuando apa-
rezca la publicacion en el idioma respectivo.
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La Revista de la CEPAL
en Internet

www.cepal.cl
www.cepal.org

www.eclac.cl
www.eclac.org
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Informes periédicos institucionales

Balance preliminar de las economias de América Latinay el
Caribe 2004, L C/G.2265-P, Publicacion de las Naciones Unidas,
N° deventa: S.04.11.G.147, ceraL, Santiago de Chile, febrero del 2005.

Laeconomiade AméricaLatinay el Caribe habria crecido un 5,5%
en el 2004, superando |os prondsticos mas optimistas, mientras que
el piB per capita de la region se habria incrementado en alrededor
del 4%. Para el afio 2005 se prevé un crecimiento del rie de alrede-
dor del 4%, lo que permitiria alcanzar un pig por habitante casi 5%
superior a registrado en 1997, arededor del cua oscil6 la region
hasta el afio pasado.

La satisfactoria evolucion de las economias de la region obe-
deci6 en gran medida a la situacion de la economia internacional.
En el afio 2004, la actividad econémica mundial se acelerd y se esti-
maque e pe global podriacrecer casi un 4% (2,7% en e 2003), mien-
tras que el crecimiento del comercio mundial podria superar el 9%
(5,8% en el 2003). Estados Unidos y China han sido los propulsores
de la expansion de la actividad econémica mundial, que ha contribui-
do a aumento de los precios de los productos bésicos, que ha favo-
recido a muchos paises de la region, sobre todo sudamericanos.

El auge del comercio mundial hizo que se prolongara el pro-
ceso de recomposicion de los términos del intercambio iniciado en
el 2003, registrandose un aumento del 1,3%. Dicho proceso se acen-
tud en el afio 2004, con una mejora del 5,6%, derivada del alza de
10,5% de los precios de los productos de exportacion y de 4,7% de
los de importacion. La evolucion de los precios de los productos
bésicos, especialmente del petroleo y los metales, fue un factor de-
terminante de este aumento.

Una caracteristica distintiva del actual proceso de recupera-
cion, si sele compara con la historia econdmica de laregion, es que
por segundo afio consecutivo el crecimiento del ris se daen parale-
lo con un saldo positivo en la cuenta corriente de la balanza de pagos
y ambos van en aumento. Otra caracteristica, relacionada con la
primera, es que el notable aumento del producto se present6 en un
contexto de salida de capitales. En el 2004 se produjo una marcada
disminucion del flujo neto de capitales recibido por laregion; pero,
a diferencia de lo ocurrido en el pasado, cayeron también las pri-
mas de riesgo soberano.

Estas modalidades del ciclo expansivo iniciado en el segundo
semestre del 2003 y consolidado en el 2004 obedecen en gran me-
dida a hecho de que las exportaciones lideraron la demanda, segui-
das luego por lainversion. El consumo, a su vez, se desplazé arit-
mo més lento que el piB y las importaciones se incrementaron 2,6
veces més que el producto. No obstante, la formacion bruta de ca-
pital en relacion con el piB (18,9%) resulta todavia inferior a pro-
medio registrado en el decenio de 1990.

El aumento del tipo de cambio real observado desde princi-
pios de la década actual ha sido un incentivo para expandir la ofer-
ta de bienes comerciables en el &mbito internacional, sustituyendo
importaciones y aumentando las exportaciones. A partir del afio

2003, y sobre todo en el 2004, las favorables condiciones externas
comenzaron a influir positivamente en los términos del intercam-
bio.

En materia de politica macroecondmica hubo dos fenémenos
importantes. Por un lado, los bancos centrales redujeron las tasas
de interés, acompafiando la disminucién de las primas de riesgo y
favoreciendo la reactivacion de la economia. La politica monetaria
flexible también contribuy6 a sostener €l tipo de cambio nominal.

Por otro lado, el mantenimiento de un elevado nivel de aho-
rro del sector publico no facilité la expansion de la economia, dado
que en el mejor de los casos fue neutral, pero si contribuy6 a soste-
ner el precio relativo de los bienes transables y a flexibilizar la
politicamonetaria. El desempefio macroeconémico observado en el
2004 permiti6 una significativa mejora de las cuentas fiscales de los
paises de América Latinay el Caribe.

En virtud de las politicas cambiarias aplicadas en la region,
desarrolladas casi sin salvedades en un contexto libre de restriccio-
nes, se logré mantener relativamente estables los tipos de cambio
reales, tarea no exenta de dificultades, teniendo en cuenta los altos
precios de los productos bésicos y el aumento de los volUmenes
exportados, sobre todo en América del Sur.

En relacion con el mercado de trabajo, se destaca la creacion
de empleo, como consecuencia de lamayor demanda laboral. A nivel
regiona y en ausencia de presiones de la oferta laboral, la mayor
ocupacion se tradujo en una reduccion de la tasa de desempleo, que
pasd de un 10,7% en el 2003 a 10,0% en el 2004. Este resultado
positivo obedeci6 principalmente alo sucedido en los paises que se
estén recuperando de profundas crisis, pero alin no se detecta una
mejora generalizada de |os indicadores |aborales de la region. Cabe
suponer que la reduccion del desempleo, sumada a una leve recu-
peracién salarial, haya contribuido a una disminucion de la pobreza
desde el 44,3% estimado para el 2003 a 42,9% en el 2004.

Por su parte, la tasa de inflacion sigui6 mostrando una ten-
dencia descendente, hasta Ilegar a un promedio regiona del 7,7%,
en 12 meses hasta noviembre, que se compara con el 8,5% del 2003
y €l 12,1% del 2002.

Para el afio 2005 se prevé que en AméricalLatinay el Caribe
continuard la expansion iniciada hace dos afios, aunque con cierta
desaceleracion del ritmo de crecimiento. El promedio regional del
4% se alcanzaria con tasas positivas en todos los paises y con me-
nos desvios en torno de dicho valor. Sin embargo, el panorama no
esta exento de riesgos, especialmente porque la economia interna-
ciona atraviesa por desequilibrios que podrian derivar en mayores
tasas de interés y menos crecimiento mundial. En todo caso, lare-
gién América debe aprovechar esta oportunidad para modificar su
patrén de insercién internacional, aumentar la productividad agre-
gada y mejorar la distribucion del ingreso.

Estudio econémico de América Latinay el Caribe 2003-2004,
LC/G.2255-P, Publicacion de las Naciones Unidas, N° de venta:
S.04.11.G.2, cepaL, Santiago de Chile, septiembre del 2004.

Esta edicién del Estudio econémico de América Latinay el Caribe
corresponde a nimero 56 de esta serie y se divide en dos partes.
En la primera se analizan los principales aspectos de la economia
regional, mientras en la segunda se examina la coyuntura de los
paises de la region. El anexo estadistico resumido se complementa
con informacion detallada en formato electronico, con € fin de fa-
cilitar el procesamiento de los datos.

La primera parte, dedicada a desempefio de la economia de
la region, se inicia con una introduccion en la que se resumen las
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principales tendencias de la evolucién reciente y se destacan los
desafios que enfrenta la politica econémica. Los capitulos siguien-
tes estan dedicados a escenario internacional y el sector externo,
las politicas macroecondmicas (fiscal, cambiariay monetaria) y la
evolucion del desempefio interno (actividad econdmica, inflacion,
empleo y salarios). Para reforzar la orientacion andlitica de la pu-
blicacién, se han incorporado a esta parte dos contribuciones que
profundiza en elementos clave del desempefio econémico de Amé-
rica Latinay e Caribe y estan vinculados a la coyuntura de corto
plazo. En el capitulo sobre politica econémica se incluye una sec-
cién sobre la sostenibilidad de la deuda pblica, tema muy pertinente
en muchos paises de la region y que ha ido cobrando creciente
importancia en los Ultimos afios. La primera parte concluye con un
capitulo sobre la dinamica del crecimiento econémico regional,
considerado en términos comparativos y de mediano plazo.

En la segunda parte se presentan resefias sobre la evolucion
y las politicas macroeconémicas de |os paises de América Latinay
del Caribe en el 2003 y el primer semestre del 2004. L as notas so-
bre los paises incluyen cuadros que muestran la trayectoria de los
principales indicadores econémicos.

El anexo estadistico contiene 25 cuadros con informacion
regional, mientras el co-rom contiene alrededor de 400 cuadros, que
permiten visuaizar répidamente lainformacion correspondiente alos
ultimos afios.

Otras publicaciones
Etnicidad y ciudadania en América Latina, Libro de la cepaL,
N° 79 (LC/G.2230-P), Publicacién de las Naciones Unidas, N° de

venta: S.04.11.G.113, ceraL, Santiago de Chile, noviembre del 2004.

La construccion de la ciudadania indigena en América Latina es un
tema de importancia creciente tanto en la agenda politica como en

lareflexion académica. Este libro representa una puesta al dia tanto
del debate académico como de la evolucion politica de la ciudada-
nia indigena en la region. Por consiguiente, se centra en la nocion
de “conflicto indigena’, considerando como sus gjes clave los con-
ceptos de etnicidad, identidad y accion colectiva.

El autor plantea que la ciudadania indigena es un proceso
construido por los propios actores en sus contextos sociohistoricos,
en un escenario en el que el Estado ha tenido una presencia per-
manente como eje organizador de las sociedades nacionales. Por
este motivo, la construccion de la ciudadania indigena es funda-
mentalmente una lucha por el reconocimiento de derechos espe-
cificos en el marco de dichos Estados y opera a través de la
politizacion de las identidades, vale decir, de una dindmica mediante
lacual laidentidad cultural se constituye en gje de accion politica,
de negociacion con el Estado y de visibilidad pablica del actor-
indigena en la sociedad. Esta dinamica se conoce habitualmente
como “etnicidad”.

El principal precedente de los procesos de desarrollo de ciu-
dadania de esta indole es que la globalizacion, junto a las transfor-
maciones del Estado, el mercado y la sociedad civil, ha producido
profundos cambios en la accion colectiva de los pueblos indigenas,
en especia en las mediaciones entre la comunidad, el plano nacio-
nal y el internacional. Como consecuencia de esto, |as estrategias
politicas de los movimientos y organizaciones indigenas se
estructuran de distintas formas, pero se expresan y simbolizan a partir
de codigos compartidos que les imprimen unidad discursiva.

El libro consta de una introduccién y siete capitulos, alo lar-
go de los cuales se desarrollan diversos conceptos teodricos y se
presentan: un andlisis descriptivo de los pueblos indigenas; un mar-
co general sobre el desarrollo de los derechos humanos y las deman-
das indigenas; un andlisis y unainterpretacion de las demandas in-
digenas; un examen del desarrollo de la accion colectiva indigena
en cuatro paises de laregion, y un debate final sobre las nuevas pro-
puestas de ciudadania planteadas hoy en dia por los Estados y los
intelectuales en respuesta a las demandas indigenas.
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