El Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre Pobreza en
América Latina y el Caribe (ALC) es un proyecto de cooperacion
cuyo propdsito es promover y fortalecer las investigaciones sobre
pobreza, asi como apoyar académicamente las iniciativas de
reduccion de la pobreza en los paises y dreas menos
desarrollados de la region. Este Programa constituye un
instrumento para fomentar la calidad de las investigaciones sobre
pobreza, difundir sus resultados y facilitar el intercambio de
informacion y comunicacion entre académicos e investigadores
de todo el mundo.

Uno de los objetivos centrales es contribuir a neutralizar el
impacto negativo que ejercen sobre la vida académica las
profundas desigualdades econdmicas, sociales e institucionales
existentes entre los diversos paises de ALC. Por ello, las
actividades impulsadas por CLACSO y CROP promueven la
participacion de investigadores/as e instituciones de paises de
menor desarrollo relativo o con débil institucionalizacion de las
ciencias sociales. En este marco, se ha avanzado en la articulacion
de una red de investigadores sobre temas de pobreza tanto en la
regién como a nivel internacional.

Las actividades se concentran basicamente en las siguientes
areas: becas para investigadores jovenes y de nivel superior,
cursos dictados en la plataforma del Campus Virtual de CLACSO,
seminarios internacionales co-organizados con Centros
Miembros de CLACSO, y otros proyectos especiales, tales como
programas educacionales presenciales y estudios comparativos
sobre pobreza.

El Programa CLACSO-CROP cuenta con el apoyo financiero de la
Agencia Noruega de Cooperacion para el Desarrollo (NORAD).
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Este libro reline los trabajos presentados en el Seminario
Internacional “Pobreza, Integracion Econdmica y Comercio
Internacional” del Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre
Pobreza en América Latina y el Caribe, realizado en Quito, Ecuador, en
la sede de la Universidad Andina Simon Bolivar. El objetivo central del
evento fue explorar las posibles relaciones entre los esquemas
regionales de integracion econémica y la generacion y recreacion de
la pobreza o su reduccion, lo que supone un abordaje critico de las
principales corrientes del pensamiento econdmico y del discurso
politico que han predominado en las dltimas décadas en los circulos
de poder de América Latina. A través del tiempo, tales corrientes han
sostenido que existe una relacion directa entre el libre comercio y el
bienestar de la poblacidn. Esto implica que, en principio, la integracion
economica y la apertura comercial se traducirian en mayores niveles
de eficiencia y productividad para las economias, lo que a su vez
acarrearia un mayor crecimiento que se derrama en toda la sociedad.
Estos y otros argumentos relacionados se asientan en supuestos
tedricos liberales y neoliberales que han estado en los primeros
planos de la literatura econémica y han ocupado un lugar saliente en
las editoriales de las principales publicaciones y medios de
comunicacion de la region, asi como en las politicas recomendadas
por organizaciones internacionales que custodian el régimen

econdmico internacional articulado en la segunda posguerra mundial.

La publicacion de esta seleccion de los aportes presentados y
debatidos en el seminario referido busca continuar la tarea propuesta
en la convocatoria al evento de contribuir criticamente al debate sobre
las complejas relaciones entre pobreza, integracion econdmica y
comercio internacional.
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El Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales
(CLACSO) es una institucion internacional no
gubernamental, creada en 1967 y que mantiene
relaciones formales de consulta con la UNESCO. En la
actualidad nuclea un total de 270 centros de investigacion
y programas de docencia de grado y posgrado en ciencias
sociales radicados en 25 paises de América Latina y el
Caribe, en Estados Unidos y en Europa.

Los objetivos del Consejo son la promocion y el desarrollo
de la investigacion y la ensefianza de las ciencias
sociales; el fortalecimiento del intercambio y la
cooperacion entre instituciones e investigadores de
dentro y fuera de la region; y la adecuada diseminacion
del conocimiento producido por los cientificos sociales
entre las fuerzas y movimientos sociales y las
organizaciones de la sociedad civil. A través de estas
actividades CLACSO contribuye a repensar, desde una
perspectiva critica y plural, la problematica integral de las
sociedades latinoamericanas y caribenas.

El Comparative Research Programme on Poverty (CROP)
es una red internacional de expertos en temas de
pobreza. Su objetivo es crear un espacio propicio para la
investigacion comparativa e interdisciplinaria en paises
desarrollados y en desarrollo. Fue creado en 1992 por el
Consejo Internacional de Ciencias Sociales (ISSC) y sus
tareas principales son organizar seminarios y
conferencias regionales e internacionales; promover la
ejecucion de proyectos de investigacion conjunta;
propiciar vinculos entre investigadores; y difundir
investigaciones sobre pobreza. El Secretariado de CROP
tiene su sede en la Universidad de Bergen, Noruega.
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La Coleccion CLACSO-CROP tiene como objetivo
principal difundir investigaciones originales y de alta
calidad sobre la tematica de la pobreza. La coleccion
incluye los resultados de las actividades que se
realizan en el marco del Programa CLACSO-CROP de
Estudios sobre Pobreza en América Latina y el Caribe
(becas, seminarios internacionales y otros proyectos
especiales), asi como investigaciones relacionadas
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INTRODUCCION
Pablo Andrade* y Alicia Puyana**

EL PRESENTE LIBRO retine los trabajos presentados en el Seminario
Internacional del Programa CLACSO-CROP de Estudios sobre Pobreza
en América Latina y el Caribe sobre el tema Pobreza, Integraciéon Eco-
némica y Comercio Internacional, realizado en Quito, Ecuador, en la
sede de la Universidad Andina Simén Bolivar.

El objetivo central del evento fue explorar las posibles relaciones
entre los esquemas regionales de integracién econémica y la genera-
cién de la pobreza, su recreaciéon o su reduccién. Cabe una primera
reflexion sobre el tema: desde finales de los afnos cincuenta y con mayor
fmpetu, por lo menos, desde mediados de la década del sesenta, los
gobiernos latinoamericanos han presentado la integracién econémica
intrarregional como una oportunidad para desarrollar el potencial de
las economias nacionales e, implicitamente, para reducir la pobreza en
todos y cada uno de los paises miembros de los variopintos acuerdos de
integracién econémica regional latinoamericana que en el transcurso
de medio siglo se han firmado, reformado y repensado en la region.

* Ph.D. en Pensamiento Social y Politico por la Universidad de York, Ontario, Canada.
Coordinador de Estudios Latinoamericanos de la Universidad Andina Simén Bolivar,
Ecuador.

** Doctora en Economia por la Universidad de Oxford. Profesora Investigadora de la
Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO), México.
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Los gobiernos latinoamericanos, con gran impetu en las décadas
de la segunda posguerra y hasta finales del siglo XX!, han apostado al
crecimiento de sus economias que se derivaria del intercambio comer-
cial regional basado en las exportaciones de bienes manufacturados
con los cuales no pueden acceder al mercado mundial por razones de
calidad, precio y volumen. En efecto, la integracién econémica regio-
nal se ide6 como el mecanismo para estimular y dinamizar el creci-
miento del sector manufacturero mediante la ampliacién del mercado
por la via de las exportaciones y no por la del aumento del ingreso y
la demanda domésticos. Los acuerdos iniciales de integracién combi-
naban la proteccién del mercado nacional con las exportaciones a los
mercados regionales como la ruta que haria posible avanzar hacia la
segunda etapa de la industrializacién sustitutiva, mediante la creacién
de grandes empresas productoras de bienes de capital, intensivas en
tecnologia y economias de escala. En este esquema, ni la pequena ni
la mediana industria podian ser las protagonistas principales, ni la ge-
neraciéon de empleo era el fin central. Adicionalmente, los gobernantes
latinoamericanos han asumido que el dinamismo econémico provisto
por la expansién regional de los mercados produciria encadenamientos
positivos hacia el interior de las respectivas economias, en la forma de:
desarrollo de nueva infraestructura (caminos, puertos, zonas econémi-
cas especiales, telecomunicaciones, etcétera); absorcion y desarrollo de
nueva tecnologia; y creacion de nuevas industrias y servicios para la ex-
portacién. En este sentido, la integracién econémica regional era parte
del proyecto industrializador y modernizante en boga en las primeras
décadas de la segunda posguerra.

En la l6gica de los decisores politicos cabia esperar que la inte-
gracion comercial regional generara la ampliacién de oportunidades de
empleo en los nuevos sectores de las manufacturas vinculadas con la in-
tegracion. De igual manera, era razonable confiar en que la integracién
produciria al menos otros dos beneficios adicionales: en primer lugar,
la integracion comercial proveeria a los empresarios domésticos la oca-
sién para —en un ambiente relativamente protegido y moderadamente
estable- realizar aprendizajes valiosos que mejorarian su competitivi-
dad internacional; en segundo lugar, por las presiones generadas por
los procesos de negociacion interestatal y con los actores domésticos,
los estados nacionales ganarian en capacidades organizacionales para
vigilar, evaluar y administrar el comercio internacional. Estas esperan-
zas y supuestos pueden rastrearse tanto en los esfuerzos de integracién

1 El desorden econémico causado por los ajustes estructurales de la década del ochenta
significé en gran medida el abandono relativo de los esfuerzos de integracién en benefi-
cio de la solucién de problemas domésticos.
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de viejo cufio, creados durante el periodo de industrializacién por sus-
titucién de importaciones (a grandes rasgos, entre 1945 y 1982), como
en los esquemas disefiados o adaptados durante el méas reciente intento
de desarrollo guiado por exportaciones (dicho de manera simple, desde
1990 hasta el presente) (Thorp, 1997: 127-158, 201-240).

El panorama de la integracién econémica regional latinoameri-
cana tomo un giro inédito a inicios de 1990 con la firma del Tratado de
Libre Comercio de Norteamérica (TLCAN). Estados Unidos se convir-
ti6 en actor de la integracion latinoamericana y en importante elemento
que dictarfa la orientacién, el alcance y la profundidad de los acuer-
dos regionales de integracion. Firmar acuerdos de integracién con los
Estados Unidos se convirtié en el Santo Grial de la politica exterior de
numerosos gobiernos de la regién. Uno tras otro, la mayoria de los pai-
ses latinoamericanos solicitaban el inicio de negociaciones, y muchos de
ellos lograron concluirlas. Al finalizar la primera década del siglo XXT,
nueve paises de la regién han firmado y ocho han puesto en marcha
los acuerdos de libre comercio con Estados Unidos, y Colombia espera
que el nuevo gobierno norteamericano ratifique el suyo. Con acuerdos
formales o sin ellos, el mercado estadounidense se fortalece como el
principal actor en el intercambio latinoamericano. El MERCOSUR y el
ALBA subsisten como proyectos alternativos. El tiempo dira qué tanto
logran avanzar en el perfeccionamiento de mercados comunes plenos y
como factor de impulso del desarrollo econémico y social.

Notese, sin embargo, que el predicado efecto benéfico de los
acuerdos de integracién sobre la reduccién de la pobreza se inserta en el
debate més amplio, y atin no resuelto, sobre la relacién de la expansion
de las exportaciones y de la apertura econémica con el crecimiento de
la economia (Rodriguez y Rodrik, 1999). El péndulo parece inclinarse
mas en la direccién de los escépticos, como observa Polasky (2006).
Tampoco es evidente que el mayor crecimiento conduzca necesaria-
mente a la reduccion de la pobreza (Islam, 2004), lo cual depende, en
primer lugar, del patrén de crecimiento (qué sectores crecen y cOmo se
logra el crecimiento de la productividad y la distribucién de sus efec-
tos) y, en segundo término, de la evolucién de la elasticidad ingreso del
empleo, esto es, cudntos puntos porcentuales crece el empleo como
efecto de un 1% de crecimiento del producto interno bruto. El modelo
de crecimiento de América Latina demanda cada vez menos trabajo y
la misma trayectoria siguen las exportaciones, en las cuales es evidente
el retroceso del valor agregado nacional y de la intensidad laboral de
estas. Tal es la razén de la ascendente precarizacién laboral y del de-
bilitamiento del vinculo entre crecimiento del producto interno bruto
y reduccion de la pobreza y de la concentracién del ingreso. Sola y
exclusivamente si se cumplen ciertas condiciones sobre el avance de la
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apertura de las economfias y del crecimiento econémico, pueden germi-
nar los efectos benéficos sobre la demanda de trabajo y la reduccién de
la pobreza. Las mismas dudas surgen de los efectos de las inversiones
extranjeras sobre el crecimiento econémico, la generacién de empleo
y la reduccién de la pobreza. Lo evidente es que en la mayoria de los
paises de América Latina, si no en la totalidad, apenas en los inicios de
2000, o a finales del siglo XX, se redujo la pobreza a niveles cercanos
a los existentes en la década del setenta, revirtiendo levemente los es-
tragos de las dos décadas perdidas desde el estallido de la crisis de la
deuda. Y, en la mayoria de los casos, la reduccién de la pobreza no ha
sido un efecto del crecimiento econémico sino de los programas foca-
lizados para reducir la extrema pobreza, definida ahora, y a efectos de
disefar y costear los programas focalizados, como la proporcién de la
poblacién que vive con menos de 1 délar diario (Puyana, 2008).

En el panorama mundial que contemplamos aténitos al finalizar
el afio 2008, la crisis econémica global ha puesto dolorosamente en evi-
dencia que el famoso derrame, el trickle-down del crecimiento, no opera
automaticamente y que los mercados no garantizan, como se predicaba,
la ubicacién mas racional de los factores productivos ni el crecimiento
sostenible y equilibrado. Los paradigmas que rigieron la politica eco-
némica y el comportamiento de los capitalistas desde mediados de los
anos setenta estan hoy en entredicho y no hay nuevas propuestas. Sélo
respuestas, medidas de urgencia, remedios casuisticos. Se menciona la
necesidad de una nueva arquitectura financiera mundial y se alzan las
voces en defensa del libre comercio mundial. Por otra parte, Estados
Unidos, Europa y Japén disefian medidas para defender su empleo, ante
la agonfa de la Organizacién Mundial del Comercio que parece haber
renunciado a mantener con respiracién artificial las negociaciones de
Doha. Mientras tanto, en América Latina se evidencian los estragos de
la crisis, se anuncian afios dificiles, y crecen el desempleo, la inflacién y
la inseguridad alimentaria borrando en su avance los logros mediocres
en la consecucién de los Objetivos del Milenio. El impacto de la recesiéon
no afectara a todos los paises por igual. Segtin la CEPAL y las Naciones
Unidas, el golpe sera mas severo en los paises centroamericanos y en
México, los més integrados a la economia estadounidense y con mayor
peso de las exportaciones originadas en cadenas de valor globales. Al
comenzar el afio 2009, no hay claras respuestas sobre cémo proteger las
economias ni evitar que se desande el camino recorrido en reduccién
de la pobreza. Todos los gobernantes del globo parecen esperar que, a
su arribo a la Casa Blanca, el presidente Obama ilumine el sendero a
seguir. Los gobiernos de América Latina ensayan programas de res-
cate de diferente indole, buscando salvar las ramas productivas mas
afectadas por el descenso de la demanda mundial, como la automotriz,
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y esquemas de control de la inflacién de bienes basicos, como los ali-
mentos y los energéticos. No obstante, ain no es claro el efecto sobre el
ingreso y los niveles de pobreza.

Al ser la integracién intra-latinoamericana sélo un factor com-
plementario del modelo econémico imperante, y no el de mayor peso,
sus efectos sobre la dindmica econémica y la reduccién de la pobreza
no pueden ser diferentes ni ir mas alla de lo que el modelo tiene la ca-
pacidad de alcanzar. Quizés uno de los mayores problemas sea asumir
una radical separacién entre las politicas econémicas, especialmente
las comerciales, y las politicas sociales. Se ha ahondado en numerosos
estudios acerca de c6mo, en las condiciones de pobreza aguda y extre-
ma desigualdad, la liberacién de los mercados de bienes y de capitales,
de la forma como se realizé en América Latina, ha agudizado las de-
sigualdades y reducido los ingresos laborales. Parece evidente que la
mayor concentracion de la riqueza va acompafada con similar o mayor
concentracion del poder politico capaz de incidir en la formulacion de
las politicas econémicas que favorecen al capital y discriminan en con-
tra del trabajo; son politicas que reproducen la riqueza y la concentra-
cién del ingreso. Por otra parte, la extrema desigualdad y concentracién
del ingreso, como la existente en América Latina, lejos de ser un factor
que promueva la emulacién y la sana competencia, la desalienta y no
estimula ni el ahorro ni la inversién, y hasta puede anular los efectos
sobre el crecimiento esperables de las inversiones, publicas y privadas,
en capital humano (Deininger y Olinto, 2000). En estas condiciones, la
reduccion de la pobreza queda a merced de las politicas focalizadas de
reduccion de la pobreza, y estas se deben ajustar al requisito de baja im-
posicién y cuentas fiscales equilibradas y estabilidad macroeconémica,
adn a costa del crecimiento y el empleo.

A primera vista, pareceria aceptable estimar que la politica co-
mercial internacional y, en algin sentido, algunas, muy pocas, politi-
cas domésticas de planificacién y orientaciéon del comportamiento de
los agentes econémicos pudiesen manejarse de manera concertada o
coordinada por varios gobiernos, dentro de reglas cominmente acep-
tadas y mediante agencias internacionales cogobernadas. No ocurre
lo mismo con otras politicas (por ejemplo, la provisiéon de servicios
basicos, la seguridad social o las politicas salariales o de seguridad
social) destinadas a superar las condiciones de pobreza de las poblacio-
nes domésticas. Mas dificil atin es coordinar y armonizar las politicas
impositiva, monetaria y cambiaria. En apariencia, ciertas normas y
medidas que delimitan las reglas de juego del comercio internacional se
prestan mas al logro de acuerdos interestatales que gobiernen el comer-
cio mutuo. También pareceria, en principio, mas facil identificar a los
actores domésticos relevantes que podrian beneficiarse o perjudicarse
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por las medidas que un Estado dado pudiera tomar con relacién al co-
mercio regional y, por lo tanto, crear mecanismos ad hoc domésticos
que permitan una distribucién més equitativa de las ganancias de un
cierto esquema de comercio internacional. Adicionalmente, cabria es-
perar que los decisores politicos, guiados por una necesidad de simpli-
ficar cognitivamente el niimero de variables a calcular en una decisién
sobre comercio internacional, eliminen de dicho cémputo las multiples
variables que se relacionan con la produccién y reproduccion de la po-
breza, enfocandose sélo en los aspectos mas facilmente contables de las
politicas macroeconémicas y comerciales. En este campo, y de acuerdo
con la ley de las compensaciones, se deben considerar dos factores. En
primer lugar, para reparar la condicién de los perdedores de un acuerdo
regional comercial, o de cualquier cambio en el statu quo econémico, se
requiere que estos hayan generado ganancias netas lo suficientemente
amplias que permitan transferir parte de esos rendimientos para com-
pensar a los perdedores y, al mismo tiempo, garantizar utilidades a los
ganadores. En segundo término, las transferencias se realizan por la
via fiscal y a través del poder legislativo, la arena en la que compiten las
fuerzas politicas y los grupos de presion. El péndulo puede no inclinar-
se a favor de dichas transferencias. Casi nunca lo hace.

Como ocurre con frecuencia, esas aparentes facilidades postu-
ladas en un modelo tedrico abstracto se deshacen en la practica poli-
tico-econémica real. Distribuir el ingreso para reducir la desigualdad
al interior de los paises desata conflictos de interés antagénicos, un
fenémeno que se vuelve tanto mas complejo cuando pasamos del pla-
no doméstico al internacional. Aqui resulta casi imposible distribuir
el ingreso y reducir las disparidades de desarrollo entre los paises. Y
mucho mas utépico demostro ser el ideal de hacer de los acuerdos de
integracion econémica regional el instrumento para acelerar el creci-
miento de los paises menos desarrollados, evitando que los efectos de
la ampliacion del comercio se concentraran en los paises més adelan-
tados, mas industrializados. La desilusién de los paises més pequertios
con los efectos de la Asociacién Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) culminé en la creacién del Grupo Andino, y este nunca pudo
superar las dificultades de negociar el arancel externo comun ni los
programas sectoriales de industrializacion, es decir, los programas que
asegurarian la distribucién equilibrante de los efectos del comercio.
En ninguno de estos dos casos, ni en las versiones de los acuerdos de
integracion latinoamericana poscrisis de la deuda y reformas estructu-
rales, se explicitaron mecanismos de reduccion de la pobreza; ademas,
progresivamente en las décadas del ochenta y noventa, al interior de
la Comunidad Andina se debilit6 el propdsito de otorgar tratamiento
preferencial efectivo a los paises de menor desarrollo relativo.
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Estas y otras razones bastarian para explicar lo que todos los
autores del presente libro muestran a lo largo de sus trabajos: no obs-
tante la retérica, prima la ausencia de politicas de integracién especifi-
camente disefiadas para reducir la pobreza, en conjuncién con politicas
comerciales cuyos efectos reales han sido incrementar el nimero de
pobres y exacerbar la inequidad de las sociedades latinoamericanas.

Sin embargo, ¢es realmente evidente y légico que al disefiar las
politicas de integracién econémica de los paises latinoamericanos se
pueda hacer abstraccion de sus efectos sobre la pobreza? Hay razones
para sostener lo contrario. La mas obvia es que en el mundo real lo que
han logrado las economias latinoamericanas para integrarse regional-
mente y con el resto de la economia mundial —especialmente en condi-
ciones de libre comercio- ha sido financiado desproporcionadamente
por los pobres de la regién, en términos de incremento del desempleo
y el empleo informal y de la dramatica pérdida del valor real de los
ingresos laborales (Puyana, 2008). No sélo porque en gran medida el
éxito del esquema de crecimiento econémico guiado por exportaciones
ha residido en la disponibilidad en las economias domésticas de un
excedente de mano de obra que abarata el costo del factor trabajo en
la produccién de exportaciones, sino también porque aquellos pocos
que han logrado una insercién precaria en la economia formal deben
comprar los bienes y servicios que necesitan en mercados altamente
internacionalizados cuya légica atenta contra su reproducciéon vital.
Una prueba evidente de ello es el impacto sobre la pobreza y la seguri-
dad alimentaria de la escalada de precios internacionales de los granos
basicos y de la devaluacion reciente de casi todas las monedas de los
paises latinoamericanos.

Una segunda razén para que la ausencia de politicas sobre la po-
breza resulte problematica es que el tratamiento de la pobreza ha dejado
de ser un tema exclusivamente nacional. Las instituciones financieras
internacionales (IFI): el Banco Mundial (BM), el Banco Interameri-
cano de Desarrollo (BID), incluso el Fondo Monetario Internacional
(FMI), en el transcurso de las largas décadas de ajuste econémico que
ha vivido América Latina desde los ochenta, se han visto forzadas a
considerar los costos sociales de ese ajuste y disefiar politicas —inade-
cuadas e insuficientes— para manejarlos, internacionalizando de esta
manera lo que hasta entonces habian sido politicas -mayormente- do-
mésticas. El acuerdo logrado bajo el auspicio de las Naciones Unidas
para alcanzar los Objetivos del Milenio crea las bases para generar
politicas sobre pobreza acordadas internacionalmente, pero dejadas
al libre diseno de cada pais, de acuerdo con sus prioridades y prefe-
rencias. Igualmente, existe una creciente e intensa cooperacién inter-
nacional entre agencias estatales para el desarrollo y organizaciones
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no gubernamentales que concentran buena parte de sus esfuerzos en
el combate a la pobreza. Finalmente, aunque no menos importante,
debe reconocerse que una buena parte de las politicas domésticas sobre
pobreza resultan del aprendizaje por difusién de lo que los gobernan-
tes consideran “mejores practicas” o politicas sociales aparentemente
exitosas en la reduccién de pobreza aplicadas por uno u otro Estado
(Weyland, 2006: 1-29; Mehrotra y Delamonica, 2007: 57-96). Lamenta-
blemente, los apoyos de los organismos multilaterales al combate de
la pobreza se han establecido como un factor mas de condicionalidad
en los préstamos otorgados, reduciendo atin mas el margen de accién
auténoma de los gobiernos. Por otra parte, estos programas atienden
los efectos, los sintomas de la pobreza y no su causa primaria: la gran
concentracion de todas las formas de capital: tierra, capital financiero
y productivo y, por supuesto, capital humano y politico.

La cara negativa de la internacionalizacién creciente del trata-
miento de la pobreza ha sido la disminucién de las capacidades de los
estados latinoamericanos para tratar integralmente el tema de la po-
breza. En efecto, a la ya deficiente habilidad de buena parte de los esta-
dos de la regién para coordinar politicas publicas dentro de un modelo
de desarrollo coherente se ha sumado la fragmentacion de las agencias
estatales de politica social por el establecimiento de multiples y diferen-
ciadas relaciones con los actores internacionales antes mencionados.
De manera que, irénicamente, hoy resulta mas probable que los deciso-
res politicos latinoamericanos a cargo de las agencias centrales del Es-
tado ignoren las vinculaciones entre integracién comercial y pobreza,
y dejen de lado las oportunidades creadas por la internacionalizacién
del tema (abundancia de informacién y opciones politicas, disponibili-
dad de recursos materiales y de capital humano, etcétera). Asi, es mas
probable que una agencia especializada dentro de un ministerio de po-
litica social esté insertada en una red internacional de tratamiento de la
pobreza, a que tal cosa ocurra con una agencia especializada en temas
de integracién en un ministerio de comercio o relaciones internacio-
nales, y que la coordinacién entre una y otra agencia gubernamentales
sea virtualmente imposible. No sélo porque los decisores de cada una
de esas organizaciones hablan lenguajes diferentes, sino también -y lo
mas importante— porque estan expuestos a presiones domésticas dis-
tintas y asimétricas; simplificando, las agencias de politicas sociales
tendran como interlocutores mas o menos directos y permanentes a
los pobres, mientras que las agencias de comercio o relaciones inter-
nacionales tendran como interlocutores a los ricos. Adicionalmente,
estas ulltimas organizaciones se encuentran en una relacién asimétrica
favorable con relacién a las primeras, de manera que las consideracio-
nes econdémicas sobre el comercio internacional usualmente tendrian
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prioridad por sobre el tratamiento de la pobreza, perpetuando de esta
manera la poca influencia de los pobres en las politicas internacionales
del gobierno en cuestion.

Sin embargo, como lo muestran los trabajos aqui presentados,
los estados y decisores politicos latinoamericanos no pueden ignorar,
como lo han hecho, los vinculos entre integracién, comercio interna-
cional y reproduccién-perpetuacién-intensificacién de la pobreza do-
méstica. De hecho, una mirada atenta a los articulos del presente libro
ofrece claves para empezar a tratar de manera explicita una posible
agenda interestatal sobre pobreza al interior de los acuerdos de inte-
gracién existentes o por crearse.

Ricardo Buitrago presenta en su trabajo una critica incisiva y s6-
lidamente respaldada por evidencia empirica a las teorfas dominantes
sobre la relacién entre comercio internacional y reduccién de pobreza.
El autor muestra que las estrategias de reinsercién en la economia in-
ternacional por medio del libre comercio adoptadas por los gobiernos
latinoamericanos durante la década del noventa, si bien mejoraron el
crecimiento de las economias en comparaciéon con la década inmedia-
tamente anterior, no tuvieron efectos distributivos a favor de los pobres
sino que, por el contrario, confirmaron e intensificaron la pobreza e
inequidad de grandes sectores de la poblacién. El trabajo muestra ade-
mas que, desde la perspectiva de una teoria de desarrollo con efectos
distributivos, la accién estatal es necesaria no sélo para producir dicho
crecimiento equitativo sino también para hacerlo viable en el tiempo.

El examen que realiza José Manuel Giusto Téllez de las politicas
comerciales y sociales seguidas en Nicaragua muestra que, analizadas
estas desde la perspectiva de la pobreza, contribuyeron a aumentar
la precariedad del trabajo y, si bien produjeron ganancias en el creci-
miento econémico, las mismas fueron relativamente modestas y los
costos sociales sobrepasaron dichos beneficios. El desarrollo de Giusto
Téllez resulta particularmente atractivo por su énfasis en las politicas
publicas hacia el sector rural, un elemento normalmente relegado en
las discusiones sobre los impactos de los esquemas de integracién co-
mercial en vigencia.

Como indica Mondelli, en la segunda mitad de la década del
noventa, los gobiernos latinoamericanos creyeron encontrar una nue-
va forma de pensar y actuar en temas de integracién comercial en el
paradigma del “regionalismo abierto” (PRA). El analisis de Marcelo
Mondelli, a diferencia de la mayor parte de los otros textos incluidos
en esta compilacion, deja de lado el tema de la pobreza en beneficio del
estudio del modelo de integracién en si mismo, haciendo especial refe-
rencia al problema de la asimetria econémica entre los paises partici-
pantes del MERCOSUR. El autor muestra que, aunque el MERCOSUR
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fue deliberadamente disefiado para, entre otras cosas, tomar en cuenta
y corregir las asimetrias entre paises, no sélo no ha logrado este propé-
sito sino que, de hecho, las ha intensificado.

Lara Janson trata el tema del libro quizas mas sensible y drama-
tico en términos humanos y morales: el aumento del trafico humano
con fines de explotacién sexual, registrado desde la introduccién del
modelo basado en las exportaciones y del derrumbe del campo socialis-
ta. Janson aborda el tema con rigor académico, sefialando la coinciden-
cia entre los cambios econémicos y politicos que el mundo experimenté
desde inicios de la década del ochenta. Presenta sintéticamente los
datos mas relevantes que permiten constatar, sin sugerir relaciones
excluyentes de causalidad, cémo la creciente internacionalizacién de
las economias de América Latina y su mayor integracién econémica
regional han ido acompanadas por incrementos del trafico de seres hu-
manos, especialmente mujeres y nifios, con fines de explotacion sexual.
Janson sugiere que es necesario relacionar, de una vez por todas, el
auge de este comercio ilicito con los persistentes patrones de desigual-
dad extrema imperantes en nuestros paises. Para la autora, esta aguda
y, en periodos largos, creciente desigualdad econémica es una causa
del trafico humano, que se ha convertido en uno de los negocios mas
lucrativos del mundo, junto con el trafico de armas y el de narcéticos. El
siglo XXTI se inicia con un dramatico incremento de una de las mas anti-
guas formas de explotacion humana, la esclavitud sexual, combinando,
como bien se muestra en el trabajo, los métodos mas tradicionales de
sujecion: raza, clase y género, con factores modernos y posmodernos y
las nuevas tecnologias de la informacién. La corrupcién en las agencias
de seguridad y justicia también ha contribuido. De suerte que el mundo
enfrenta un nuevo fenémeno: la globalizacién del trafico humano para
la explotacion sexual. Es un cambio cualitativo cuya comprension, tra-
tamiento y solucién atin no se vislumbran. Actuar sobre las condiciones
que perpetian, reproducen e intensifican la pobreza y la desigualdad es
la sugerencia de la autora para reducir, si no eliminar, las motivaciones
y razones de este negocio inhumano.

“El comercio intra-firma en México”, trabajo elaborado por
Edgar Esadl Vite Gémez, Cleotilde Garcia Gonzalez y Eduardo Mufioz
Bautista, trata uno de los temas mas relevantes del comercio interna-
cional de manufacturas, para México y para los paises en desarrollo.
El comercio intrafirma es una de las modalidades que enmarcan el
mas dinamico de los modelos de comercio global de manufacturas: el
comercio intraindustria. Este intercambio, conocido en México como
la maquila, es el resultado de los formidables cambios tecnolégicos
que han tenido lugar en las ultimas décadas en los procesos producti-
vos, en el transporte y en las comunicaciones, y que dieron lugar a la
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fragmentacién de la produccion en segmentos independientes, buscan-
do siempre ubicar sus plantas productivas en los paises que garantizan
menores costos y mayor productividad. La subcontratacién, base de
las cadenas globales de valor, sefiala la ruta de expansion futura de las
manufacturas. Vemos hoy en dia que la subcontratacién es la modali-
dad imperante en el fabuloso crecimiento de las exportaciones chinas
e hinddes. La maquila de exportacién de México y los programas si-
milares de importaciones temporales para la exportaciéon —todos estos
realizados en su casi totalidad por las mismas empresas, en comercio
intra-firma y con fuerte inversién externa- cubren cerca del 80% de las
exportaciones manufactureras mexicanas. De ahi, entre otras razones,
la importancia de este trabajo. Los autores sugieren que la falta de
debida atencién de parte de las autoridades mexicanas a los riesgos
y oportunidades de este tipo de negocio ha limitado la obtencién de
los beneficios potenciales y, por otra parte, los beneficios otorgados
a las empresas multinacionales han discriminado en perjuicio de las
pequenas y medianas industrias, han intensificado la pérdida de va-
lor agregado nacional en las manufacturas, muy especialmente en las
exportaciones, y han auspiciado la desintegracion de las cadenas de
valor. Mds atn, las estadisticas existentes no permiten hacer los ana-
lisis necesarios para medir el impacto del comercio intrafirma, de las
inversiones extranjerasy de las exportaciones sobre el crecimiento total
y sectorial, el empleo, la productividad y los salarios. No resulta facil,
en este contexto, medir el impacto de este intercambio sobre la pobre-
za. Nuevamente, como en el trabajo de Janson, se ilustra la necesidad
de mayor analisis sobre estos dos factores: internacionalizacion de las
economias y pobreza.
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LA FALACIA DEL DESARROLLO BASADO
EN APERTURA COMERCIAL

Ricardo E. Buitrago R.*

INTRODUCCION

Un aspecto central del discurso sobre la globalizacién es la afirmacién
de que el libre comercio, mas que la libre circulacién del capital y el
trabajo, es la clave de la prosperidad general. Incluso, muchos autores
que no son entusiastas respecto de todos los aspectos de la globaliza-
cioén (desde el economista tedrico del libre comercio Jagdish Bhagwati,
que aboga por controles de capital, hasta algunas organizaciones no
gubernamentales que acusan a los paises desarrollados de no abrir sus
mercados agricolas) parecen estar de acuerdo en que el libre comercio
es el elemento mas benigno (o, al menos, el menos problematico) del
progreso hacia una economia globalizada con altos estdndares de ca-
lidad de vida.

Parte de la conviccién respecto de la conveniencia del libre co-
mercio por parte de los partidarios de la globalizacién proviene de la
creencia en que la teorfa econémica ha establecido irrefutablemente
la superioridad del libre comercio. O casi, ya que hay algunos modelos
formales que muestran que el libre comercio puede no ser lo mejor. Sin
embargo, incluso mas poderosa es su creencia en que la historia est4 de
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su parte, por decirlo de alguna manera. Al fin y al cabo, preguntan los
partidarios del libre comercio, ¢no fue mediante el libre comercio que
todos los paises desarrollados se hicieron ricos, redujeron la pobreza y
mejoraron su calidad de vida?

Este trabajo es una revisién del caso latinoamericano, a partir de
una investigaciéon empirica de observacién y medicién de las diferentes
teorias de crecimiento por liberalizacién comercial y de su impacto en
el desarrollo social en Latinoamérica. En la primera parte de la inves-
tigacién se encontraron numerosos estudios que analizan también el
papel de la apertura comercial (la reduccién de los aranceles, cuotas y
restricciones arancelarias), de la estabilidad macroeconémica y de la
flexibilizacién de los mercados laborales, que podrian dar lugar a una
adecuada redistribucién de los ingresos y a una entrada sostenida de
inversiones extranjeras directas. En general, esos estudios concluyen
que la liberacién de los mercados es la mejor manera de reducir la
pobreza.

También se evidencia que Latinoamérica se ha desarrollado den-
tro de los patrones del denominado modelo primario exportador (MPE)
y su insercién en el mercado internacional ha dificultado el desarrolloy
la propia cohesion e integracién regional. Finalmente, se concluye que
hay poca correlacién entre la apertura comercial y la reduccién de la
pobreza: la pobreza parece estar aumentando en los paises periféricos,
tanto en aquellos con regimenes comerciales mas abiertos como en
los que tienen regimenes mas cerrados. Los datos demuestran que la
apertura no reduce automaticamente la pobreza; por el contrario, en
algunos casos (regionales o subregionales) la incrementa. La apertura
comercial ha evidenciado no ser un mecanismo fiable ni siquiera para
la generacién de un crecimiento sostenible, menos atn para reducir la
pobreza.

LA EVOLUCION DE LAS TEORIAS ACERCA DEL COMERCIO Y
EL CRECIMIENTO
La teoria clasica del comercio, como la exponen Smith, Ricardo, Mill
y otros, estd basada en un conjunto de importantes supuestos o abs-
tracciones de la realidad. Omite el costo de transporte y supone que los
factores de produccién son méviles en el pais, pero inméviles interna-
cionalmente. El costo comparativo es estatico, un don de la naturaleza,
y no podria transferirse de un pafs al otro. La teorfa también se basa
en la creencia de que la cantidad y eficiencia de insumo laboral es el
determinante principal del costo de produccion.

A partir de las ideas pioneras de Smith, Ricardo estableci6 la
“teorfa de las ventajas comparativas absolutas” como la razén fun-
damental del libre comercio. Su contribucién a la teoria econémica
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consistié en demostrar que el flujo comercial entre los paises esta de-
terminado por el costo relativo (no absoluto) de los bienes producidos.
En consecuencia, la divisién internacional del trabajo se basa en los
costos comparativos y los paises tienden a especializarse en aquellos
bienes cuyos costos son comparativamente méas bajos. Esta simple no-
cién de los beneficios universales de la especializacién basada en los
costos comparativos sigue siendo la clave de la teoria liberal del co-
mercio internacional.

Bajo un sistema de comercio perfectamente libre, cada pais na-
turalmente consagra su capital y su mano de obra a aquellos empleos
que son mas beneficiosos para cada uno. Esta busqueda de la ventaja
individual est4d admirablemente conectada con el desarrollo en conjun-
to de los agentes que intercambian.

En abordajes tedricos recientes se ha incorporado la teoria del
desarrollo endégeno, la cual ha inducido una serie de modelos que re-
alzan la importancia del comercio en el logro de tasas importantes y
sostenibles de crecimiento econémico. Tales modelos han hecho én-
fasis en variables multiples, como grado de apertura, tipo de cambio
real, aranceles, términos de intercambio y desempeto exportador, para
explicar que las economias abiertas tienen tasas de crecimiento supe-
riores que las economias cerradas (Edwards, 1998).

Muchos de estos modelos, aunque enfatizan en el comercio, con-
sideran que este es s6lo una variable a tener en cuenta dentro de la
ecuacion del crecimiento. No obstante, los defensores de la hipétesis del
crecimiento por exportaciones (CPE) han establecido que el comercio
fue el factor principal para el crecimiento de las economias del sureste
asiatico; sostienen que los tigres asidticos (Hong Kong, Taiwédn, Singa-
pur y Corea) han sido exitosos en el logro de altas y sostenibles tasas
de crecimiento debido a sus economias de mercado orientadas hacia
afuera (Banco Mundial, 1993). A comienzos de los ochenta existia un
amplio consenso entre los investigadores y los policy makers acerca del
CPE y la promocién de las exportaciones, convirtiéndose en una suerte
de “sabiduria convencional” para los economistas de los paises en desa-
rrollo (Tyler, 1981; Balassa, 1985). Atin hoy esta sigue siendo la corriente
principal de pensamiento de muchos policy makers y de instituciones
multilaterales como el FMI y el Banco Mundial.

Los defensores del CPE y el libre comercio resaltan que los paises
que siguieron los planteamientos de la industrializacién por sustituciéon
de importaciones (ISI), fundamentalmente latinoamericanos, obtuvie-
ron tasas de crecimiento econémico comparativamente mas bajas que
los paises asiaticos que siguieron un modelo de crecimiento basado
en exportaciones manufactureras (Balassa, 1980). Algunos de los pai-
ses que adoptaron el modelo ISI inclusive mostraron una ausencia de
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crecimiento y un deterioro en el ingreso real entre 1960 y 1990 (Barro y
Sala-i-Martin, 1995). Estos hechos produjeron un cambio de orientacién
en la literatura sobre el desarrollo en la década del ochenta. Autores
como Bruton (1989) argumentaron que la estrategia de la ISI llevé a los
paises latinoamericanos a ser dependientes de los capitales de inversién
de corto plazo, los cuales soportaban las importaciones y los niveles de
consumo; para este autor, esta fue la principal causa del gran impacto
que tuvo la crisis de los ochenta en las economias latinoamericanas.

A partir de esta crisis, las instituciones multilaterales forzaron la
implementacién del modelo de CPE, con el fin de ejecutar programas de
ajuste y estabilizacién de los indicadores macroeconémicos. La estra-
tegia fue entonces la de abrir el mercado, incentivar las exportaciones
como el mecanismo mas adecuado y confiable para el logro de buenos
indicadores, corregir los desbalances del sector externo y recuperar las
economias. Los programas de estabilizacion dieron a los policy makers
de los paises en desarrollo latinoamericanos nuevas herramientas para
la formulacién de politicas hacia afuera; era la prioridad de los go-
biernos fomentar las exportaciones y, para ello, acudieron a diversos
mecanismos como los subsidios, las exenciones tributarias y otros ins-
trumentos de promocién.

En consecuencia, la literatura econémica de la época también
cambié. Las aproximaciones del modelo ISI fueron rapidamente reem-
plazadas por los enfoques que prescribian la apertura econémica vy el
CPE. De esta forma, se llegé a otra sabiduria popular: el modelo CPE
permitiria a los paises recuperar sus tasas de crecimiento y redundaria
en la mejora de las condiciones de vida de los pueblos.

Cada estrategia concerniente al modelo de crecimiento ha teni-
do revisiones teéricas y empiricas bastante exhaustivas; lo interesante
del contraste entre estos estudios es que la literatura propende a una
relacion entre comercio y crecimiento econémico (Adams, 1973; Crafts,
1973; Edwards, 1993), en tanto que los estudios empiricos buscan la
relacion entre exportaciones y crecimiento (Levine y Renelt, 1991: 21).
Aunque la literatura relacionada con el CPE considera el papel de las ex-
portaciones y pone especial atencién a sus vinculos con el crecimiento
economico, los estudios realizados desde los anos sesenta han condu-
cido a examinar cuidadosamente el papel del desemperio exportador y
suincidencia en el crecimiento econémico. Los resultados evidenciados
en laliteratura, a este respecto, son claramente contradictorios para los
paises desarrollados y en vias de desarrollo.

De acuerdo con las instituciones multilaterales, y con muchos
economistas ortodoxos, la promocién de exportaciones beneficia tanto
a los paises desarrollados como a aquellos en vias de desarrollo. Sus
estudios sostienen que el CPE, gracias a la operaciéon automatica del
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comercio internacional, produce un conjunto de efectos positivos en
las economias en desarrollo: uso eficiente de la capacidad instalada,
economias de escala, progreso tecnolégico, generacién de empleo y
productividad laboral, relocalizacién eficiente de recursos productivos,
correccién de desequilibrios de balanza de pagos a través de mayores
ingresos e inversion extranjera y, finalmente, incremento de la produc-
tividad total de los factores, mejorando, por tanto, el bienestar de los
paises (Banco Mundial, 1993). Puesto que la teoria parece sugerir que
virtualmente nada puede sucederle al crecimiento de la productividad
después de la apertura al comercio, la interrogante sobre intercambio
comercial y productividad se ha convertido en una de caracter empiri-
co. La evidencia micro y meso (a nivel de la empresa y de la industria),
hasta el momento, aporta un respaldo relativamente sélido a los efectos
positivos del comercio sobre el crecimiento.

Tal evidencia proviene de estudios realizados por Ferreira y
Rossi (2003) para Brasil, asi como de otros efectuados a nivel macro.
Aunque Dollar (1992), Sachs y Warner (1995) y Edwards (1998), utili-
zando diferentes medidas de apertura, en muchos casos construidas
a partir de medidas estandares de politica, demostraron los efectos
positivos del intercambio comercial sobre el crecimiento, estos tra-
bajos han sido fuertemente criticados por Rodriguez y Rodrik (2001)
por problemas relacionados con las medidas de apertura comercial y
las técnicas econométricas utilizadas, al igual que con la dificil tarea
de establecer una direccién de causalidad. Adicionalmente, estos ulti-
mos autores han criticado la medida de apertura utilizada por Sachs y
Warner (1995) por tomar muchos aspectos del ambiente macroeconé-
mico adicionales a la politica comercial. La polémica no se ha saldado;
Baldwin (2003) ha defendido recientemente el enfoque de Dollar, Sachs
y Warner, y Edwards, basdndose en que las otras reformas de politica
captadas en la medida, aunque no sean reformas comerciales per se,
acomparfian a la mayoria de las reformas patrocinadas por instituciones
internacionales. Por consiguiente, utilizar dicha medida permite tener
el valor del paquete completo de reformas comerciales y aquellas que
las acompanan.

ELIMPACTO DE LAAPERTURA EN EL CRECIMIENTO

Por otra parte, existe evidencia respecto de que estas aperturas comer-
ciales no son del todo benéficas para los paises de ingresos bajos y me-
dios, y, mas aun, en trabajos empiricos se evidencia poca correlacién
entre las aperturas y el crecimiento. Si bien es cierto que las aperturas
comerciales adoptadas en los noventa por los paises latinoamericanos
trajeron consigo una gran liberalizacién de los mercados financieros,
también lo es que los flujos de capital hacia las economias del continente
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generaron impactos contradictorios. La entrada masiva de capitales lo-
gré que la tasa de cambio real se apreciara, aiin mas de lo que ya estaba
por la reduccién de la inflacién, paralela a la estabilidad de la tasa de
cambio nominal; por otra parte, la revaluacién del tipo de cambio real
con respecto al délar frené el impulso de las exportaciones y estimulé
las importaciones. Asi, en la década del noventa, el saldo de la balanza
comercial se torno fuertemente negativo debido a la liberalizacién de los
mercados y a la revaluacién del tipo de cambio real, después de haber
sido fuertemente positivo en los afios ochenta, particularmente gracias a
los subsidios a las exportaciones y a la proteccién de las importaciones.
Sin querer deducir necesariamente una relaciéon de causalidad,
no deja de ser interesante senalar que la relacién verificada entre el
crecimiento de las exportaciones y el crecimiento del PIB no corro-
bora aquella que intentan establecer los estudios tedricos y los orga-
nismos internacionales: como un contraste entre teorfa y observacién,
se evidencia que a un bajo crecimiento del PIB corresponde un alto
crecimiento de las exportaciones, pero a un alto crecimiento del PIB
corresponde un bajo crecimiento de las exportaciones (ver Grafico 1).

Grafico 1

Crecimiento medio del PIB vs. crecimiento medio de las exportaciones. Gifras mundiales (en %)
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Fuente: Maddison (2001).
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En los afios noventa, la apertura acelerada de las economias condujo
a una reestructuracién, mas o menos importante, de los sistemas de
produccién de las economias latinoamericanas. Algunas tendieron a
“primarizarse” considerablemente; otras se especializaron en la ex-
portaciéon de productos manufacturados de ensamblaje (maquilas),
con muy poco valor agregado; otras buscaron una via intermedia,
caracterizada por una “desverticalizacién” de su linea de produc-
cién, pero sin incorporar a su aparato productivo componentes reales
de investigacién y desarrollo. En cualquier caso, todas experimenta-
ron una apertura importante: entre 1985y 2000, las exportaciones se
quintuplicaron en México, se triplicaron en Argentina y se duplicaron
en Brasil.

En aquellas economias que no siguieron la via de la “reprima-
rizacién”, la rapida expansién de las exportaciones manufactureras
y, algunas veces, la transformacién de su contenido no fueron sufi-
cientes para compensar el aumento de las importaciones durante las
etapas de alto crecimiento (deterioro de los términos de intercambio).
Aun cuando parecia que en el transcurso de la presente década la bre-
cha tendia estructuralmente a reducirse (CEPAL, 2004), la transfor-
macion de un saldo negativo en uno positivo de la balanza comercial
todavia depende considerablemente del nivel que alcance la tasa de
crecimiento. En conjunto, las economias latinoamericanas presenta-
ron indicadores positivos en las exportaciones entre 2000 y 2005. Sin
embargo, si bien se evidencia el mismo comportamiento de las déca-
das anteriores, los impactos en las exportaciones no se traducen de
igual forma al crecimiento del PIB (ver Graficos 2 y 3).

1 Segmentos de produccion, bienes intermedios y bienes de capital, que antes se produ-
cian localmente, son reemplazados por importaciones mas eficaces porque incorporan
tecnologias recientes.
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Grafico 2
Centroamérica (paises seleccionados). Crecimiento del PIB vs. crecimiento de las exportaciones (en %)
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Fuente: Elaboracion propia con base en OMC (2006) y Banco Mundial (2007).

Grafico 3
América del Sur (paises seleccionados). Crecimiento del PIB vs. crecimiento de las exportaciones (en %)

50

40

30 B

-10
Export.| PIB Expor’[.| PIB Expor’[.| PIB Expor’[.| PIB Expor’[.| PIB Expor’[.| PIB
20 4 Argentina Bolivia Brasil Chile Colombia Ecuador
| 1900 [ 2002 [ 2004 2006 |

Fuente: Elaboracion propia con base en OMC (2006) y Banco Mundial (2007).
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LA RELACION DEL COMERCIO CON EL CRECIMIENTO

Una vez analizados los datos presentados hasta ahora, se comprueba
que centrar la atencién del crecimiento en la apertura comercial es
erréneo per se. Los mejores indicadores de crecimiento los tuvo Latino-
américa en las décadas del modelo ISI, pero lo mas importante no es si
el proteccionismo o la apertura por st solos explican el crecimiento; lo
verdaderamente importante es identificar que las politicas adoptadas
en la region fueron disimiles y afectaron de forma distinta el crecimien-
to de las economias.

Las politicas adoptadas bajo el modelo ISI en cada pais confi-
guraron lo que seria su modelo de insercién en una economia global.
Colombia permitié la generacién de oligopolios basados en la explota-
cion del mercado local; Brasil configur6 politicas que permitieron el
desarrollo de un sector industrial competitivo internacionalmente, asf
como Chile. Cuando el modelo viré hacia los lineamientos aperturistas,
los impactos en el crecimiento fueron distintos en diferentes paises.

Chile aprovechd la apertura para consolidar su sector industrial
a través de la inversion extranjera directa (IED); de igual forma, la
atraccién de capitales hacia su sector productivo sensible le permitié
insertarse de forma dindmica en el mercado internacional y generar
indicadores positivos de crecimiento. Los paises que se abrieron fun-
damentalmente en bisqueda de financiamiento externo y no adoptaron
politicas de proteccién de sus sectores sensibles obtuvieron pocos be-
neficios; tal fue el caso de Colombia, Ecuador, Bolivia y Perti. En estos
paises existen condicionantes que explican por qué la apertura no fue
tan benéfica como se pregonaba: la debilidad de la tasa de formacién
bruta de capital fijo, el destino de la creciente inversién extranjera, las
bajas tasas de investigacion y desarrollo, y el bajo grado de sofisticaciéon
de las exportaciones.

Este conjunto de factores se une a un contexto de abandono de
las politicas industriales adoptadas por el modelo ISI (Cuadro 1) entre
los afios ochenta y comienzos de los noventa.

Cuadro 1
Politicas industriales en el modelo ISI

Politica Aspecto Modelo ISI

o ) 5 Sustitucion de mercado de importacion existente (riesgo
Decision de inversion

Politica de inversion

Inversion

Barreras a la entrada

Altas (conservacion de empleos y capacidad instalada, aun no

Barreras a la salida '
siendo rentable)

31



LA POBREZA EN AMERICA LATINA

Cuadro 1 [continuacion]

Politica Aspecto Modelo IS
Adquisicion Compra con poca informacion Recepmon pasiva
Tecnologia Modo de uso ¢ Imitativa en productos Adaptativa en procesos. Poco dom|n|o

Relaciones con .‘Consum|dor ]

el entorno

de costos

Investlgamon y desarrollo :

Relamones con proveedores :

Contratos etatales

Infraestructura

Educamon del personal

Asomamones mdustrlales Intermedlarlos con el gobierno

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (1994; 1995; 2004).

La tasa de formacién bruta de capital fijo, entre dos y tres puntos mas
elevada que la de los afios ochenta, sigue siendo baja. La inversién ex-
tranjera experimenté un fuerte desarrollo en los tltimos diez afios, a tal
punto que, en un pais como Brasil, la proporcién del sector productivo
que corresponde a la internacionalizacién del capital es aproximada-
mente dos veces mayor que en los Estados Unidos. Las empresas extran-
jeras del sector manufacturero son mas exportadoras que las empresas
nacionales, pero también son mas importadoras (Salama, 2005).

Con la excepciéon de México, donde la mitad de la inversion ex-
tranjera directa se dirige a las industrias de ensamblaje (maquiladoras),
en el resto de América Latina la inversién extranjera directa privilegia,
mas que en el pasado, el sector de servicios (mas importador que ex-
portador) frente al industrial; y, en este ultimo, las concentraciones
de inversién se registran mas en sectores extractivos (hidrocarburos y
mineria) que en productivos.

LA PRIMARIZACION DE LAS ECONOMIAS Y SU INCIDENCIA EN EL
COMERCIO Y EL CRECIMIENTO

Como se mencion6 anteriormente, la apertura llevé a economias como
la boliviana, la colombiana, la peruana y la ecuatoriana a mantener y/o
volver al modelo primario exportador (MPE) dada la desverticalizacién
de sus industrias. El MPE y el pseudomodelo industrial plantean en
Latinoamérica grandes dificultades y deformaciones para la estructura
productiva, hechos que le impiden insertarse de forma competitiva en
el mercado mundial. Los pafses y regiones con un MPE y economias
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primarias poseen poco margen de flexibilidad dentro de las sociedades
de geometria variable?. Existen, entre otros, siete factores perversos en
el MPE, que traban el desarrollo (y en algunos casos el crecimiento) en
Latinoamérica (Buitrago, 2006):

- Especializacion y escasa elasticidad de la demanda, en rubros,
esencialmente materias primas y alimentos, que aparecen como
segmentos de retaguardia en el comercio mundial.

- Monoproducciones agricolas sometidas a riesgos climatolégicos.

- Poca incorporacién de valor agregado a los productos agricolas
o mineros.

- Dependencia externa con empresas multinacionales de vanguar-
dia de tecnologias genéticas, que enfrentan explotaciones y fabri-
cas nacionales arcaicas, dependientes de tecnologia extranjera.

- Dependencia externa de las posibles reivindicaciones de la regién
en la valoracién de sus recursos naturales, a causa del dominio de
la tecnologia de “sucedaneos” por parte del mundo desarrollado.

- Variabilidad extrema de los precios de las materias primas y
alimentos (commodities), como consecuencia de la competencia
externa y las fluctuaciones productivas.

- Desatencién del mercado nacional que, con escaso poder adqui-
sitivo, no se contabiliza como consumidores que impulsen des-
pegues econémicos. Se acude al mercado internacional en busca
de “clientes”, olvidando los mercados nacionales, a los que a su
vez el modelo neoliberal impone una restriccién de salarios, y
como consecuencia, indirectamente, se cortan sus posibilidades
de consumo en un circulo vicioso que sélo fomenta la pobreza.

Frente a estos lastres, algunos paises o determinadas regiones se han
incorporado a la produccién de manufacturas, que utilizan una tecno-
logia de retaguardia y dependiente como la industria textil, la metalme-
céanica, la siderurgia y la automotriz, entre otras (Katz, 1986). En gran
parte de Latinoamérica, la incorporacién a la produccién industrial se

2 Sociedades de geometria variable designa la idea de un método de desarrollo diferen-
ciado que reconoce la existencia de diferencias irremediables en la estructura de integra-
cién, permitiendo una separaciéon permanente entre un grupo de sociedades y regiones
avanzadas y unidades de integraciéon menos desarrolladas.

3 Aqui se hace referencia a la capacidad que tienen las economias del primer mundo de
desarrollar productos sustitutos de algunos recursos naturales a partir de las investiga-
ciones cientificas y tecnologicas.
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hace con la evidente y fragil ventaja del dumping social*; asi, por ejem-
plo, la maquila mexicana sélo se sostiene con la sobreexplotacién de la
mano de obra (CEPAL, 1994).

MODALIDADES HISTORICAS DEL MODELO PRIMARIO EXPORTADOR
(MPE)

La persistencia del MPE bajo distintas nominaciones se corresponde
con las diferentes formas y espacios de acumulacién del capital: colo-
nial, estatal, internacional o en la aldea global.

De forma ortodoxa, el MPE implica estrategias de desarrollo
marcadas desde excluyentes elites de poder, cuyas relaciones econémi-
cas se basan en una insercién externa con el mercado internacional,
asentadas en un intercambio de alimentos y materias primas —con es-
casa adicién de tecnologia— por bienes manufacturados —con un eleva-
do componente tecnolégico- (Garcia, 2006). Esta situacién y modelo de
desarrollo, que se implant6 en Latinoamérica desde mediados del siglo
XIX, ha persistido hasta nuestros dias con variaciones, que dificultan
0 enmascaran su interpretacién, aunque no su fundamento.

La exportacién de productos primarios, con escaso valor agre-
gado, originé una articulacién territorial desequilibrada, mirando
hacia afuera a través de los puertos, con un aislamiento intrarre-
gional que permitié la existencia de algunos mercados cautivos y la
implementacién de otros desarrollos, marginales pero auténomos.
La especializacion y la insercion externa, via productos primarios,
introdujeron rigideces estructurales (imperfecciones del mercado
arraigadas en deficiencias de la infraestructura, en las instituciones
y en los sistemas y valores sociales y politicos) como el factor que
ocasioné que las economias de América Latina no reaccionaran auto-
maticamente ante las sefiales de precios difundidas por los términos
de intercambio y que, ademas, dificulté y distorsioné las estructuras
productivas internas.

La implementacién del llamado modelo de industrializacién por
sustituciéon de importaciones (ISI) fue un intento de desarrollo hacia
adentro. Las economias latinoamericanas necesitaban que el Estado
fomentase activamente la industrializacién. El crecimiento de la indus-
tria ofreceria independencia frente a un sector exportador de materias
primas inestable y nada dinamico. Lo que resulta extrafo es que el

4 Dumping social consiste en la consecucién de bajos precios por algunos productores
gracias a que se favorecen con una legislacién laboral poco exigente y la explotacion
de mano de obra muy barata. El dumping social permite la alteraciéon del régimen de
precios, y permite ademas al pais importador obtener precios mas ventajosos que los del
pais que exporta.
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modelo no hizo mucho énfasis en una transformacién de las exporta-
ciones primarias (Thorp, 1998).

La evolucién de un modelo de industrializacién exitoso llevo, en
definitiva, a un crecimiento econémico rapido, basado en una alianza
tripartita del Estado, las transnacionales y la burguesia local por la via
de la explotacién del mercado local. El creciente pesimismo en relacién
con las exportaciones nuevas, dada la tendencia al proteccionismo en
los paises del centro, condujo al mantenimiento del MPE. El modelo ISI
se agoté muy pronto, porque la industria sustitutiva de importaciones
s6lo pudo funcionar para un mercado cautivo, dado que el diferencial
de precios conducia a la seleccion de métodos de produccion que favo-
recian a los bienes de capital importadosy, junto con ellos, la tecnologia
importada para la creacion de industrias livianas (Thorp, 1998).

Los impactos territoriales, tras la sustitucién de importaciones,
fueron intensos y esperanzadores a corto plazo, pero perversos:

- Polarizacién territorial, sobre una estructura que ya existia, so-
bre puertos y areas metropolitanas.

- Exodo rural y gestién urbana, proliferacién de favelas, tugurios,
comunas, etcétera.

- Exasperacién de la economia dual®, con grupos poblacionales
integrados en el modelo y marginales, que perfilan una sociedad
de baja equidad.

- Dificultades de insercién de la produccién industrial en el mer-
cado internacional por falta de competitividad y vetustez, que es-
timularon una tasa de inversion baja en “industrias” que tenian
asegurados mercados nacionales cautivos.

En definitiva, el modelo ISI se fue agotando y quebroé las esperanzas
de un desarrollo de la regién, porque su insercién externa seguia pro-
duciéndose precisamente a través de los rubros que contenia el MPE
(Prebisch, 1984).

La crisis politica, econémica y social de la década del ochenta
despej6 del horizonte todas las trabas o susceptibilidades para con-
siderar el modelo aperturista como el tinico posible para iniciar los
caminos del desarrollo, pero ¢el libre mercado conduce a una mejora
social o sélo a la mejora de algunos sectores de la sociedad? Mientras

5 La economia dual tiene, por un lado, un sector exportador en auge, amparado en zonas
francas y regimenes especiales, en el cual sobresalen algunas empresas; y, por otra par-
te, las exportaciones tradicionales o no tradicionales de base local, que desarrollan sus
actividades en un marco poco competitivo determinado por pago de impuestos y altos
tipos de interés y de tarifas de servicios publicos, entre otros.
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que los indicadores econémicos registran una cierta recuperacion, los
sociales persisten en la extensién de la pobreza:

La etapa de crecimiento que comenzoé en los afios noventa no
ha mostrado avances suficientes en la generaciéon de empleos
y aumento de la equidad. Para mejorar esto, el crecimiento
debiera situarse sostenidamente en el 8% anual, lo que re-
quiere una inversién promedio del 52% del Producto Interno
Bruto (Ferrari, 2004).

Las cifras evidencian que existe hoy mas pobreza en América Latina
que en los afnos ochenta (CEPAL, 1996). Légicamente, la amplitud de
los mercados regionales de América Latina presenta situaciones muy
dispares, pero en conjunto se observa la persistencia de altos niveles
de desempleo entre los hogares mas pobres. El ritmo y las caracteristi-
cas del crecimiento econémico actual contintian generando un menor
namero de empleos que el necesario para absorber productivamente
la creciente fuerza de trabajo (CEPAL, 1996). La jerarquizacién de las
metas del desarrollo, primero crecimiento econémico y después soste-
nibilidad ambiental y equidad, parece, de forma insistente, no poder
sobrepasar la primera.

Las causas del continuo fracaso de “modelos de desarrollo” en
Latinoamérica se encuentran en las dificultades de integracién interna
y externa, propiciadas por la persistencia de un MPE, en ocasiones ve-
lado por transformaciones productivas recientes y la incorporacién de
regiones o ciudades virtuales (Lira, 1994: 17) a las pautas del mercado
internacional.

COMERCIO Y CRECIMIENTO, UNA ILUSION PARA LOS MAS
POBRES
La incorporacién a la economia mundial es algo que va mas alla de
simplemente liberalizar el comercio por la via de la desarticulacién de
barreras arancelarias y permitir los flujos de inversién extranjera (IE).
Los paises ahora deben obedecer también una larga lista de requisi-
tos de admisién, que van desde normas sobre patentes hasta mayores
regulaciones en el sistema financiero. Aquellos que proclaman la inte-
gracién econémica prescriben reformas institucionales, que tomaron
generaciones para ser logradas en los paises avanzados, para que los
paises en vias de desarrollo puedan aumentar al maximo las ganancias
y minimizar los riesgos de participacién en la economia mundial. La
errénea insercién en el mundo globalizado se ha vuelto, para todos los
propdsitos practicos, una traba para las estrategias de desarrollo.
Esta tendencia es una mala noticia para los mas pobres del
mundo. La nueva agenda de integracién global descansa en unas bases
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empiricas inseguras y seriamente distorsiona las prioridades de los
decisores politicos (Rodrik, 2001). Enfocandose en la integracién in-
ternacional, los gobiernos de las naciones pobres desvian recursos hu-
manos, capacidades administrativas y capital fuera de las prioridades
de desarrollo mas urgentes como educacién, salud publica, capacidad
industrial y cohesién social. Este énfasis también mina las institucio-
nes democréaticas nacientes, quitando del debate publico la opcién de
estrategia de desarrollo.

CRECIMIENTO Y SU IMPACTO EN LAPOBREZA

De acuerdo con los trabajos de Wodon (2000: 7, 56), la elasticidad neta
de la pobreza con respecto al crecimiento es de -0,94, lo que significa
que, para un crecimiento del 1%, la pobreza disminuye 0,94% en con-
diciones ceteris paribus. Dadas estas comprobaciones, ¢qué sucede con
el crecimiento en América Latina? Como puede verse en el Cuadro 2,
el crecimiento econémico es poco regular y no muy elevado. La tasa de
crecimiento es baja durante diez afios: para Latinoamérica, ascendié a
3% en promedio entre 1995 y 2005.

Cuadro 2
Evolucion de la tasa de crecimiento del PIB en los principales paises

Pais 1995 = 2000 | 2002 | 2003 . 2004 2005 . 2006' : Promedio
. 08 | 109 . 88 . 90 | 92 . 85 | 30

Argentina 28
BOIIVIa 47
Bras|| 42
P 106
PO 52
COSta Rlca 39

México 62

América Latina y

05 | 39 . 08 . 20 | 59 . 45 . 53 30

1

Caribe’ 31 34 33

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2006).

" Cifras preliminares.

No incluye Cuba.

i £| PIB de Barbados, Dominica, Guyana y Jamaica estd expresado a costo de factores.

Por otra parte, la desigualdad entre el capital y el trabajo tiende a acen-
tuarse, asi como entre trabajo calificado y trabajo no calificado. Segiin
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las investigaciones de Székely y Hilgert (1999a; 1999b), y conforme lo
ilustra el Grafico 4, la distribucién del ingreso, limitada a los ingresos
del trabajo, se torn6é mas desigual en la mayoria de los paises.

Gréafico 4
Coeficiente de Gini, 1995-2005
” ./._.\-\'_.
0,60
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¥ L3 w —A— Colombia
—>— Costa Rica
A —k—  México
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/
x/n
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2006).

Una tasa de crecimiento baja, asociada con una redistribucién del in-
greso cada vez mas desigual, impide que muchos pobres franqueen la
linea de pobreza. Los niveles que han alcanzado las tasas de crecimien-
to y la evolucién de la distribucién del ingreso no han tenido entonces
casi ningun efecto favorable sobre la pobreza, excepto en los primeros
afos de estabilizacion econémica. Otro factor que interviene en la mag-
nitud de la pobreza es la regularidad del crecimiento y este no ha sido
regular en la regién, como se puede observar en el Cuadro 2 y segtin lo
ilustra el Grafico 5.
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Grafico 5
Latinoamérica. Evolucion del PIB, 1995-2006 (en %)
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2006).

El crecimiento en la regién también ha sido particularmente volatil:
las crisis muy agudas en México y Argentina; la de 1998 en Brasil y
Argentina; otra crisis, nuevamente en Argentina, por la incapacidad de
salir de manera ordenada del plan de convertibilidad que se abandoné
a finales de 2001; grave desaceleracion del crecimiento en México, en
Brasil y en gran parte de las economfias latinoamericanas en 2002. Sin
embargo, segtiin Rodrik (2001), la volatilidad de los afios noventa es en
promedio mas baja que la de los ochenta. El origen y la especificidad de
la volatilidad son también diferentes. Durante la década del ochenta, se
explica por el servicio de la deuda con recursos propios adoptado por
los paises latinoamericanos; en el caso de los noventa, se genera por la
elevada dependencia financiera caracteristica de los nuevos modos de
crecimiento, instaurados con la salida de las crisis hiperinflacionarias.

Segtin los estudios de Hicks y Wodon (2001) se muestra que la elas-
ticidad de los gastos sociales con respecto al PIB es mayor que 1 (tanto en
las etapas de crecimiento como en las de recesién). También concluyen
que, si los gobiernos adoptan politicas de reduccién de la pobreza en los
periodos de crecimiento, esta actitud se modifica en aquellos de recesion;
asi, los gastos sociales disminuyen cuando deberian aumentar, justo en
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el momento en que los pobres sufren una recesién mas profunda que
los demas estratos poblacionales. Por cada 1% de reduccién del PIB per
cépita, los programas de reduccién de pobreza bajan 2% por cada pobre;
este efecto tiene dos componentes: por un lado, la reduccién del PIB vy,
por el otro, la ampliacién del niimero de pobres. En contraste, cuando
las economfias se recuperan, la pobreza no tiende a disminuir, ni siquie-
ra en los dos afios posteriores de recuperacién econémica. Inclusive en
los primeros afios de la recuperacion, la pobreza tiende a aumentar y se
necesitan periodos mas prolongados de crecimiento sostenido para que
la pobreza empiece a descender. Es esta acentuada volatilidad del creci-
miento la que explica la incapacidad para reducir de manera significativa
la magnitud y profundidad de la pobreza.

El control del crecimiento no es tarea facil y menos lo es hacer que
este tenga comportamientos regulares. De hecho, la volatilidad del cre-
cimiento no es un asunto de los gobiernos, es una cuestién del sistema
econoémico internacional. Asi, la necesidad de insertarse en la economia
mundial con las estrategias e instrumentos del modelo neoliberal por los
que optaron los gobiernos latinoamericanos en los noventa, sumada a
las herencias del MPE y a la alta dependencia de los capitales extranje-
ros, explica en gran medida la volatilidad del PIB latinoamericano.

LA APERTURA COMERCIALY LA POBREZA

¢El desmonte de barreras al comercio estimula un progreso econémico
mayor? Los estudios disponibles no revelan ninguna relacién sistemati-
ca entre el nivel del promedio de aranceles en un paisy el de barreras no
arancelarias y su proporcién de crecimiento econémico subsecuente.
El tnico modelo claro es que los paises desmontan sus restricciones al
comercio cuando son mas ricos y estables. Este hallazgo explica por
qué los paises ricos de hoy, con pocas excepciones, lograron su creci-
miento econémico moderno detras de barreras proteccionistas, pero
ahora despliegan bajas barreras (selectivas) al comercio.

La evidencia acerca de los beneficios de liberalizar los flujos de
inversion es ain mas débil. En la teoria, la relacién parece obvia: si el
capital es libre para entrar (y salir) de los mercados, con base en el re-
torno potencial de la inversion, el resultado sera una asignacion eficaz
de recursos globales. Pero en la realidad los mercados financieros son
inherentemente inestables, sujetos a burbujas (racionales o no), pani-
cos y cortoplacismo. Existe suficiente evidencia de que la liberalizacién
financiera es seguida por una crisis financiera, tal es el caso de México,
Tailandia o Turquia; en tanto que la evidencia de un crecimiento a par-
tir de la liberalizacién de los flujos de inversién es bastante escasa.

Como se discutié en las primeras paginas de este escrito, la teori-
zacion a favor de laliberalizacién comercial como motor del crecimiento
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es amplia. Sin embargo, es necesario preguntarse si los modelos de
apertura son adecuados para la reduccién de la pobreza como indica-
dor de desarrollo, especialmente en paises periféricos. El argumento a
favor sostiene que las medidas de apertura y liberalizacién pueden traer
beneficios compensatorios en los niveles de ingreso y reduccién de la
pobreza; pero también cabe la posibilidad del efecto contrario, es decir,
que puedan ampliar més ain la brecha entre ricos y pobres.

Se puede iniciar el analisis por la teoria clasica del comercio
(modelo de Hecksher-Ohlin-Samuelson, H-O-S°), la cual evidencia que,
si una economfia cuenta con sectores productivos que demandan distin-
tos tipos de trabajo, los ingresos mejoraran en aquellos sectores en que
los productos son intensivos en mano de obra, dado que los precios de
estos productos seran mas altos. La liberalizacién, entonces, reducira
las diferencias de ingresos en la medida en que los sectores productivos
se orienten a la ventaja comparativa del pafs, y tendra un efecto positivo
en la reduccién de la pobreza.

Por otra parte, efectos negativos podrian ampliar la brecha en los
ingresos. La liberalizacion tiende a volver méas baratos los bienes de ca-
pital, razén por la cual los empresarios reemplazaran a la mano de obra
por maquinaria, generando impacto negativo en el ingreso y fomentando
el desempleo. Mas atn, al ser la mano de obra calificada un complemento
del capital fisico, la demanda de este tipo de trabajadores generara una
brecha mayor entre trabajadores calificados y no calificados.

Algunos estudios demuestran que las tendencias del crecimiento
y la vulnerabilidad a las sacudidas externas de los paises latinoameri-
canos, a diferencia de la experiencia de crecimiento por exportaciones
(CPE) del Este Asidtico, parecen haber tenido caracteristicas menos
benéficas en América Latina. En primer lugar, a pesar del crecimien-
to de las exportaciones latinoamericanas, el crecimiento econémico no
aument6 significativamente después de la apertura comercial; por el
contrario, el crecimiento se desaceleré y el desempefio econémico fue
peor durante la segunda mitad de la década del noventa comparado con
la primera, y la mayoria de los paises tuvieron un crecimiento negativo
del ingreso per cépita en el mismo periodo. Luego, la vulnerabilidad a
las fluctuaciones de los mercados mundiales de bienes (fluctuaciones del
tipo de cambio y volatilidad de la demanda global) sigue siendo alta y es
la primera evidencia de la necesidad de modificar el MPE. Por tltimo,

6 Hecksher-Ohlin-Samuelson es un modelo basado en la dotacién de factores para
el comercio internacional, que plantea que un pais tendera a producir relativamen-
te mas de los bienes que utilizan intensivamente sus recursos abundantes. En con-
clusién, los paises tienden a exportar los bienes que son intensivos en los factores
de los cuales estdn abundantemente dotados.
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para la mayoria de los paises de la regién, el crecimiento de las expor-
taciones ha estado por debajo del comercio mundial, lo que implica una
menor penetracién de exportaciones en los mercados globales, como re-
sultado de pérdidas de competitividad (normalmente basadas en el tipo
de cambio y precios de los mercados internacionales). Al mismo tiempo,
la dependencia de las importaciones (consumo interno) ha crecido mas
que la capacidad de exportar y el aporte de las exportaciones en el cre-
cimiento. En consecuencia, las entradas de capital se han hecho mas
importantes para sostener el camino de crecimiento construido con esta
combinacién paraddjica de creciente dependencia de las exportaciones y

un aumento estructural del déficit comercial (ver Cuadro 3).

Cuadro 3
América Latina. Indicadores de desarrollo. Proyecciones del Banco Mundial

Indicadores 12%%10- 2004 2005 2006 2007 2008 2009
nadaatoey | 4 62 4T 56 g a3 3
o o céﬁita o délares) T 47 ................ 32 ................ 42 ................ 35 ................ 30 ................. ; 6 .........
ﬁiéseganFP R P 59 ................ 45 ................ 55 ................ 48 ................ 43 ................. ; 9 .........
f— b}ivado G 54 ................ 68 ................ 61 ................ 51 ................ 44 ................ ; 8 .........
R ﬁﬁblico - o 33 o 31 o 37 o 32 o 25 o 5 .........
- f“a e 125 . 110 . 125 .............. 91 ................ 71 ................. ; 1 ..........
'I'-:‘i'bortacid‘ri‘es, s o 120 .............. 80 ................ 69 ................ 52 ................ 59 ................ ; 9 .........
'I'r‘ﬁ';‘)onacib‘h‘es, P 07 153 . 122 . 127 .............. 84 ............... 75 ................. ; 8 .........
S e e et o e e e e
crecimiento"

.| 20w w o w
b (er'\‘ w YRV 62 ........................................................ 46 ................ ; 2 .........
“S;I‘do fiscéi‘(% del I;IB) - 04 E 02 """""" 0 1 .......

Fuente: Elaboracion propia con base en Banco Mundial (2006).
"'EI PIB medido en dolares estadounidenses constantes de 1995.
I'El PIB medido en tipos de cambio segun paridad del poder adquisitivo (PPA): hipotesis de que el tipo de cambio nominal

entre dos monedas debe igualar la razon ponderada de los niveles de precios de los dos paises.
i Exportaciones e importaciones de servicios no atribuibles a factores y bienes GNFS.

v Las tasas de crecimiento en intervalos corresponden a promedios compuestos. Las contribuciones al crecimiento, las

relaciones y el deflactor del PIB corresponden a promedio.
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Por su parte, los flujos de capital han iniciado y reforzado este esquema
al revaluar las tasas de cambio real, abaratando las importaciones y
reduciendo las ganancias de los exportadores en el corto plazo. Como
los flujos de capital también son volatiles, el ajuste macroeconémico
es dificil de manejar y da por resultado periodos cortos de bonanza,
en la medida en que se reduce el acceso a endeudamiento externo y se
produce una deflacién de la demanda en la contraccién, lo que tiene
consecuencias importantes sobre el empleo y los salarios. Por lo tanto,
las reformas comerciales deben estudiarse en conjuncién con dichas
restricciones macroeconémicas.

Para finalizar, existen dos comprobaciones sobre la liberaliza-
cién comercial que también apoyan las criticas al libre comercio. El
trabajo realizado por el BID sobre la liberalizacién comercial y su in-
cidencia en la pobreza es bastante claro en términos de sus anélisis y
comprobaciones econométricas.

Este trabajo intenta responder a la pregunta de cual ha sido
el efecto de la liberalizacion comercial y financiera sobre la
desigualdad y la pobreza en América Latina. Para esto, pro-
ponemos una metodologia para estimar el efecto de la libe-
ralizacién econémica sobre la desigualdad y la pobreza, y la
aplicamos a una base de datos desarrollada a partir de 93
encuestas de hogares para 17 paises latinoamericanos, con
informacién entre 1977 y 2000. Los dos resultados mds impor-
tantes son, primero, que la liberalizacion comercial parece no
tener efectos distinguibles sobre los cambios en la desigualdad
v la pobreza en la region durante los arios ochenta y noventa.
Si algiin efecto tiene, este es negativo [...] El segundo es que
la liberalizacion financiera ha tenido un efecto significativo de
aumento de la desigualdad y la pobreza (Behrman, Birdsall y
Székely, 2001; énfasis propio).

Y desde al analisis historico-econémico:

Cuando los paises en desarrollo utilizaron politicas comer-
ciales e industriales “malas” [proteccionismo, ISI], durante
los afios 1960-1980, crecieron mucho mas rapido que cuando
utilizaron politicas “buenas” [0 al menos “mejores”, por ejem-
plo, aperturismo, liberalizacién] durante las dos décadas si-
guientes. La solucién obvia a esta paradoja es aceptar que las
politicas supuestamente “buenas” no son realmente buenas
para los paises en desarrollo, mientras que las politicas “ma-
las” son realmente buenas para ellos. Esto resulta confirma-
do ademas por el hecho de que esas politicas “malas” sean
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también las que los paises desarrollados aplicaron cuando
eran paises en desarrollo (Chang, 2003: 23).

CONCLUSION

Una estrategia de desarrollo global legitima produce crecimiento eco-
némico alto y permite una estrategia de insercién internacional mas
eficaz que el hecho de simplemente buscar un enfoque integracionista.
La apertura e integracién son el resultado, no la causa, del desarrollo
econémico y social.

Para el caso latinoamericano, en los ultimos veinte afios se ha
buscado el desarrollo desde el terreno de la globalizacién, asumiendo
que la integraciéon mundial o la apertura econémica eran la solucién
para problemas de larga data, incluida la pobreza. Esta ilusién se refie-
re a que, con excepcién de un namero reducido de paises, esta expecta-
tiva no sélo no ha sido satisfecha sino que hay pocas probabilidades de
que lo sea. Atin mas, esta obsesién por perseguir la integracién mundial
y lograr la confianza de los mercados parece estar de una manera sutil,
y a veces no tan sutil, desviando la perspectiva de los que manejan las
politicas publicas de aquellos temas que son centrales para el desarro-
llo, como son la pobreza y la transformacién econémica.

¢Por qué se observa un fracaso en la lucha contra la pobreza?
Este escrito muestra que la respuesta a esta pregunta esta ligada al
hecho de haber adoptado politicas de liberalizacién abrupta para salir
de la crisis de los anos ochenta. Por ejemplo, en 2002, la crisis se hizo
manifiesta en toda Latinoamérica, con excepcion de Chile. En algunos
paises fue mas violenta que en otros. La pobreza aumenté y seguira
aumentando en todos los paises en crisis, incluso durante los primeros
afos de la recuperacién, porque la fuerte volatilidad hace particular-
mente vulnerables a los pobres frente a la recesién.

Otro aspecto importante que se rescata del andlisis es que
América Latina sufre de una enorme desigualdad. El pais de la regién
con la menor inequidad en los ingresos sigue siendo mas desigual que
cualquier pafs de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo
Econémico (OCDE). Se trata, ademas, de un fenémeno que penetra
cada aspecto de la vida en América Latina, como el acceso a la edu-
cacion, la salud y los servicios publicos; el acceso a la tierra y a otros
activos; el funcionamiento de los mercados de crédito y laborales for-
males; y la participacion e influencia politicas. La inequidad también
es persistente; en su modalidad moderna, el alto nivel de desigualdad
se origina en las instituciones excluyentes que se han perpetuado des-
de los tiempos coloniales y han sobrevivido a los diferentes regimenes
politicos y econémicos, desde estrategias intervencionistas y de susti-
tucién de las importaciones hasta politicas de apertura y liberalizacién
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orientadas al mercado. Incluso, en la actualidad, atin persisten signifi-
cativas diferencias raciales y étnicas.

El alto nivel de desigualdad tiene costos considerables: aumenta
los niveles de pobreza y disminuye el impacto del desarrollo econémico
destinado a reducirla. Es probable que también perjudique el crecimien-
to econémico agregado, en especial cuando se asocia a la falta de equi-
dad en el acceso al crédito y ala educacion, y a las tensiones sociales. Una
amplia mayorfa de los latinoamericanos considera injustos los actuales
niveles de desigualdad en los ingresos, y un aspecto particularmente in-
aceptable es sefialado en relacién con la desigualdad de oportunidades.
Por todos estos motivos, los paises latinoamericanos deben realizar un
esfuerzo por terminar con su larga historia de desigualdad.

PROPUESTAS

¢Es posible lograr esto? La respuesta es afirmativa si se aplican me-
didas decisivas para enfrentar la variedad de mecanismos que re-
producen la desigualdad. En primer lugar, es necesario reducir la
desigualdad en el acceso a los activos productivos. Resulta clave igua-
lar el acceso a una educacién de buena calidad debido a la influencia
que esta ejerce sobre las oportunidades econémicas, el nivel social y
la influencia politica. Sin embargo, deben transcurrir varias décadas
para que una educacién mas igualitaria transforme con posterioridad
otro tipo de desigualdades. Otro aspecto importante es lograr un ac-
ceso més equitativo a la tierra, a los derechos de propiedad y a otros
activos, tales como la infraestructura.

En segundo lugar, es necesario mejorar el funcionamiento de las
instituciones de mercado en beneficio de todos a través de la profundi-
zacion del mercado financiero y del mercado de productos y la creacion
de instituciones laborales mas integradoras que equilibren la flexibili-
dad con la proteccién de los trabajadores. Por otra parte, hacerse cargo
de la distribucién en el &mbito macroeconémico fortalece la necesidad
de contar con una administracién estable, puesto que las crisis tienden
a ser muy regresivas. Para lograrlo se necesitan instituciones y regula-
ciones que reduzcan el riesgo de caer en crisis y disminuyan la desigual-
dad en la distribucién de las pérdidas cuando estas se produzcan.

En tercer lugar, el Estado debe fortalecer su capacidad redistri-
butiva, lo cual, para la mayor parte de los paises de la region, significa
aumentar la carga tributaria (baja) y, a largo plazo, hacer que los tri-
butos sean mas progresivos, mejorando la eficacia de la recaudacion
de los impuestos a la renta personal y a la propiedad. El aumento de
impuestos soélo tiene sentido si estos se utilizan en forma eficaz.

En este sentido, la importancia de las transferencias redistri-
butivas radica precisamente en el hecho de que, para implementar las
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estrategias basadas en activos, se necesita tiempo. Un drea especialmen-
te prometedora la constituyen las transferencias en efectivo condicio-
nadas que pueden tener un efecto significativo en la redistribucién de
los ingresos, ampliando al mismo tiempo la proteccién social para los
pobres ante las volatilidades de crecimiento, y estimulando la inversién
en el capital humano de los grupos mas desfavorecidos. Estos y otros
instrumentos pueden proporcionar la base para que en Latinoamérica
se dé un esquema de lucha contra la pobreza realmente progresivo.

Dadas las profundas raices histéricas e institucionales del alto
nivel de desigualdad, para lograr avances en todos estos aspectos se re-
queriréd una accion social y un liderazgo politico decisivos. Esto supone
progresar hacia instituciones politicas mas integradoras e inclusivas,
puesto que la desigualdad en la influencia subyace en muchos de los
mecanismos que reproducen la desigualdad en general.

No se trata de una tarea fécil. Pero existen mas posibilidades
de lograrlo ahora que en el pasado, dado el aumento de la demanda
social por una democracia mas profunda, una distribucién mas equi-
tativa de la influencia politica, un mayor acceso a la educacién y a
la salud, y el reconocimiento del que hoy gozan los descendientes de
africanos y los grupos indigenas. Estas demandas son perceptibles
en la regioén y, en parte, son consecuencia de la globalizacién de la
informacion, las oportunidades econémicas y los derechos humanos.
Existen ejemplos prometedores de que hay un cambio en marcha, en
especial a nivel subnacional, conforme al cual las nuevas alianzas
entre la elite progresista, los funcionarios publicos, la clase media y
los pobres actualmente estan impulsando la creacién de instituciones
mas inclusivas y eficientes.
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ESTADO, POLITICAS PUBLICAS Y
POBREZA BAJO EL CONTEXTO DE LA
INTEGRACION ECONOMICAY
EL COMERCIO INTERNACIONAL

EL CASO DE NICARAGUA

José Manuel Giusto Téllez*

INTRODUCCION

En América Latina, las décadas del ochenta y noventa fueron afios de
importantes transformaciones en los modelos de desarrollo en toda la
regién. El nuevo consenso politico seguido por los organismos interna-
cionales de crédito, los gobiernos regionales y la comunidad interna-
cional, denominado Consenso de Washington, abogé por el cambio del
modelo econémico imperante, estado-céntrico e industrializado, hacia
un nuevo paradigma basado en el modelo de funcionamiento del libre
mercado, orientado a la exportacion y el comercio internacional.

Esto conllevé un nuevo escenario y nuevas reglas de politicas
econdémicas para las economias de América Latina, que se expresaron
en una serie de reformas econémicas y cambios estructurales enfo-
cados a superar las crisis de endeudamiento de los paises de América
Latina. Fundamentalmente, el cambio estaba enfocado a facilitar el
funcionamiento de los mercados y dejar las actividades productivas al
sector privado. El nuevo escenario, a inicios de los noventa, exigié una
serie de medidas de estabilizacién de corto plazo (estabilidad fiscal y
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monetaria) asi como de reformas estructurales de largo plazo enfocadas
en superar los desequilibrios presupuestarios de la década del ochenta.
Las reformas estructurales prescribfan la disminucién del tamano del
Estado, promoviendo la privatizacién de servicios publicos y la trans-
ferencia de la prestacion de ciertos bienes (seguridad social, educacion,
salud) hacia el mercado; y el fomento de la apertura de la economia,
desregulando el mercado de capitales y desmontando los sistemas de
proteccién comercial (subsidios, aranceles) y los mercados laborales
(flexibilizando los sistemas de negociacién laboral entre capital y tra-
bajo), entre otras medidas.

El presente articulo tiene por objeto ofrecer una sintesis del im-
pacto de las reformas econémicas sobre el Estado, las politicas piiblicas
y los sectores pobres de la sociedad nicaragiiense; principalmente, por la
importancia que los gobiernos nicaragiienses han dado a la busqueda
de la integracién regional como estrategia para lograr un mejor posi-
cionamiento de la economia nicaragiiense en el comercio mundial. En
el primer apartado se aborda el proceso de reformas econémicas que se
determinaron con el Consenso de Washington. En la segunda seccién
se contextualiza la pobreza con base en un enfoque multidisciplinario,
llegando a determinar que, como tal, la pobreza es de caracter multidi-
mensional. Posteriormente, en la tercera seccién se analizan los cam-
bios de las politicas econémicas de la economia nicaragiiense como
consecuencias de las reformas econémicas en los inicios de los noventa.
En la cuarta seccién se analiza la evolucion de la pobreza nicaragiiense
en toda la década del noventa, por la aplicaciéon de constantes progra-
mas de ajustes estructurales en la busqueda de una mayor integracién
regional. En la tltima seccién se propone una estrategia de lucha contra
la pobreza para el caso de la economia nicaragiiense.

DIRECTRICES DEL CONSENSO DE WASHINGTON PARA LAS
ECONOMIAS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En la mayoria de las economias de los paises de América Latina y el
Caribe se aplicaron unas series de reformas econémicas en el contexto
de los programas de estabilizacién y ajuste acordados con las institu-
ciones financieras internacionales, principalmente el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM).

A principios de 1990, tras la caida del muro de Berlin, hacia ya afios
que el socialismo real como sistema econémico estaba siendo progresi-
vamente cuestionado o abandonado. Pero fue en aquel momento que, en
ciertos circulos econémicos, se formul6 un listado de medidas de politica
econdémica que constituyeron un paradigma tinico para la triunfadora
economia capitalista. Este listado sirvié especialmente para orientar a
los gobiernos de paises en desarrollo y a los organismos internacionales
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(FMI y BM) a la hora de valorar los avances en materia de ortodoxia
econdémica de los primeros, que pedian ayuda a los segundos.

Es a partir de esto que a inicios de la década del noventa se dio la
primera formulacién del llamado Consenso de Washington, que se debe
a John Williamson y data de noviembre de 1989. El escrito concret6 diez
temas de politica econémica, en los cuales, segtin el autor (Williamson,
1990: 27), Washington esta de acuerdo. El Consenso de Washington
representa el complejo politico-econémico-intelectual integrado por
los organismos internacionales (FMI, BM), el Congreso de los Estados
Unidos de América, la reserva federal, los altos cargos de la adminis-
tracién y los grupos de expertos. Los temas sobre los cuales existié
acuerdo son: disciplina presupuestaria; cambios en las prioridades del
gasto publico (de dareas menos productivas a sanidad, educacién e in-
fraestructuras); reforma fiscal encaminada a buscar bases imponibles
amplias y tipos marginales moderados; liberalizacion financiera, espe-
cialmente de los tipos de interés; busqueda y mantenimiento de tipos
de cambio competitivos; liberalizacién comercial; apertura a la entrada
de inversiones extranjeras directas; privatizaciones; desregulaciones; y
garantia de los derechos de propiedad.

Si bien es cierto que estos programas pretendieron estabilizar las
economias latinoamericanas donde se aplicaron estas recetas, los mis-
mos no estuvieron libres de los costos sociales en el corto plazo, tales
como el incremento de la desigualdad y la pobreza. Uno de los acuerdos
fundamentales en linea de politica econémica se refirié a la liberali-
zacion de los mercados nacionales de cada pais, a partir de los conti-
nuos convenios entre los paises o regiones, todos ellos enfocados en la
liberacién comercial de los paises, los cuales fueron respaldados por el
Consenso de Washington, y tuvieron lugar en los albores de los inicios
de los noventa.

Asi, en la regién centroamericana, a mediados de los afios no-
venta, se iniciaron los procesos de negociacién con los Estados Unidos
para establecer los denominados tratados de libre comercio, mejor
conocidos como CAFTA (Central American Free Trade Agreement),
culminando las negociaciones a finales de diciembre de 2004, cuando
los distintos poderes legislativos de cada pais iniciaron su proceso de
ratificacién particular.

La logica de estos tratados de libre comercio es que cada pais
que se integre a los acuerdos de los mismos pueda aprovechar las opor-
tunidades del libre comercio sin restricciones (el cambio de una eco-
nomia centralizada y regulada hacia una de apertura y desregulacion
de sus fronteras comerciales) y sin intervencién estatal directa, en la
busqueda de reducir la pobreza rural y lograr un desarrollo econémico
sostenible.
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Ante este panorama de estabilizaciéon y ajustes, asi como de in-
tegracion regional, se han suscitado innumerables estudios y posturas
criticas de autores que plantean que estos mecanismos de apertura in-
ternacional (libre comercio) tienen efectos nocivos sobre los sectores de
la agricultura donde se concentran los segmentos méas pobres. La discu-
sién gira en torno a los términos de competitividad, destacandose que
los mismos poseen asimetrias de desarrollo econémico (industrial y
tecnolégico) que conllevan a no ser competitivos ante los cambios en los
precios internacionales. Todo lo cual genera reducciones en los ingresos
de los sectores rurales de la region, siendo estos los que mayores niveles de
desigualdad y pobreza muestran en los paises de América Latina.

CONCEPTUALIZACION TEORICA DE LA POBREZA: UN ENFOQUE
MULTIDIMENSIONAL
Para entender la naturaleza de la pobreza, se hace necesario aclarar que
los diferentes enfoques que existen para el estudio de la misma reflejan
de una u otra manera determinados intereses que son respaldados por
diferentes planteamientos tedricos y técnicos. Es por ello que no siem-
pre coinciden los enfoques de pobreza manejados por los organismos
internacionales de crédito, como el BM y el FMI, y los expresados por
instituciones como la Comisién Econémica para América Latina y el
Caribe (CEPAL), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD) o por las diferentes ONG, organizaciones politicas y sindicales
e investigadores independientes.

Deepa Narayan, en su trabajo La voz de los pobres ¢Hay alguien
que nos escuche?, senala:

La pobreza se define cominmente como la falta de lo ne-
cesario para asegurar el bienestar material, en particular
alimentos, pero también vivienda, tierras y otros activos.
En otras palabras, la pobreza entrafia una carencia de mu-
chos recursos que da lugar al hambre y a privaciones fisicas
(Narayan, 2000: 31).

De acuerdo con la CEPAL, la nocién de pobreza expresa situaciones
de carencia de recursos econémicos o de condiciones de vida que la
sociedad considera basicas, de acuerdo con sus normas sociales de re-
ferencia que reflejan derechos sociales minimos y objetivos publicos.
En términos monetarios la pobreza significa la carencia de ingresos su-
ficientes con respecto al umbral de ingresos absolutos o linea de pobreza
que corresponde al costo de una canasta bdsica (CEPAL, 2000: 25).

Un enfoque mas complejo de pobreza es el que propone el pre-
mio Nobel de economia Amartya Sen, para quien la pobreza es ante
todo la privacion de las capacidades y derechos de las personas. Desde
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este punto de vista, la pobreza debe concebirse como la privacién de
capacidades bdsicas y no meramente como la falta de ingresos, que es
el criterio habitual con el que se identifica la pobreza (Sen, 2000: 435).
De acuerdo con la CEPAL, para Sen importa mas la calidad de vida que
la cantidad de bienes y servicios a que puedan acceder las personas. “Su
analisis se fundamenta en las capacidades o potencialidades de que
disponen los individuos para desarrollar una vida digna, e incorpora
los vacios en los procesos de distribucién y de acceso a los recursos
privados y colectivos” (CEPAL, 2000: 30).

Siguiendo el enfoque de Sen, el PNUD define la pobreza tomando
en consideracién la carencia de capacidades humanas basicas que se
manifiesta en problemas tales como analfabetismo, desnutricion, tiem-
po devida corto (esperanza de vida), mala salud materna y padecimientos
por enfermedades prevenibles. Esta es la denominada pobreza humana,
que no se enfoca en lo que la gente tiene o no tiene, sino en lo que la
gente puede o no puede hacer. Una manera indirecta de medirla es a
través del acceso a bienes, servicios e infraestructura (energia, edu-
cacién, comunicacién, agua potable) necesarios para desarrollar las
capacidades humanas basicas. El problema de este enfoque radica en
determinar qué tipo de bienes y servicios se deben seleccionar y qué
ponderaciones darle a cada uno (PNUD, 2000: 15).

En cambio, desde el punto de vista de la psicologia, Manfred
Max-Neef establecié que un desarrollo a escala humana, orientado en
gran medida hacia la satisfaccién de las necesidades humanas, exige un
nuevo modo de interpretar la realidad. Aqui se evalian el mundo, las
personas y sus procesos de una manera distinta a la convencional. Del
mismo modo, una teoria de las necesidades humanas para el desarrollo
debe entenderse justamente en esos términos: como una teoria para el
desarrollo (Max-Neef et al., 2001: 37).

Es por ello que Max-Neef sugiere no hablar de pobreza, sino de
pobrezas, ya que cualquier necesidad humana fundamental que no es
adecuadamente satisfecha revela una pobreza humana!. Esta postura
tedrica plantea diferentes clases de pobrezas: pobreza de subsistencia,
debida a alimentacién y abrigo insuficientes, etc.; pobreza de protec-
cién, generada por sistemas de salud ineficientes, la violencia, etc.; po-
breza de afecto, producto del autoritarismo, la opresion, las relaciones

1 Max-Neef establecié que todas las necesidades humanas fundamentales son finitas,
pocas y clasificables, y son las mismas en todas las culturas y en todos los periodos his-
téricos. Lo que cambia, a través del tiempo y de las culturas, es la manera o los medios
utilizados para la satisfaccion de las necesidades. Aqui se establece que un satisfactor
puede contribuir simultaneamente a la satisfaccion de diversas necesidades o, a la inver-
sa, una necesidad puede requerir diversos satisfactores para ser satisfecha.
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de explotacion con el medio ambiente natural, etc.; pobreza de entendi-
miento, generada por una insuficiente educacién; pobreza de participa-
cién, producto de la marginacién y discriminacién de mujeres, nifios y
minorias, etc.; pobreza de identidad, debida a la imposicién de valores
extrafios a culturas locales y regionales, emigraciéon forzada, exilio po-
litico, etc.; y asi sucesivamente.

En cambio, Pilar Monreal establecié que dentro de los estudios
de la marginalidad se encuentran dos perspectivas. La primera es ana-
lizada desde el punto de vista de la incapacidad econémica del sistema
para absorber a gran parte de la poblacién en el mercado de trabajo.
La segunda es mas heterogénea, y establece que la marginalidad posee
diferentes significaciones (Monreal, 1996: 88-110).

Estas significaciones se pueden definir como marginalidad resi-
dencial, que se produce por la residencia de asentamientos ilegales, ca-
racterizados por la ausencia de equipamientos urbanos y el aislamiento
fisico con respecto al resto de la sociedad; marginalidad cultural, mejor
conocida como social, de los inmigrantes, de los miembros de otras
subculturas, de minorias raciales y étnicas y de aquellos que mantienen
conductas consideradas desviadas por la sociedad, como criminales,
etcétera; marginalidad econdémica, que hace referencia a los desemplea-
dos, subempleados o definitivamente desenganchados del mercado de
trabajo, y a aquellos cuyo nivel de ingreso no les permite el acceso a las
estructuras de consumo; y, finalmente, marginalidad politica, referida
a la parte de la poblacién que por apatia, tradicionalismo y/o estrechez
de miras desconoce y no participa en los procesos politicos.

Otra postura tedrica es la planteada por Sonia Alvarez
Leguizamén, quien abordé el tema de la pobreza desde el punto de vis-
ta de las relaciones de produccién dentro del sistema econémico, en el
que interactiian los intereses del capital y el bienestar, estableciéndose
que, en el interior del sistema capitalista, el empleo o no poder acceder
a uno es causante o reproductor de la pobreza (Alvarez Leguizamén,
2005: 251-255). Para Alvarez Leguizamén, esto conlleva a la precariza-
cién y al aumento significativo de la pobreza, asi como la intensificacién
de los niveles de desigualdad y a la creciente exclusién social. Alvarez
Leguizamén plantea que el problema no reside en quiénes tienen los
medios de produccién y quiénes no, sino que la cuestion va mas alla de
ello: el punto es cémo se distribuye la riqueza y quiénes la distribuyen,
quiénes son los actores o cuales son las reglas que determinan que el
beneficio de producir sea desigual. La pobreza es un problema de cons-
truccion social, de estructuras sociales creadas con un fin, enriquecer
a unos pocos, que se ha culturalizado, biologizado y politizado dentro
de la sociedad y de las politicas de gobierno; ejemplo de ello son las
estrategia de reduccién de la pobreza.

56



José Manuel Giusto Téllez

Finalmente, uno de los investigadores que mas recientemente
realizé una conceptualizacion de lo que es la pobreza es Paul Spicker,
quien determiné que la pobreza debe ser entendida en una gran varie-
dad de sentidos y que, por lo menos, hay once grupos diferenciados de
significados, los cuales giran en torno a tres categorias amplias que
describen la pobreza: condiciones materiales, posicion econdmica y re-
laciones sociales (Spicker, 2003: 2-3).

La pobreza como circunstancias materiales se refiere a la necesi-
dad. Esta definicion debe ser entendida como la falta de bienes materia-
les o servicios, tales como comida, ropa, abasto o cobijo, etc., los cuales
la gente requiere para vivir y funcionar en sociedad.

La pobreza como una posicién econémica se refiere a recursos
limitados, en cuyo caso las personas pueden padecer necesidad por una
variedad de razones, tal como prisioneros, personas con discapacida-
des y miembros de comunidades religiosas que pueden negar las nece-
sidades bésicas sin necesariamente ser considerados pobres. La idea de
pobreza estd también ligada a los recursos, es decir, la pobreza puede
ser tomada para hacer referencia a las circunstancias en las cuales las
personas carecen de ingresos, salud o recursos para adquirir o consu-
mir las cosas que necesitan.

La pobreza como una relacién social se refiere a la falta de seguri-
dad bdsica; aunque por lo general ha sido definida en términos directa-
mente equivalentes a la necesidad, puede también ser vista en términos
de vulnerabilidad de riesgos sociales.

Las definiciones de las categorias anteriores, en conjunto con
los once grupos para describir lo que es pobreza expuestos por Paul
Spicker, se sintetizan en el siguiente cuadro.

Cuadro 1
Pobreza. Diferentes conceptos

Categorias de pobreza

1- Necesidad
Condiciones materiales 2- Privacion mdiltiple
3- Estandares de vida

y

11- Circunstancias inaceptables

4- Recursos
Posicion economica 5- Desigualdad
6- Clase

y

7- Falta de ayuda social

L, . 8- Falta de seguridad
Posicion social 9. Exclusion -

10- Dependencia

Fuente: Elaboracion propia con base en Spicker (2003).
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Por todo lo mencionado anteriormente, se pude afirmar que la pobreza
es un fenémeno que abarca privaciones en muchos aspectos del bienes-
tar individual y colectivo; por lo cual, la definicién absoluta de qué es
pobreza no es tarea facil, y debe ser analizada como un problema com-
plejo y multidimensional, que involucra factores de indole econémica,
social, cultural, politica y, més atin, los desastres naturales.

REFORMAS ECONOMICAS APLICADAS EN AMERICA LATINAY
EL CARIBE POR RECOMENDACIONES DEL FMI Y EL BM:
EL CAMBIO EN LAS POLITICAS PUBLICAS DE NICARAGUA
Las reformas estructurales han modificado el contexto en el que fun-
cionan las economfas de América Latina y el Caribe al dar mas relieve a
los mecanismos de mercado por sobre los controles administrativos; al
papel del sector privado a expensas del papel del Estado; y a la integra-
cién regional en la economia mundial (Stallings y Peres, 2000: 57-98).

Los objetivos de las politicas macroeconémicas —fiscales, moneta-
rias y cambiarias— también han cambiado, ddndose una renovada prio-
ridad al establecimiento y mantenimiento de cuentas equilibradas. Hoy,
tanto las reformas como las politicas macroeconémicas estan orientadas a
crear mejores condiciones para un crecimiento rapido por medio de mayor
inversién y cambio tecnolégico. Esta postura tedrica que se planteé en los
inicios de los noventa, en la practica, no obtuvo los beneficios esperados.

Joseph E. Stiglitz argument6 que, si bien las politicas del Consen-
so de Washington prometieron un crecimiento que no se concreto, el
Consenso se refirié muy poco a las repercusiones que tendrian esas po-
liticas en la inestabilidad: “En lo que respecta a la pobreza, el Consenso
se basé en las antiguas teorias de la filtracion o goteo (trickle-down
effect), que presumian que los prometidos beneficios del crecimiento
llegarian de algtin modo a los pobres” (Stiglitz, 2004: 20).

Asi, estos factores instaron a los gobiernos latinoamericanos a llevar
a cabo unarevision a fondo de su enfoque econémico y desplazarse haciala
economia abierta y de liderazgo del sector privado que caracterizé al conjunto
de reformas estructurales. Sus proponentes pensaban que las politicas no
sblo acelerarian el crecimiento econémico, sino que ademaés propiciarian la
generacién de mas empleos y un mayor grado de equidad. Un mecanismo
clave consistia en poner fin a las restricciones y dar mas libertad al sector
privado, al que se consideraba mas eficiente que el sector publico, hasta
el punto de estimar que el primero se pondria a la cabeza en el proceso
de produccién al invertir més e incrementar su productividad?.

2 Se esperaba con esto que la apertura de las economias reforzara este proceso: la com-
petencia del exterior exigiria mas eficiencia y también daria mayor acceso al financia-
miento y la tecnologia.
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En el caso de la economia nicaragiiense, a inicios de la década
del noventa se dio la transicién del gobierno revolucionario (agotado
como opcién politica para resolver la crisis econémica y social de Ni-
caragua) a un gobierno que emprendia un nuevo paradigma basado en
el orden democratico, al mando de Violeta Barrios de Chamorro. La
nueva administracién se enfrenté con la herencia de diez afios de de-
terioro econémico, con lo cual, de manera urgente, se priorizaron dos
tareas fundamentales que reorientarian la nueva politica piiblica en la
busqueda de la estabilidad.

La primera era la estabilizacion, es decir, la necesidad de corregir
los fuertes desequilibrios fiscales, monetarios y cambiarios, asi como
de garantizar la permanencia de dicho esfuerzo a lo largo de la década
del noventa.

La segunda se enfocaba en la transformacion de la estructura eco-
némica heredada del pasado inmediato para aprovechar el potencial
productivo de Nicaragua en un nuevo marco de eficiencia econémica
y equidad social.

A su vez, la transformacion estructural de la politica piiblica con-
tenia dos elementos estrechamente relacionados. El primero era devol-
ver a la empresa privada el papel protagénico que debe desempenar en la
produccién de bienes y servicios y restringir, por lo tanto, las funciones
del Estado a la produccién en aquellos sectores donde el sector privado
no puede llevar a cabo actividades correspondientes. En segundo lugar,
la politica de cambio estructural debia basarse en el contexto de la
equidad vy la justicia social de las nuevas condiciones.

Ante el cambio del papel del Estado y de la orientacién de la
politica ptiblica bajo el nuevo paradigma emergente de libre mercado,
Rolando Franco argument6 que, en la primera mitad de los noventa,
estos reordenamientos econémicos mostraron resultados positivos, por
cuanto se recuperé el crecimiento econémico y se redujo la pobreza, y
se elevaron los recursos para el gasto social, aunque persistié o empeo-
ré6 la concentrada distribucién del ingreso que ha caracterizado histéri-
camente a América Latina y el Caribe, siendo Nicaragua parte de estos
cambios (Franco, 2001: 45).

En el caso de la economia nicaragiiense, este beneficio no se evi-
dencié ni a inicios de los afios de estabilizacién y ajuste ni después de
la implementacion de tres programas acordados con el FMI: el progra-
ma antiinflacionario del 3 de marzo de 1991, los Programas de Ajustes
Estructurales (ESAF, Enhanced Structural Adjustment Facility o Faci-
lidad Ampliada de Ajuste Estructural) 1994-1997 y el ESAF 1997-2000.
Asi, en Nicaragua, todas las medidas de politicas ptiblicas basadas en
las orientaciones de los programas del Fondo sélo dieron una muy re-
ducida estabilizacion de los indicadores macroeconémicos, pero no
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reflejaron un beneficio social para los nicaragiienses; es maés, en los
afos en que se implementaron estas politicas ptziblicas se agudizaron el
desempleo, la desigualdad social —ingresos-y la pobreza.

En el siguiente apartado se analiza la situacién de la pobreza
vivida por mas de la mitad de la poblacién nicaragiiense durante los
anos de constantes ajustes y reformas econémicas al darse el cambio
hacia el nuevo paradigma emergente del libre mercado en los inicios de
los noventa.

CARACTERIZACION DE LA POBREZA EN NICARAGUA
EVOLUCION DE LA POBREZA 1993-1998-2001

En los ultimos veinte afios, los indicadores sociales y econémicos de
Nicaragua mostraron una situacién de pobreza creciente® y de pro-
fundidad severa que erosioné los niveles de vida de la mayoria de la
poblacién. Los afios de medicién de los niveles de pobreza han sido
resultado de diferentes causas que han tenido un caracter coyuntural,
cultural o estructural, existiendo diversos autores y multiples litera-
turas que han abordado este tema, los cuales se presentaron en el
apartado anterior.

Desde la postura coyuntural, Pilar Monreal establecié que den-
tro de un sistema econémico la marginalidad puede ser vista desde
dos perspectivas. La primera es la incapacidad econémica del siste-
ma para absorber a gran parte de la poblacién en el mercado de tra-
bajo, generandose de esta manera los procesos de empobrecimiento
en aquellos sectores poblacionales que no logran percibir un salario
(ingreso), quedando de esta manera marginados de los niveles de con-
sumo dentro de una misma sociedad (Monreal, 1996: 88-110).

3 Se usan como indicadores de los niveles de pobreza general y extrema de los afios 1980
a 2001 los datos oficiales de diferentes organizaciones: CEPAL (1999-2000); FLACSO/
IICA (1991); INEC (2001).
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Grafico 1
Centroamérica. Tasas de crecimiento del PIB real (en %)
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Fuente: Elaboracion propia con base en datos de CEPAL (2006: 85).

La segunda perspectiva es mas heterogénea, es decir, es multicausal y
puede ser vista desde diferentes posturas, estableciéndose las margina-
ciones residencial, cultural, econémica y politica.

Estas multiples causas reproductoras de pobreza que vivi6 la
sociedad nicaragiiense generaron en los tltimos afos (década del no-
venta, acompafada de las firmas de los acuerdos con el FMI) la pro-
fundizacién de ciertas condiciones estructurales que han empujado a
muchas familias nicaragiienses por debajo de las lineas de pobreza*, no
contando estos nuevos pobres con las condiciones minimas materiales,
econdémicas y sociales (Spicker, 2003: 1-5) que les permitan superar su
situaciéon econémica y social de precariedad y miseria. A continuacién
se presenta la evolucién de los niveles de pobreza y pobreza extrema de
los anos noventa.

4 Linea de pobreza general per céapita anual: 1993, de 2.573,64 cérdobas (405,29 délares);
1998, de 4.259,04 coérdobas (380,61 ddlares) y 2001, de 5.157 cérdobas (383,42 dolares).
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Cuadro 2
Nicaragua. Niveles de pobreza
1993 1998 2001

General Extrema General Extrema General éxtrema
Area geografica
Nacional (en %) 50,30 19,40 47,90 17,30 45,80 15,10
Urbana (en %) 31,90 7,30 30,50 7,60 010 6,20
Rural (en %) 76,10 36,30 68,50 28,90 6780 | 27,40
Poblacion
Total (en miles) 4.174,90 4.174,90 4.803,10 4.803,10 5.205,00 5.205,00
Urbana (en miles) 2.333,77 2.333,77 2.617,69 2.617,69 503452 3 034,52
Rural (en miles) 1.841,13 : 1.841,13 2.185,41 2.185,41 2.170,49 o 2 170,49
Niveles de pobreza en miles de habitantes
Poblacion nacional 2.099,97 : 809,93 2.300,68 830,94 2.383,89 785,96
Urbana 744,47 170,37 798,40 198,94 913,39 i 188,14
Rural 1.401,10 668,33 1.497,01 631,58 1.471,59 WW‘594,71

Fuente: Elaboracién propia con base en BCN (1960-1999); INEC (2003).

Los datos del Cuadro 2 muestran que la década del noventa® se carac-
teriz6 por el continuo crecimiento de las cantidades de personas que
pasaron a vivir bajo las condiciones de pobreza a nivel nacional, asf
como por el predominio de la severidad de los niveles de pobreza en las
zonas rurales. De manera similar, los datos de la encuesta de hogares
sobre medicién de los niveles de vida de 2001 indican que, en ese afio,
un 45,8% de la poblacién nacional vivia en condiciones de pobreza y/o
pobreza extrema, lo que representaba 2.383.890 personas que no lo-
graban un ingreso minimo de 5.157 cérdobas anuales (equivalentes a
383,42 dolares).

Si se comparan los valores porcentuales de los niveles de pobreza
nacional para los afios 1993 y 2001, a simple vista se expresa una mejoria
con una reduccién de unos 4,5 puntos porcentuales (1993 con un 50,3%

5 En esos afios se aplicaron los acuerdos con el FMI, principalmente el acuerdo 1994-
1997, que contenia las metas y medidas de reduccion estatal y liberalizacién comercial.
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y 2001 con un 45,80%); pero las apariencias engafian. De 1993 a 2001
se increment6 el ndimero de personas que pasaron a ser pobres a nivel
nacional en una tasa del 13,52%, lo que represent6 un incremento de
283.920 personas debajo del umbral de pobreza. Asi, durante los afios
noventa, caracterizados por la busqueda del cumplimiento de las metas y
recetas econémicas contenidas en los acuerdos de estabilizacién y ajuste
con gran peso en la liberacién comercial, se inicia el predominio del con-
tinuo deterioro de los niveles de vida de la sociedad nicaragiiense.

Es mas, para los préximos afios, tanto en Nicaragua como en el
resto de sus vecinos centroamericanos, se pronostica que, de no cam-
biar las condiciones actuales (materiales, econémicas y relaciones so-
ciales), se elevaran los niveles de la poblaciéon que se mantendran bajo
las condiciones de pobres y/o pobres extremos (ver Cuadro 3).

Cuadro 3
Centroamérica. Proyeccion de la poblacion en condiciones de pobreza (en miles)*
Proyeccion
Istmo centroamericano Poblacion e g
2015 2020

Costa Rica 2005 911,5 992,3

El Salvador 2004 3.209,6 3.404,9

Guatemala 2002 7.096,4 7.939,4

Honduras 2003 5.236,7 5.447,9

Nicaragua 2001 3.505,9 3.704,2

Centroamérica 2000 19.960,5 21.488,6

Tasa de crecimiento (en %) 2,75 7,66

Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL (2006: 23-25,85).
* Se toman en cuenta las proyecciones de las tasas de crecimiento anuales del PIB real de cada pais del istmo
centroamericano (ver Grafico 1).

DIAGNOSTICO DE LA POBREZA ACTUAL: CAUSANTES DE LOS NIVELES
DE POBREZA RURAL EN LOS ANOS NOVENTA

En muchos estudios se ha enfatizado que el crecimiento en los niveles de
pobreza de los noventa ha sido causado por aspectos coyunturales, tales
como: aplicacién de politicas salariales no creciente (congelamiento),
bajos niveles educativos, reduccién del tamano del Estado (privatiza-
ciones), eliminacién de subsidios y transferencias (reduccién del gasto
social), aplicaciéon de una politica fiscal restrictiva (control del déficit pre-
supuestario), pago de los servicios de deuda externa (renegociaciones);
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asi como por las limitadas oportunidades para participar en el mercado
de trabajo (insuficiente crecimiento econémico), lo cual se tradujo en
las altas tasas de desempleo y subempleo que enfrenté mas de la mitad
de la poblacién nicaragiiense. Tales elementos coyunturales fueron las
principales causas de la pobreza durante estos anos.

Cuadro 4
Area rural. Niveles de pobreza general y extrema (en %)
) 1993 1998 2001
Area QEOGIAfICA o
General Extrema General Extrema General Extrema

Nacional 50,30 19,40 47,90 17,30 45,80 15,10
Urbana 31,90 7,30 30,50 7,60 30,10 6,20
Rural 76,10 36,30 68,50 28,90 67,80 27,40

Fuente: Elaboracion propia con base en BCN (1960-1999); INEC (2003).

Los datos del cuadro anterior evidencian que los niveles de pobreza
en los afios noventa se agudizaron en las zonas rurales, ya que alli se
concentraron los mayores valores porcentuales. Si se comparan estos
valores porcentuales con los de la década del ochenta, se nota una me-
joria porcentual (la pobreza rural de 1980 era de un 80% y alcanzé un
86% en 1985); sin embargo, en la década del noventa se not6 el continuo
crecimiento de las personas que viven en condiciones de pobreza.

En el afno 1980 se registraban 1.009.600 personas del 4rea rural
pobres (FLACSO/IICA, 1991: 120) y, para el afio 1998, este valor se in-
crement6 a 1.497.010 personas de las zonas rurales bajo condiciones de
pobreza (ver Cuadro 2); es decir, en el afio 1998, de cada 10 nicaragiien-
ses que vivian en las zonas rurales 7 se encontraron bajo condiciones de
pobreza y 3 en situacién de pobreza extrema (ver Cuadro 4).

Ante esta problematica, podemos mencionar que existen diferen-
tes explicaciones de las causas de la pobreza rural en Nicaragua, cuyas
persistencias se asocian a una pluralidad de factores que la diferencian
de la pobreza vivida en las dreas urbanas, determinandose que los si-
guientes problemas son los de mayor presencia en las zonas rurales y
que actiian como reproductores de la pobreza en estas zonas (Nowalski
Rowinski, 2002: 242):

- Falta de acceso a la tierra.

- Bajos niveles de educacion, junto a altas tasas de analfabetismo
funcional.

64



José Manuel Giusto Téllez

- Aislamiento geografico y falta de acceso a las comunicaciones.
- Dificultad mas manifiesta de acceso a servicios basicos.
- Deterioro ambiental y de la base productiva.

- Alto grado de riesgo de la agricultura y de la actividad inherente
a las condiciones climéticas.

- Tecnologias inapropiadas y tradicionales.

- Carencia de informacién y dificultades o falta de acceso a los
mercados de tierra, agua, crédito y de bienes en general.

- Bajo potencial productivo de la tierra.

3COMO COMBATIR LA POBREZA?

Antes de realizar cualquier propuesta de accién contra la pobreza es ne-
cesario determinar la importancia del papel del Estado como el agente
gestor del bienestar nacional en nuestros dias.

Al iniciarse el nuevo siglo XXI, una vez implementado el neoli-
beralismo como hegemonia econémica y politica sobre las economias
latinoamericanas, se destaca una vez mas en el debate académico el
papel que estan desempefiando los Estados nacionales como agentes
de creacién del bienestar social de sus poblaciones.

El centro del debate es la critica a la propuesta del neoliberalismo
de dar mayor funcionalidad a la propiedad privada por sobre la ptblica,
a las relaciones del mercado por sobre la intervencién del Estado, y al
predominio del individualismo (basado en la racionalidad) por encima
de los bienes colectivos.

La mayoria de esas criticas ha girado en torno a las politicas
neoliberales impuestas a las economias de los paises pobres altamente
endeudados, que se tradujeron mediante la instrumentacién de los
programas de ajuste y reformas estructurales®. Es decir, en nuestros
dias predomina el debate sobre el traslado de la centralidad del Es-
tado en el desarrollo social hacia la centralidad del mercado. Ante
este panorama de fuertes criticas y debates tedricos, se puede de-
cir que todo buen Estado debe reunir cuatro caracteristicas bésicas:
ideologia, capacidad administrativa, instrumentos y liderazgo (Ntiiez
del Arco, 1995: 234).

6 Generalmente, se basaron en medidas como liberalizaciéon comercial, devaluaciones,
reduccion de costos salariales, congelamiento salarial, flexibilizaciéon del mercado labo-
ral, eliminacién de subvenciones y privatizaciones, asi como en la implementacién de
politicas monetarias y fiscales restrictivas (generalmente de austeridad).
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IDEOLOGIA

El neoliberalismo poco a poco ha logrado un creciente proceso de des-
agregacion de la centralidad de las instituciones del Estado nacional,
que provocé la pérdida de la capacidad de coercién y cohesién del Es-
tado sobre todos los sectores sociales (sociedad civil, empresa privada,
instituciones, etcétera), lo que se ha traducido visiblemente en las con-
frontaciones de los poderes politicos y sociales.

La problematica de pérdida de la credibilidad y legitimacién es-
tatal” como agente generador del beneficio social resulta en la basqueda
urgente de una politica de nacién (ideologia) que represente los intere-
ses de la sociedad. Asi, una sana ideologia econémica, o mas bien una
filosofia econémica, debe tener dos objetivos.

En primer lugar, es un medio para movilizar a la sociedad en
torno a una combinacién de ideas esenciales y llegar a un consenso que
sirva para la construccién del cuerpo de principios orientadores que
hacen funcionar a la sociedad.

En segundo lugar, la ideologia econémica contribuye a calificar
las medidas y las acciones, y a garantizar que ellas formen un programa
coherente, y no sélo un grupo de disponibilidades aisladas y a menu-
do contradictorias. Esto conlleva la participacién activa de todos los
agentes econémicos a nivel nacional, tales como Estado, instituciones
u organizaciones politicas nacionales e internacionales, sociedad civil
y ONG, entre otros.

CAPACIDAD ADMINISTRATIVA

En los afios ochenta, la quiebra econémica del Estado benefactor (dé-
ficit de los equilibrios macroeconémicos y presupuestarios) dio lugar
al proceso creciente de privatizaciones de las empresas publicas y a un
cambio en la composicién hegemoénica de los gobiernos de los estados
nacionales (hoy regidos por las politicas neoliberales).

Esto generé que todos los estados nacionales de las economias la-
tinoamericanas estén sujetos a las limitaciones impuestas por el orden
global cambiante (la era de la globalizacién), lo que demanda el urgente
analisis del manejo de la administracién publica como instrumento de
creacion de bienestar social.

Habitualmente se ha utilizado al subdesarrollo para justificar la
falta de capacidad administrativa: el desperdicio, la holgazaneria y la
corrupcién se aceptan, cuando no se disculpan, como parte de la cul-
tura del subdesarrollo. Es por ello que se hace necesaria la obligacién
de rendir cuentas en el manejo de los asuntos publicos.

7 Debilitamiento de las instituciones del Estado-nacion.
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Dentro de toda economia, siempre que existe la obligacién de
rendir cuentas se compensa la ausencia de un sistema regulador, lo
cual evita caer en el despilfarro y la corrupcién, aunque esta mas
que comprobado que toda visién de la capacidad administrativa es
de largo plazo (prueba y error) para ir rompiendo el circulo vicioso
de la corrupcién que se encuentra presente en las economias latinoa-
mericanas.

INSTRUMENTOS

En nuestros dias se ha comprobado que el libre mercado no ha sido
eficaz® en la reasignacién del beneficio econémico (distribucién equi-
tativa del ingreso). Esto conlleva la urgencia de un nuevo enfoque de
participacién del Estado dentro del funcionamiento de la economia
nacional, no visto como el agente facilitador (Estado minimo), sino méas
bien como un complemento del funcionamiento del libre mercado.

En este sentido, todo Estado debe ser visto como un alto agente
de busqueda y solucién de los problemas colectivos tales como desi-
gualdad y pobreza, cuyo papel debe ser central a la hora de garantizar
la estabilidad econémica y politica, asf como de asegurar los derechos
civiles, democréticos y de propiedad de sus pobladores.

Con base en lo sefialado anteriormente, se puede determinar que
existen tres instrumentos para combatir la pobreza: la estabilidad ma-
croecondémica, los programas de salud en gran escala y un plan educa-
cional de amplia base (Nufiez del Arco, 1995: 236).

La estabilidad macroeconémica constituye un factor clave; sin
ella no es posible obtener los recursos econémicos —ingresos— para
combatir la pobreza. Aunque aqui entra la discusién de cémo se dis-
tribuye este beneficio econémico entre los miembros de la sociedad. El
Banco Mundial, en su informe sobre la desigualdad en América Latina
y el Caribe, declar6 lo siguiente:

El alto nivel de desigualdad tiene costos considerables: au-
menta los niveles de pobreza y disminuye el impacto del de-
sarrollo econémico destinado a reducirla. Es probable que
también perjudique el crecimiento econémico agregado, en
especial cuando se asocia a la falta de equidad en el acceso
al crédito y a la educacion, y a las tensiones sociales (Banco
Mundial, 2000: 1).

8 No es que no funcione bien, sino méas bien que el neoliberalismo lo propone como si no
tuviera fallas (fallas del mercado); es decir, que se ha presentado al mercado de manera
tal que este trabaja bajo un modelo ideal (competencia perfecta), cosa que no ocurre en
ninguna economia de este planeta.
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En cambio, la salud y la educacién son las otras prioridades; la educa-
cién primaria es fundamental, asi como las mejoras tecnolégicas. El
gasto social publico es, sin duda, el instrumento més importante por
medio del cual el Estado influye sobre la distribucién del ingreso, asi
como también la mayor inversién en capital humano permite incidir y
mejorar las condiciones de vida de una nacién.

Los estudios de la CEPAL indican que se requieren 11 o 12 afios
de educacion, es decir, educacién secundaria completa, para tener una
alta probabilidad de no caer en la pobreza. Este debe ser, por tanto, el
objetivo de cobertura universal al cual los paises de la regién deben
aproximarse en forma gradual y con la mayor rapidez posible, de acuer-
do con el grado de desarrollo de cada pais. En el primer informe sobre
Desarrollo Humano de 1990, se declard lo siguiente:

La verdadera riqueza de una nacién esta en su gente [...] el
objetivo basico del desarrollo es crear un ambiente propicio
para que los seres humanos disfruten de una vida prolongada,
saludable y creativa[...] el desarrollo humano es el proceso de
ampliar las opciones de las personas (PNUD, 1995: 133).

LIDERAZGO

El ejemplo maés visible de la implementacién del neoliberalismo como
hegemonia del nuevo orden politico y econémico a nivel mundial® fue
el ascenso al poder de Margaret Thatcher en Gran Bretafia y Ronald
Reagan en Estados Unidos. Ambos, paralelamente, se empenaron en
la basqueda de la implementacién de la apertura y la desregulaciéon
econdémica y social (libre comercio) que permitieran activar y hacer
funcionar con la mayor fluidez posible al libre mercado, siendo este el
inicio visible del neoliberalismo como opcién a seguir por el resto de
las economias a nivel mundial®®.

En nuestros dias, la persistencia del libre mercado como opcién
para la redistribucién del beneficio econémico ha traido descontento
social, tanto a nivel nacional como en las zonas rurales mas pobres de
los paises latinoamericanos.

En la actualidad, se requiere un liderazgo politico de calidad,
que pueda llevar adelante la reconstruccién y edificacién del Estado
moderno; que no sélo se concentre en la busqueda de la estabilidad
financiera y presupuestos equilibrados, sino que mas bien se concentre

9 Generalmente expresado en el poderio de coercién y cohesiéon que ejercen sobres las
economias latinoamericanas el FMI, el BM, el BID y otros.

10 Esto usualmente se ha traducido en la implementacién de los programas de estabili-
zacion —ajustes—y las reformas econémicas en América Latina.

68



José Manuel Giusto Téllez

directamente en la pobreza, que es el problema mas grande y apremian-
te que tienen nuestras economias.

Asi que todo liderazgo debe tener como objetivo principal el de
elevar los niveles de bienestar del conjunto de la poblacién; esto no se
lograra sin haber mejorado y articulado las cuestiones que atafien a
la ideologia, a la capacidad administrativa y a los instrumentos; todos
enfocados en la bisqueda de avances significativos de consolidacién
de economias mas dindmicas y competitivas, capaces de enfrentar los
retos de un mundo globalizado. En el siguiente grafico se resume la
logica de esta propuesta de combate a la pobreza:

Grafico 2
Propuesta para combatir la pobreza

Ideologia
economica

Gobierno

' Liderazgo

Capacidad
administrativa

Lucha contra la pobreza

Fuente: Elaboracién propia.

SERIES DE ACCIONES CLAVE PARA COMBATIR LAPOBREZA EN EL
CORTO PLAZO

Primero, establecer y/o revisar las estrategias sectoriales para dar mayor
prioridad a las Metas del Milenio y definir objetivos especificos. En
general, para alcanzar objetivos de gran dimension en el sector social
en areas como la educacion y la salud, se necesitaran un aumento con-
siderable de los niveles reales de gasto ptblico y un mayor ingreso per
capita. Esto hace necesario, ademds, un marco de politicas sistemdticas
que identifiquen las acciones prioritarias y definan metas en el corto
plazo (ver Cuadro 3).

A su vez, en la economia nicaragiiense, donde més de tres cuar-
tas partes de la poblacién sobreviven con menos de 2 délares diarios de
consumo (74% en 1993, 77,8% en 1998 y 78% en 2001, ver Gréfico 3), los
Objetivos del Milenio no pueden lograrse sin un crecimiento econémico

69



LA POBREZA EN AMERICA LATINA

sostenido per cdpita, para lo cual es necesario avanzar hacia una nue-
va etapa de crecimiento sostenible mds acelerado', superior a las tasas
existentes (ver Graficol), a fin de lograr los objetivos internacionales de
desarrollo de reducir a la mitad la pobreza extrema antes del afo 2015.

Gréafico 3
Nicaragua. Poblacion con consumo menor de 2 ddlares diarios (en %)

Consumo menor de 2 délares diarios
100

Niveles porcentuales

Nivel nacional Area urbana Area rural

[ 193 [ 1998 [ 2001

Fuente: Elaboracion propia con base en BCN (1960-1999); INEC (2003).

Si bien el crecimiento es necesario para atacar la pobreza de manera sos-
tenible, no basta, por si solo, para reducirla. Esto hace necesaria la aplica-
cion de medidas de politicas orientadas espectficamente a la reduccion de la
pobreza por medio de proyectos individuales que expandan la cobertura de
los programas de lucha contra la pobreza hacia los sectores rurales (para
el afio 2001, la pobreza extrema nacional es del 15,1% de la poblacién total
y, en el drea rural, alcanza el 27,4% de la poblacién; ver Cuadro 4).

Para aumentar el ritmo de crecimiento econémico es necesario
el mejoramiento de la gestion de los asuntos ptiblicos (capacidad admi-
nistrativa), expresado en una mayor transparencia de las politicas e

11 La tasa de crecimiento del PIB real de Nicaragua fue de 3% en 2001; 1% en 2002; 2,3%
en 2003; 4,2% en 2004; y 4% en 2005 (CEPAL, 2005: 85).
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instituciones y en un aumento de la rendicién de cuentas por parte del
sector publico; todo esto con el fin de crear un ambiente estable que
incentive la inversién extranjera en el pais.

Por su parte, es necesario el mejoramiento en la infraestructura
productiva y bdsica. Se necesita el mejoramiento de caminos, electri-
cidad, redes de agua y saneamiento para contribuir al desarrollo de
nuevos negocios, que generen nuevos empleos en el mercado laboral.
En Nicaragua, el acceso a agua segura y saneamiento es precario: en
promedio, solamente un cuarto de las familias nicaragiienses tienen
acceso a agua segura'? (tuberia de agua dentro de la casa) y sélo un
tercio, en promedio, accede a saneamiento seguro (letrinas tratadas
o excusados).

A su vez, resulta imperioso el aumento de la inversion en capital
humano (instrumentos). La educacién desempefia una funcién impor-
tante en el establecimiento de un circulo virtuoso de crecimiento y re-
duccién de la pobreza. Ademas, los niveles educativos estan asociados
con el aumento del bienestar a largo plazo en todos los grupos socioeco-
némicos, tanto en las areas rurales como urbanas. La expansién en la
cobertura y el mejoramiento de la calidad de la educacién son instru-
mentos poderosos para la generacién de riqueza y la reduccién de la
pobreza en Nicaragua.

Finalmente, todo plan econémico debe proponerse como objetivo
fundamental la lucha contra la corrupcion, la cual socava el crecimien-
to econémico y el desarrollo sostenible. En Centroamérica, Nicaragua
ocupa la segunda posiciéon mas alta del indice de percepcién de la co-
rrupcién 2005 (IPC=2,6) después de Guatemala (IPC=2,5). Segtn el
presidente de Transparency International'?, Peter Eigen, “la corrupcién
es una de las mayores causas de la pobreza, atrapando a las poblaciones
en el circulo vicioso de la miseria” (Transparency International, 2005:
18). Esto hace necesario que el gobierno de Nicaragua, en el muy corto
plazo, mejore el funcionamiento de sus instituciones, a fin de que tra-
bajen con mayor transparencia y equidad en la aplicacién de la ley y de
sus politicas; todo enfocado a disminuir el alto nivel de desigualdad de
la renta y del consumo presente en la sociedad nicaragiiense.

12 El acceso al agua por tuberia tiene una gran influencia para disminuir la mortalidad
infantil (40 por cada 1.000 nacidos vivos, el valor mas alto en toda Centroamérica).

13 Este indice clasifica los paises respecto del grado en que se percibe la corrupcién que
existe entre los funcionarios publicos y los politicos. Refleja la opinién de empresarios y
analistas de todo el mundo, incluyendo a los expertos locales en los paises evaluados. La
puntuacién del IPC va desde 10 (altamente transparente) a 0 (altamente corrupto). Ver
Transparency International (2005).
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CONCLUSIONES

La pobreza es un fenémeno social que resulta de interacciones econé-
micas, sociales, politicas y culturales. Ser pobre significa ser afectado
por disparidades en las oportunidades, ser marginado de los beneficios
de la sociedad. Las personas que viven en pobreza tienen una visién
vivida de lo que es la pobreza: ser vulnerable, poseer altos niveles de
riesgos generados por padecer inseguridad y marginacién en el acceso
a servicios basicos; todos estos conceptos integran las percepciones de
pobreza por parte de las personas que la viven a diario.

Los pobres extremos en Nicaragua estan en condiciones severas
de privacién y se encuentran marginados de la mayoria de los pro-
gramas de desarrollo. Los hogares pobres en Nicaragua tienen una
capacidad impresionante de subsistencia ante las situaciones de crisis.
Sin embargo, estas estrategias son ineficaces para romper el ciclo de
pobreza, por los limitados activos que poseen y que pueden utilizar
durante tiempos de crisis.

La eficiencia en la utilizaciéon de los recursos en Nicaragua es
baja (escaso crecimiento del PIB); la inica opcién que tiene el gobierno
para financiar el gasto del sector social es mejorar la eficiencia en la uti-
lizacién de los recursos limitados de que se disponen (capacidad admi-
nistrativa). A esto se suman la alta deuda externa presente dentro de su
economia y la alta dependencia de la ayuda de los donantes extranjeros.
Esto conlleva a poseer bajos niveles de recursos internos disponibles
para financiar los gastos corrientes (servicios ptblicos basicos).

Las principales restricciones para los grupos de extrema pobreza
consisten en la falta de financiamiento externo, asi como en la falta de
acceso a caminos pavimentados, agua segura, electricidad, etc. (ver el
apartado sobre las causas de los niveles de pobreza rural en los afios
noventa). Asi, los pobres extremos del sector rural se ven obligados a
enfocar sus estrategias de subsistencia hacia la produccién de cultivos
basicos (maiz y frijoles) para el autoconsumo.

No importa cual sea el método para medir la pobreza (PNUD,
BM, CEPAL, otros). Hoy, lo que se debe buscar son medidas eficaces
para combatir el cdncer de la pobreza que se encuentra arraigado en
nuestras estructuras sociales. Es necesario estudiar y analizar cudles
han sido los procesos (econémicos, sociales, politicos y externos) que
han empobrecido a nuestras sociedades, para asi establecer las me-
didas para combatirla. Esto hace necesario la participacién activa y
comprometida de tres instituciones: la sociedad civil, el gobierno y los
organismos internacionales.

Se ha debatido mucho rescpecto de que el crecimiento econémico
de una nacién no constituye el fin del desarrollo, pero esta comproba-
do que sin crecimiento no hay desarrollo (liderazgo). En los préximos
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afios, todo crecimiento econémico debe colocar al ser humano como
el eje principal del desarrollo y no sé6lo enfocarse en el crecimiento de
los ingresos. En la actualidad, no es suficiente crecer econémicamente
y/o buscar altas tasas de crecimiento anuales. En el caso particular de
la economia nicaragiiense, para elevar la calidad de vida de su socie-
dad —convencionalmente medido en el Indice de Desarrollo Humano
(IDH)- es necesario crecer con base en tres ejes fundamentales: equi-
dad, sostenibilidad y potenciacién del capital humano (ser humano)
como base y riqueza de toda sociedad.

Finalmente, la pobreza es un fenémeno multidimensional que
tiene una gran variedad de sentidos y significados (once grupos, segiin
Paul Spicker) que giran en torno a tres categorias que describen y mi-
den la pobreza: condiciones materiales, posicion econémica y relaciones
sociales; todas ellas se pueden analizar y enfocar desde diferentes pos-
turas tedricas y metodolégicas para medirlas. En el estudio del Banco
Mundial sobre desigualdad en América Latina y el Caribe, en su intro-
duccién se define muy claramente la pobreza:

La pobreza duele. Las personas pobres sufren dolor fisico
como consecuencia de comer poco y trabajar muchas horas;
dolor emocional a raiz de las humillaciones diarias que oca-
siona la dependencia y la falta de poder, y dolor moral por
verse forzadas a hacer elecciones; por ejemplo, si utilizan
fondos limitados para salvar la vida de un miembro de la fa-
milia que estd enfermo, o para alimentar a sus hijos (Banco
Mundial, 2000: 3).
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EL MERCADO DE MUJERES:
EL AUMENTO DEL TRAFICO SEXUAL
DE LATINOAMERICANAS

Lara Janson*

INTRODUCCION
La esclavitud moderna es un fenémeno que afecta a millones de victi-
mas y genera billones de délares anuales de utilidades al crimen organi-
zado. En particular, el trafico de personas para la explotacién sexual es
un delito que se lleva a cabo en todo el mundo, “con una impunidad casi
absoluta” (Phinney, 2004: 2). Hoy, el trafico de mujeres y nifios aumenta
alarmantemente; el comercio sexual ilicito esta en pleno auge, tanto
al interior de los paises como en el régimen econémico internacional.
Constituye la tercera —algunos dicen la segunda- actividad ilegal mas
lucrativa del mundo, después del trafico de armas y de drogas. Seguin el
Secretario General de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU),
Kofi Annan, el trafico sexual es una atrocidad y una plaga mundial (The
United Nations in Viena, 2000). Es un comercio internacional, notoria-
mente dificil de regular, que se alimenta de la persistente demanda de
mano de obra barata, facilmente explotada en muchos sectores de las
economias europeas y norteamericanas.

En el presente trabajo me concentro en el trafico sexual masivo
de mujeres, nifias y nifios latinoamericanos y del Caribe, tanto en el

* Magister en Estudios Latinoamericanos, Mencién en Politicas Culturales, por la Uni-
versidad Andina Simén Bolivar, sede Ecuador.
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interior de los paises como al exterior. Mi objetivo es reconocer y res-
ponder a la magnitud de la grave explotacién sexual enfrentada por
mujeres y niflas de todos los paises latinoamericanos y del Caribe.
Para ello propongo explorar la siguiente pregunta: ¢en qué medida el
aumento del trafico sexual y humano de latinoamericanas contribuye
a entender las consecuencias de las politicas econémicas neoliberales
y de la liberalizacién comercial de la regién, particularmente respec-
to al aumento de varios patrones de desigualdad, como la creciente
brecha en ingresos entre los paises latinoamericanos y los Estados
Unidos y Europa?

Planteo que la reciente escalada del trafico sexual, uno de los
crimenes internacionales méas lucrativos, representa una encrucija-
da importante de preocupaciones contemporaneas con respecto a la
economfia politica global, de la misma forma que la feminizacién de
la migracién, la globalizacién, la polarizacién entre los sectores mas
ricos y mas pobres de nuestras sociedades, la estratificacién étnica
y de género, el crimen organizado transnacional, los atropellos a los
derechos humanos y la incapacidad de los Estados y organizaciones
internacionales para controlar estos crimenes eficazmente (Apap et
al., 2002: 3). No es que yo pretenda hacer un analisis politico-eco-
némico comprensivo del aumento del trafico sexual de mujeres de
América Latina y el Caribe, sino que me propongo analizar algunos
de los factores y caracteristicas més determinantes con los que este
mercado crece y florece, con el fin de que empecemos a conectar el
trafico sexual con otros patrones de desigualdad dentro del régimen
politico y econémico internacional.

Sostengo que el fenémeno del crecimiento del trafico sexual
nos ayuda a entender el hecho de que la liberalizaciéon comercial
—fruto de la integraciéon econémica regional e internacional- no ha
reducido la desigualdad, afectando desproporcionadamente a los
grupos mas pobres de la sociedad. Examinaré las caracteristicas del
trafico; la razén por la cual no se ha podido disminuir, y la amenaza
que representa para la integridad humana de las mujeres latinoa-
mericanas, para la dignidad de los pueblos del continente y para sus
posibilidades de establecer relaciones econémicas en condiciones de
igualdad con el resto del mundo.

Es fundamental que se preste atencién al impacto del mercado
sexual y del trafico humano en la integracién econémica de los paises
latinoamericanos, trafico que representa una amenaza para los dere-
chos humanos maés basicos. Las victimas del trafico sexual sufren un
sinfin de atropellos: violaciones, vejaciones, extrema crueldad y violen-
cia, malos tratos y coercién. El trafico sexual coloca a las mujeres de
paises latinoamericanos en condiciones de semiesclavitud o esclavitud
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completa y oprime més a las personas en condiciones de extrema nece-
sidad, particularmente mujeres, nifas y nifnos!'.

Actualmente, la industria del sexo tiende un puente sobre los
mercados legitimos y los mercados negros internacionales y naciona-
les, de tal manera que es posible participar en y beneficiarse del trafico
sexual mas que nunca. Las condiciones que influyen en la prostituciéon
han cambiado bastante durante los tltimos cien afios. La prostitucién
y el trafico sexual siempre han estado ligados, pero su relacién ha cam-
biado. Vemos que ahora la industria del sexo se ha expandido de una
manera que no hubiera sido posible en otras épocas. Los clientes actua-
les, es decir, los que compran los servicios sexuales, combinan nociones
muy antiguas de la clase, la raza y el género con condiciones de vida
muy (pos)modernas (Thorbek, 2002a: 2). Por ejemplo, la disponibilidad
expandida de “privilegios” que antes se restringian segiin las categorias
de raza, clase y género crea un aumento légico de la demanda de sexo
pagado, segiin argumenta la investigadora Susanne Thorbek (2002a).
Internet hace posible que casi cualquier hombre pueda explotar a mu-
jeres y ninos vulnerables de varias partes del globo.

EL PERFIL DEL TRAFICO SEXUAL EN LATINOAMERICA: ; CON
QUIENES SE TRAFICA, DE DONDE Y A DONDE?

El trafico de mujeres, antes conocido como trata de blancas, significa
agrupar, captar, trasladar, transportar o recibir a mujeres mediante en-
gafio, abuso de autoridad, fraude, rapto o coaccién, con fines de explo-
tacion sexual, trabajos y servicios forzados, servidumbre o esclavitud, o
practicas analogas a la esclavitud (Garbay, 2003: 2; Radio Internacional
Feminista, 2003).

Cualquier discusién sobre la prostitucién necesita abordar el
tema del trafico sexual y viceversa. Gracias a los niveles de explotacién
posibles dentro de las redes actuales del trafico sexual, la prostitucién
se ha convertido en un negocio sumamente lucrativo que mueve entre
5y 7 billones de délares anuales, afecta a 4 millones de victimas y esta
bajo el control de mafias criminales de ambito transnacional, segin
la ONU y la Organizacién Internacional de Migracién (OIM) (Mufioz
Santamaria, 2007).

La explotacién sexual esta tan enredada en la prostitucién que no
se puede desligar al trafico sexual de la prostituciéon. No son fenémenos
distintos. Al contrario, estdn absolutamente relacionados: mas del 90%
de las mujeres en situacién de prostitucién en el mundo son extranjeras

1 Quisiera aclarar que se trafican varones también, pero en este trabajo me enfoco en
las mujeres porque la inmensa mayoria de las victimas del trafico sexual son mujeres y
ninas/nifnos.
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y la mayoria de ellas han sido victimas de las redes del trafico sexual,
de una manera u otra (Mufioz Santamaria, 2007). Muchas personas
que trabajan en el movimiento antitrafico senalan que la profesién mas
antigua del mundo no es la prostitucién, como se suele decir, sino la de
ser proxeneta o traficante. No se puede considerar la prostitucién fuera
del contexto desde el cual surgié: el patriarcado, que sigue perpetuando
varias formas de violencia contra las mujeres.

A pesar de que una minoria de mujeres que trabajan en la prosti-
tucién lo hagan de manera completamente auténoma, la gran mayoria
de mujeres involucradas en la industria del sexo son explotadas, en di-
versos grados, y no experimentan autonomia. Es necesario aclarar que
no todas las extranjeras involucradas en la prostitucién son esclavas o
victimas del trafico humano; existen varios matices de experiencias de
un caso a otro. Efectivamente, es un asunto poco definido; por lo tanto,
se debe prestar atencién a la complejidad de las decisiones tomadas por
las mujeres involucradas en la industria del sexo.

Dentro del debate sobre la prostitucién, el mercado del sexo y el
trafico sexual existe mucha confusién acerca de qué se entiende por
“trafico humano” o “trdfico sexual”. Cabe aclarar que la palabra “trafi-
co” no se refiere, necesariamente, al transporte geografico de personas,
por lo que no se debe asociar la nocién del trafico sexual tnicamente
con la explotacién que ocurre cuando un individuo es trasladado de un
pais a otro. El trafico humano no es igual al “coyotaje”. En ocasiones, se
pone tanto énfasis en el trafico de personas con estatus de inmigrantes
que se olvida que dentro de muchos paises se trafican ciudadanos del
mismo pais. Un ejemplo que se utiliza frecuentemente para demostrar
este hecho es el siguiente: una persona puede ser traficada sin salir de
su propia casa, en el caso de mujeres cuyos esposos las obligan a dedi-
carse al sexo comercial desde el hogar.

Debido a que el trafico sexual forma parte del mercado negro, a
que se ha procesado a pocos traficantes, y a que las victimas tienden a
evitar compartir sus experiencias, ya sea por miedo u otros sentimien-
tos, es dificil determinar el nimero de personas que se trafican para el
mercado sexual cada afio. Las pocas cifras que se han podido recoger
sobre el trafico sexual mundial son asombrosas: segtin el por Fondo de
Poblacién de las Naciones Unidas (UNFPA), cada afio se venden 4 mi-
llones de mujeres en todo el mundo con fines de prostitucién, esclavitud
o matrimonio, y se introducen 2 millones de nifias y nifios de entre 5
y 15 afios de edad en el comercio sexual (UNFPA, 2000). El gobierno
estadounidense, a través de su Departamento de Estado, proporciona
un calculo por lo bajo e informa que se trafican entre 600 mil y 800 mil
personas cada afo, de las cuales el 80% son mujeres y nifias y la mitad
son menores de edad (US Department of State, 2005). Sélo en Suiza
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hay mas de 10 mil mujeres latinas trabajando en la prostitucién, sea por
voluntad propia o por la fuerza (Trapasso, 1994: 64).

Cabe aclarar que el trafico sexual y humano ha estado presente
en la historia de la humanidad. Pero, ¢por qué el trafico sexual de la-
tinoamericanas a paises europeos y a Norteamérica se ha disparado
durante los dltimos afos? ¢Qué nos dice el hecho de que es cada vez
mas facil y rentable explotar sexualmente a mujeres y nifias latinoa-
mericanas vulnerables que quieren mejorar su bienestar econémico,
social y politico? ¢Quiénes son los individuos que se encuentran enre-
dados en este mercado sumamente rentable y explotador? La respuesta
se puede resumir en una palabra: son vulnerables. Esta vulnerabilidad
puede adoptar varias formas, incluyendo: la pobreza; la falta de distri-
bucién equitativa de recursos, bienes y servicios; hambre, desempleo,
analfabetismo y migraciones; y desplazamientos en conflictos politicos
y armados. Ademds, el trafico sexual representa una forma de discrimi-
nacién y opresién sumamente racializada, segtin la demanda actual en
el mercado del sexo; algunos grupos de mujeres son particularmente
vulnerables a la explotaciéon sexual en Latinoamérica, como las mujeres
de origen indigena o africano, especialmente si son de zonas rurales y
estan en procesos de migracion (Leidholdt, 1994: 46).

Dado que el trafico sexual afecta a las y los ciudadanos dentro de
un pais, ademas de extranjeras y extranjeros, podemos decir que este
trafico puede dividirse en dos categorias en el caso de América Latina:
el trafico interno, correspondiente a la demanda en el propio pais; y el
trafico externo, hacia el mercado internacional. El trafico interno se
concentra en la explotacion de la poblacién infantil y adolescente, o de
madres solteras jévenes. La edad promedio varia entre los 9 y 17 afios y
las victimas provienen por lo general de las zonas mas pobres de cada
pais (Molina, 1995). Son traficadas a otras regiones y obligadas a pros-
tituirse; a veces son vendidas a los duefios de prostibulos u otro negocio
similar (Molina, 1995).

El trafico internacional opera a través de extensas redes euro-
peas y americanas con puntos de operacion y reclutamiento en paises
como Brasil, Surinam, Colombia, Republica Dominicana y las Antillas;
y centros de distribucién en Norteamérica, Espaia, Grecia, Alemania,
Bélgica y Holanda. Las mujeres traficadas tienen un promedio de edad
de 19 a 25 afios, su estrato social es medio o bajo y sus estudios son pri-
marios o secundarios interrumpidos (Molina, 1995). En algunos casos,
su primer contacto sexual ocurre con los clientes europeos; en otros,
son madres solteras sin experiencia previa en la prostituciéon (Radio
Internacional Feminista, 2003).

Es dificil seguir la pista del flujo del trafico sexual interna-
cional. Si bien no existen estadisticas definidas sobre la magnitud y
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caracteristicas del trafico sexual, algunas organizaciones internacio-
nales y locales han podido calcular datos al respecto. Se estima que en
Espaiia, por ejemplo, el 70% de las victimas de la trata de mujeres son
latinoamericanas, principalmente de Colombia, Brasil, Reptblica Do-
minicanay Ecuador (Garbay, 2003: 3). La Organizacién Panamericana
de la Salud (OPS) asegura que al menos 35 mil mujeres colombianas,
50 mil dominicanas y 75 mil brasilefias “trabajan” en la industria del
sexo, mayormente en Europa, y no se sabe cudntas de ellas son victimas
del trafico (Mujeres Hoy, 2003). Segtiin Casa Alianza, una organizacién
de apoyo a menores, las adolescentes son exportadas desde Colombia,
Republica Dominicana y Filipinas hacia Costa Rica para prostituirlas
y alquilarlas a clientes extranjeros (Mujeres Hoy, 2003).

Se estima que cerca de 50 mil dominicanas ejercen la prostitucién
en Holanda y Alemania y que alrededor de 3 mil mujeres mexicanas la
ejercen en Japén (Chiarotti, 2002)2. La Agencia Central de Inteligencia
(CIA) de los Estados Unidos calcula que se trafican aproximadamente 50
mil personas cada afio a ese pais (O’'Neill, 1999). En el caso de Japon, los
mediadores en México pueden exportar a una mujer y venderla en Japén
a la industria sexual local por un valor que oscila entre 15 mil y 20 mil
dolares. Los duefios de bares locales pagan entre 35 mil y 40 mil délares
por las mujeres y luego les informan que estan endeudadas por esa mis-
ma cantidad de dinero; de esta manera, la mujer se encuentra obligada
a prostituirse para pagar la deuda. Los sindicatos organizados recurren
a la vigilancia estrecha y a la extrema violencia para evitar que las muje-
res huyan. Ellas son encerradas en un departamento, obligadas a recibir
“clientes” de dia y de noche, y si protestan o intentan huir son castigadas
fisica y psicolégicamente. A veces la violencia es tan severa que las muje-
res mueren, ya sea a manos de los traficantes o mediante el suicidio. Las
denunciantes son asesinadas con frecuencia al iniciarse el proceso.

En Latinoaméricay el Caribe, las redes de traficantes han forma-
do distintas modalidades de comercio que las autoridades se niegan a
clasificar como trdfico verdadero, ya que muchas de las mujeres efectiva-
mente son prostitutas antes de irse. Viajan creyendo saber de antemano
el motivo de su traslado, pero desconocen cudles seran las exigencias
de dicho mercado sexual, y, al confrontar y resistir la realidad, son
forzadas a realizar su trabajo. En ese momento, se convierten en es-
clavas (Molina, 1995; Urruzola, 1994: 54). Quiero hacer hincapié en
un hecho senalado en el reporte final de la Coalicién Contra el Trafico
de Mujeres y Ninas en América Latina y el Caribe (CATWLAC, por sus
siglas en inglés) en su conferencia sobre Accién Internacional contra la

2 El resto de los datos de este parrafo proviene del texto de Susana Chiarotti (2002).
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Explotacién Sexual de la Mujer: no hay ninguna diferencia entre una
prostituta que emigra pensando que va a vivir en mejores condiciones
y un trabajador que emigra pensando que va a vivir en mejores condi-
ciones (Urruzola, 1994: 54-55). Ademas, las victimas latinoamericanas
son muy vulnerables a caer, sin querer, en manos de traficantes, debido
ala precaria situacién econémica, el bajo nivel de educacién y, muchas
veces, la violencia intrafamiliar que impulsa a la poblacién infantil y
adolescente a huir de sus casas (Molina, 1995).

EL MERCADO DE MUJERES: ORIGENES Y RASGOS PRINCIPALES

El tréfico de ecuatorianas y otras latinoamericanas esta ligado con los
tratados de libre comercio y las politicas de ajustes estructurales, instru-
mentos de los procesos de desarrollo en paises industriales que utilizan
la mano de obra barata y no declarada (Radio Internacional Feminista,
2003). El mercado mundial del sexo, que se basa en la explotacién de
mujeres, nifias y nifios para trabajo sexual y pornografia, est4 inserto en
estos procesos. Es decir, la explotacién sexual no es resultado solamente
de la vulnerabilidad de mujeres individuales, sino también de la vulne-
rabilidad econémica y politica de paises enteros. La produccién capita-
lista constituye el modo de desarrollo econémico que abarca al mundo
hoy; dentro de ella, la internacionalizacién del capital se convirtié en la
igualdad de la internacionalizacién del uso del cuerpo de la mujer. El
capital reproduce su valor a través de la explotacién sexual de la mujer.

Dentro de este mundo capitalista y globalizado, la feminizacién
de la pobreza y de la migracién en Latinoamérica esta cambiando las
dindmicas del régimen econémico internacional. A pesar de registrarse
nuevos tipos de énfasis en la participaciéon de la mujer en el mercado,
las mujeres quedan relegadas en la economia internacional por falta de
oportunidades de capacitaciéon y educacion, entre otros factores (Radio
Internacional Feminista, 2003). A pesar de que se haya constatado en
ciertos casos un incremento de victimas educadas y de clase media alta
y alta, la industria del trafico sexual sigue explotando principalmente
a mujeres latinoamericanas de estrato social medio y bajo, con acceso
limitado a los sistemas educativos.

La feminizacién de la pobreza en Latinoamérica y el Caribe obliga
alas mujeres a desplazarse hacia otras metrépolis y paises. Ellas se mar-
chan buscando mejorar sus condiciones de vida pero, en realidad, mu-
chas mujeres migrantes experimentan un mayor nimero de problemas
que las que se han quedado en sus paises de origen, de acuerdo con un
estudio de la Coalicién Contra el Trafico de Mujeres y Nifias en América
Latina y el Caribe (CATWLAC) realizado en 2001 (Aguirre, 2001). Los
investigadores del estudio sostienen que las emigrantes experimentan
niveles mas altos de inseguridad, inestabilidad, estrés permanente,
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pérdida de sistemas de referencia y pertenencia, sensacién de desarraigo,
derrumbe de expectativas y desafios nuevos. Ademas, al momento de ser
identificadas como procedentes del “Tercer Mundo” en el pais de destino,
pasan a ser aiin mas discriminadas que otros inmigrantes.

Hoy, miles de personas se dirigen a las fronteras de los paises mas
ricos buscando sobrevivir, trabajar y tener una vida digna. Es paraddji-
co que, al mismo tiempo que se abre la libre circulacion de capitales, las
y los migrantes experimentan la creciente restriccion de la circulacién
de personas; el endurecimiento de las fronteras entre los paises por par-
te de los Estados-nacién es una tendencia de la globalizacién (Chiarotti,
2002). Una consecuencia principal de este cierre es que la gente que
quiere migrar —gente con un rostro cada vez mas femenino- busca cual-
quier método para salir de su pafs de origen, transformandose en presa
facil de los traficantes de la explotacion sexual.

La explotacién sexual se ha incrementado, entre otras razones,
porque la prostitucién se ha globalizado, siguiendo la tendencia de
otros negocios. Estos cambios en las relaciones globales tienen un im-
pacto significativo en el trafico sexual. Susanne Thorbek explica que
después de la Segunda Guerra Mundial se desarroll6 la industria del
turismo como respuesta a la crisis que afectaba a la industria de la
aviacién estadounidense, como consecuencia del ajuste de economia de
guerra a economfia civil (2002b: 30). Posteriormente, se llegd a consi-
derar al turismo como una oportunidad para el desarrollo. Pero hasta
hace poco no se hacia referencia a la industria del sexo que acomparié el
desarrollo de industrias de turismo. Los paises de Asia, América Latina
y Africa que han optado por impulsar sus industrias del turismo y del
entretenimiento como una estrategia de desarrollo han fomentado tam-
bién el trafico sexual (Mufioz Santamaria, 2007).

Las politicas de desarrollo durante los dltimos 20 o 30 afos han
impactado en la industria del sexo de otra manera importante. Estas
politicas han promovido la inclusién de mujeres en el mercado labo-
ral (sin importar el salario en muchos casos) para que dicho trabajo
se oferte en el mercado (Thorbek, 2002b: 30). Pero, como bien senala
Thorbek, muchas mujeres no tienen qué vender, salvo su cuerpo, y esto
podria explicar por qué aumenta el nimero de mujeres involucradas en
la prostitucién (Thorbek, 2002b: 30).

Como consecuencia de estos tipos de globalizacién se estdan in-
ternacionalizando los servicios sexuales, en el turismo sexual, en la or-
ganizacion de prostitucion para las bases militares y en el trafico sexual
de mujeres, nifias y nifios (Trapasso, 1994: 64). La internacionalizacién
de la trata es impulsada por una demanda de cuerpos “exéticos” de
mujeres, nifias y nifios cada vez més jovenes en la industria sexual, ali-
mentada por una oferta de mujeres vulnerables a quienes los traficantes
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niegan sus derechos basicos y oportunidades de educacién y progreso
econémico (Mujeres Hoy, 2003).

Los traficantes se aprovechan de casi cualquier tipo de vulnerabi-
lidad, ya sea causada por la inestabilidad politica, la falta de acceso ala
educacioén, los conflictos armados o la guerra, las crisis naturales (por
ejemplo, el fenémeno del Nifio o un maremoto) o la pobreza. La inesta-
bilidad politica, por ejemplo, ha jugado un rol absolutamente clave en
la explotacién sexual de mujeres de Europa del Este, particularmente
porque ha facilitado el desarrollo de redes de crimen organizado, en las
cuales no es dificil involucrarse o dedicarse por completo a este tipo de
trafico. Pero si se habla del trafico sexual, hoy de mujeres latinoameri-
canas, es crucial reconocer el rol del neocolonialismo y, en particular,
la interseccién de sus ejes principales: el sexismo, el clasismo y el racis-
mo. Es decir, en el contexto actual, la persona mas vulnerable al trafico
sexual en América Latina es también el blanco del neocolonialismo: la
mujer pobre y negra/indigena.

La industria del sexo replica y amplia la violencia brutal y sisté-
mica que han sufrido las mujeres no blancas, particularmente negras,
desde los tiempos coloniales. El trafico sexual que ocurre en Brasil cons-
tituye un ejemplo importante de la manera en que las redes de crimen
locales e internacionales sacan provecho de las formas existentes de
discriminacién y de la gente que padece esta opresiéon. En Brasil, el
trafico y turismo sexual existe en todo el pais: es uno de los mayores ex-
portadores de mujeres hacia Europa y Estados Unidos. Mujeres, adoles-
centes y ninas a partir de los 8 afios son evaluadas en ddlares y forman
parte de paquetes turisticos. Dentro de este mercado, las mujeres son
asesinadas de forma brutal, violadas, maltratadas y expuestas a varias
enfermedades. Segin Neusa das Dores Pereira, “la sociedad brasilefia
vive y consagra formas de opresion sobre el cuerpo de la mujer negra y
pobre”, que se agravan en el exterior (Pereira, 1994: 85). La rentabilidad
econémica del trafico sexual depende del grado en el cual un traficante
puede manipular la dignidad basica de otro ser humano, un hecho que
ubica al trafico sexual de hoy dentro de una historia muy larga de explo-
tacién y esclavitud de los pueblos negros. Carmen Imbert, investigadora
dominicana, llega a decir que “lo que se hacia a la fuerza con los barcos
negreros, hoy se hace con promesas y con aviones” (Pereira, 1994: 85).

Es evidente que el trafico de seres humanos tiene un aspecto
fuertemente neocolonizador, que refuerza la desigualdad entre los pai-
ses supuestamente desarrollados y aquellos subdesarrollados. En Es-
pafia, los compradores de prostitucién son mayormente hombres y la
oferta es de mujeres extranjeras de Latinoamérica, los Paises del Este y
Africa Central. La demanda en paises ricos de mujeres latinoamerica-
nas se alimenta del deseo del hombre blanco por dominar y explotar a
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las mujeres no blancas; siempre se ve a las mujeres negras, mestizas e
indigenas como exdticas, calientes, fogosas, buenas en la cama, dulces y
sumisas (Pereira, 1994: 85).

Las transnacionales responden a esta demanda por cuerpos exo6-
ticos, explotando y agotando el recurso femenino latinoamericano y
del Caribe, por no mencionar el asiatico y africano. Estas empresas
utilizan la prostitucién como una industria que facilita la penetracién
extranjera y arroja a los latinoamericanos al neocolonialismo. El turis-
mo sexual actual, en particular, demuestra muchos de los sintomas del
imaginario colonialista, por lo que un sector grande de mujeres y nifias
traficadas es destinado a este mercado (Chiarotti, 2002)3. Se anuncia
el turismo sexual abiertamente en la Internet, donde “se muestran, con
un perfil racista y sexista, las maravillas del sexo ‘exético”. Estas com-
panias, que explotan a mujeres no blancas en programas de turismo
sexual, han recurrido al alegato de violacion de la libertad de comer-
cio ante cualquier intento de penalizacién. Los estereotipos racistas,
combinados con los sexistas, profundizan la explotacién de mujeres
indigenas y afrodescendientes. Neusa das Dores Pereira describe esta
situacion en términos sombrios y escalofriantes:

La nifa que esta prostituida en las calles es negra, sin iden-
tidad racial, sin autoestima, siempre sujeta al abuso sexual.
La violacién y el estupro son situaciones naturales de su vida
y el uso de su cuerpo esta consagrado histéricamente. Al fi-
nal, portugueses, ingleses, espafioles, holandeses y alemanes
siempre tuvieron derecho a él (Pereira, 1994: 86).

EL FUNCIONAMIENTO DEL MERCADO SEXUAL

El trafico sexual forma parte de la industria mundial del sexo, noto-
riamente lucrativo, dificil de regular y facil de perpetuar. Esta seccién
explora las siguientes preguntas: ¢por qué esto es asi? ¢Qué factores fa-
cilitan el crecimiento de este mercado? La actitud comuin de los mismos
extorsionistas que componen el mercado sexual es que “son mujeres
y son facilmente explotables” (Aguirre, 2001). Las mafias que dirigen
este mercado explotador se aprovechan de la vulnerabilidad femenina
y la pésima situacién socioeconémica en paises de Latinoamérica, Asia,
Africa y Europa del Este. Los traficantes prostituyen mujeres jévenes y
sin educacion de estos paises con bastante facilidad, en parte porque la
prostitucion es un trabajo de baja calificacién que tiene pocos costes.

3 La informacién contenida en el resto de este parrafo proviene del texto de Susana
Chiarotti (2002).
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A pesar de que la prostitucién en si misma requiere calificaciones
sencillas, el mercado de mujeres es complejo y demuestra caracteristi-
cas distintas que otros mercados, incluso otros mercados ilicitos, como
el narcotrafico y el trafico de armas. Primero, los traficantes sexuales
crean, por ejemplo, nuevos tipos de trata que intentan burlar la tipifica-
cién de trafico. Una de ellas es el contrato de trabajo, que empieza con
la publicacién de avisos en los diarios ofreciendo empleo en el exterior
(Chiarotti, 2002). No resulta dificil para mujeres ya vulnerables engan-
charse a una red de prostituciéon, dada la cantidad de ofertas atracti-
vas que las bombardean, como por ejemplo: “¢Desea viajar a cualquier
pais?” o “Se requiere personal femenino para acomparfiar extranjeros;
elevado ingreso” (RMR, 2004).

Otro factor que complica el mercado de sexo es que el trafico de
personas no siempre se vincula con organizaciones criminales. Este
puede involucrar a “pequefios empresarios” u otros inmigrantes que
se aprovechan independientemente de la explotacién de mujeres, sin
participar en redes o mafias (Garbay, 2003: 2). Tal caracteristica es lo
que aparta al trafico sexual de otros tipos de trafico. Esto dificulta que
se estudie el trafico o que se procese a los traficantes.

La corrupcion de autoridades constituye otro obstaculo para la
regulacion del mercado sexual. Dada la extrema violencia y brutalidad
ejercida dentro del mercado del trafico sexual, uno pensaria que las
autoridades castigarian enérgicamente a las personas que incursionan
en él, pero, de manera exasperante, los sectores oficiales de América
Latina y el Caribe, y también de los paises de destino, estan plagados
por altos niveles de corrupcion.

El trafico sexual involucra a sectores muy poderosos de la socie-
dad; la corrupcion existente en las instituciones que deberian identificar
y atacar al trafico juega un rol clave, en algunos casos, en el aumento del
trafico sexual. Este no existiria si no hubiera funcionarios policiales y
gubernamentales corruptos (muchos de los cuales exigen a las victimas
del trafico pagar en especie, a cambio de no ser detenidas o encarceladas)
y agencias de viajes que expiden los boletos a sabiendas del objetivo final
del viaje, entre otras causas (Urruzola, 1994: 55). Las mujeres dentro de
la cadena de la industria sexual son “presas absolutas” de las mafias que
estan en connivencia con los representantes oficiales (Aguirre, 2001).

Quiero dejar en claro lo siguiente: no es que los funcionarios
gubernamentales simplemente hagan la vista gorda, sino que muchos
participan activamente en el trafico sexual de mujeres. Esto no sola-
mente permite que el trafico funcione sin restricciones significativas;
la complicidad de las autoridades también dificulta el proceso y castigo
de los criminales, ya que algunas autoridades les proporcionan a estos
impunidad al momento de recibir una denuncia de trafico.
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Aun cuando las autoridades pretenden controlar el trafico de per-
sonas y la prostitucién, sus intentos fallan con frecuencia. En lo que
respecta al ejercicio del derecho y su relacién con el Estado, por ejem-
plo, existen tres posiciones juridicas sobre la prostitucién: la politica
prohibicionista, el régimen reglamentarista y la corriente abolicionista;
ninguno de estos enfoques ha sido eficaz a la hora de regular o dismi-
nuir la explotacion sexual y el trafico (Trapasso, 1994: 62; Quintanilla,
1994: 98). Agravando el problema, la falta de un punto de acuerdo en
lo relativo legislacién y leyes sobre el trafico sexual entre varios paises
puede contribuir a la emergencia de nuevas rutas de trafico internacio-
nales. Otros factores, como la carencia de mecanismos y medidas para
identificar y proteger a las victimas, ademaés de la pasividad de las au-
toridades locales para desarrollar politicas de educacién y prevencién
en la poblacién, impiden que disminuya el trafico sexual.

La industria de la explotacién sexual es como un tren de alta
velocidad: a medida que acelera, va ganando fuerza, destruye a quien
estorba y se vuelve dificil de detener. Como mercado, la explotacién
sexual es ideal para los traficantes, que suelen ganar por partida
doble a través de altos niveles de rentabilidad en la explotacién del
trabajo sexual de las mujeres (Molina, 1995). Para estos modernos
empresarios, lo que prima es la productividad laboral de las mujeres,
y es comun que las organizaciones de traficantes establezcan todo
un conjunto de servicios por los cuales las mujeres tienen que pagar:
vivienda, comida, ropa, atencién médica, medicinas y comunicacién
con sus familiares (Chiarotti, 2002). Aun cuando ellas envian lo poco
que les queda a su pais de origen, pierden un porcentaje de ello en la
transacciéon (Molina, 1995). De esta manera, las victimas se sienten
abrumadas y atrapadas por una deuda incoherente, imprevisible y
cambiante, creada por sus traficantes.

ANALISIS SOCIOCULTURAL DEL TRAFICO

La opresion de las mujeres y la persistencia de los patrones de poder
del régimen neocolonial internacional son absolutamente centrales en
el mercado del sexo. El trafico sexual tiene una base ideolégica, social y
cultural, ademés de econémica y material. Una discusion de los aspec-
tos socioculturales del trafico sexual deberia empezar con un anélisis
y una critica de la situacién de la mujer dentro de nuestras sociedades,
como objeto sexualizado y subordinado. Es necesario examinar lo si-
guiente: ¢cémo se construye no solamente la feminidad en nuestras
sociedades, sino también la masculinidad? ¢Qué rol juegan la prosti-
tucién y la explotacién sexual dentro de la construccién de nuestras
identidades de género y de sexualidad? ;Cémo podemos ir mas alla de
mitos que justifican la prostitucién como un mal necesario?
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Dada la dificultad de discutir el tema de la prostitucién sin tomar
en cuenta la fuerte influencia del trafico sexual, se debe hacer un ana-
lisis cuidadoso del mercado sexual, considerando seriamente ciertos
rasgos culturales de la prostitucién. Para comenzar, aparte de algunas
excepciones (como los beach boys de Barbados y Jamaica), la industria
del sexo es una institucién organizada por hombres, en funcién de los
hombres y de acuerdo con su demanda; el reconocimiento de esto pue-
de contribuir a que no se piense s6lo en las mujeres cuando se habla de
la prostitucién (Trapasso, 1994: 63).

En las sociedades patriarcales se trata a las mujeres como pro-
piedad privada y publica de los hombres, y ellas son reducidas a la
condicién de objeto sexual (Trapasso, 1994: 63). Como tal, las mujeres
se clasifican en dos categorias binarias: buenas y malas, virgenes y
putas. De esta manera se controlan y coaccionan sus vidas (Trapasso,
1994: 63). En el caso de la prostitucién y la explotacién sexual, es méas
apropiado hablar de las relaciones de poder que de las relaciones de
sexo: los hombres consideran el sexo como una mercancia adquirida
por la fuerza, el dinero o la conquista. En la prostitucién, el hombre
compra el uso del cuerpo de la mujer para satisfacerse, creando una
interaccién despersonalizada y deshumanizada (Trapasso, 1994: 63).
Ademas, mientras que una mujer suele sufrir discriminacién terrible
por participar en la prostitucion, los varones, en cambio, tienen fAcil
acceso al mundo de la prostitucién y pueden desenvolverse sin ser afec-
tados ni alterar su identidad (Quintanilla, 1994: 98).

La violencia y el abuso sexual de la mujer son extensos y genera-
lizados; los medios masivos de comunicacién transmiten a la mujer el
mensaje de que “s6lo se la valoriza en cuanto es un objeto sexual y en
cuanto puede satisfacer a los hombres y ser un objeto de placer para
ellos” (Trapasso, 1994: 63). Muchas mujeres han sido sometidas a la
prostitucion por la violencia, por el maltrato, por la dependencia eco-
némica, por el engafio y por la discriminacién que han experimentado
desde nifias. Para las mujeres pobres, la prostitucién siempre ha sido
un recurso, precisamente porque las mujeres han sido condicionadas a
intercambiar sexo por seguridad econémica, viendo a su cuerpo como
un recurso o una herramienta de trabajo (Trapasso, 1994: 63). No es
sorprendente que, frente a las pocas opciones laborales abiertas a las
mujeres en tiempos normales, aun menos en tiempos de crisis econé-
mica, las mujeres se den cuenta de que pueden sobrevivir de la pros-
titucién y que es mas rentable que otros empleos informales como el
trabajo doméstico (Trapasso, 1994: 63).

El hecho de que la brecha entre los mas ricos y los méas pobres del
mundo se siga ampliando s6lo complica la situaciéon, porque las mujeres
desesperadas se hallan en situaciones propensas a la prostitucion y al
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trafico. Ahora mas que nunca podemos decir que la reducciéon de la mu-
jer a un objeto sexual ha transformado la comercializacion del cuerpo
femenino en un lucrativo negocio que se sustenta con su deshumaniza-
cién. Esta opresion severa permite que violaciones de los derechos hu-
manos ocurran de manera cotidiana, bajo el disfraz de entretenimiento
sexual. La prostitucion y la explotacién sexual son mas aceptadas dentro
de nuestras sociedades de lo que uno pensaria; ya es tiempo de tomar en
serio el tema y buscar soluciones. El trafico sexual no es un problema
de migracién, sino un problema de derechos humanos, y es la compro-
bacién de la persistente desigualdad de género y la subordinacién de la
mujer en el mundo. Esta desigualdad tiene diversas manifestaciones,
segun El panorama social de América Latina de la CEPAL, incluyendo:
“la discriminacion laboral, la falta de acceso a recursos productivos, la
desigualdad en el hogar, la violencia contra la mujer y la baja participa-
ci6én en la toma de decisiones” (2007: 169). Los Estados deben plantear
clara e inequivocamente que la masiva y creciente explotacion y trafico
sexual de mujeres, alimentada por la desigualdad de género, supone una
amenaza grave a los derechos humanos.

Tammy Quintanilla, miembro de una organizacién que trabaja
directamente en la defensa de los derechos de la mujer desde el ambito
juridico social en América Latina y el Caribe, explica de manera muy
sencilla por qué la prostitucion es incompatible con la dignidad huma-
na. Quintanilla sefiala que la dignidad es un derecho humano funda-
mental, que consiste en el valor inherente al ser humano; es decir, la
persona constituye un fin en si misma y no puede servir de medio para
otro fin (Quintanilla, 1994: 96). En la explotacién sexual, “la mujer no
utiliza su cuerpo, sino que cede a otro el uso sexual directo sobre su
cuerpo”, atentando de este manera contra su dignidad. La esencia de la
prostitucion podria resumirse en una frase: “yo pago y ella hace lo que
quiero” (Quintanilla, 1994: 98).

El trafico sexual es el resultado de varios niveles de opresion y
discriminacién y, por ende, sus victimas experimentan una variedad de
delitos sorprendentes en contra de sus derechos fundamentales, inclu-
yendo: discriminacién étnico racial; exclusién por ser inmigrante; cla-
sismo; malnutricion; asistencia sanitaria nula o clandestina; constante
miedo fisico y psiquico; alto riesgo de contagio de enfermedades de
transmisién sexual (como el VIH/SIDA); embarazos no deseados; abor-
tos forzados e inseguros; y estigmatizacion por ser victima del trafico,
que perpetua el aislamiento pernicioso que han sufrido desde el primer
momento en el que fueron traficadas (Chiarotti, 2002).

Estas mujeres son totalmente explotadas para el beneficio de la
economia del pais rico adonde son traficadas, pero no pueden participar
activamente en la sociedad donde viven porque son aisladas totalmente
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por sus captores. El personal de las redes y los clientes (y a veces un
médico) constituyen el tinico contacto que las latinoamericanas trafi-
cadas tienen con la sociedad europea. Los traficantes y proxenetas las
someten a un proceso de despersonalizacién tan extremo como aquel
experimentado en los campos de concentracién europeos de la Segun-
da Guerra Mundial y en las carceles de América Latina durante los anos
de dictadura, con “el aniquilamiento de la personalidad, de la voluntad,
del sentido de la realidad, de la percepcién de los valores elementales
de lo que es un ser humano” (Urruzola, 1994: 54).

Como cualquier otro mercado de mano de obra, el trafico de
seres humanos involucra las nociones de oferta y demanda. Pero el
trafico humano lleva el mercado al extremo: las victimas del trafico
sexual experimentan un proceso de deshumanizacién tan extenso, y
sus captores llegan a tener tanto control sobre ellas, que las convierte en
verdadera mercancia. A diferencia de los traficantes de drogas y armas,
los traficantes del sexo trafican con entidades biolégicas, con cuerpos
femeninos, y no solamente con la fuerza de trabajo.

CONCLUSIONES: POSIBLES SOLUCIONES

Planteo, a modo de conclusién, un debate en torno a las posibles so-
luciones y los modelos alternativos frente al alarmante problema del
trafico sexual. En primer lugar, hay que realizar un cambio radical en
el tratamiento del tema de trafico sexual por parte de las autoridades;
el eje de atencion debe ponerse en la demanda (los clientes) y en los
responsables del crimen de trafico sexual, en vez de concentrarse en
las victimas. En muchos casos, las autoridades consideran a las mu-
jeres traficadas como inmigrantes ilegales o criminales (por ejercer la
prostitucion), calificaciones que resultan en acciones de repatriacién o
prision. Este tipo de tratamiento sélo perpetaa la persecucion de estas
victimas, y deja libres a los verdaderos criminales y culpables. Devolver
las victimas del tréfico a su lugar de origen significa ignorar el hecho de
que muchas de ellas cayeron en el trafico precisamente porque estaban
escapando de situaciones de miseria o de otros peligros para su vida o
integridad fisica (Chiarotti, 2002).

Como respuesta al trafico ya existente es imperativo formar un
sistema dedicado a la atencién, proteccién y recuperaciéon de mujeres
traficadas, y actuar de manera coordinada desde los sectores juridicos,
sanitarios, sociales y policiales (Mufioz Santamaria, 2007). Tal siste-
ma deberia ocuparse de la recuperacion emocional y psicolégica de las
victimas, y del fortalecimiento de su nivel de formacién educativo, pro-
fesional y cultural. Para disminuir la necesidad de recurrir a la pros-
titucién es imperativo realizar estos programas de formacion desde
los paises de origen. Hay que fomentar la creacion de organizaciones
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en América Latina que puedan crear un diagnéstico de la situacién en
paises con alta incidencia del trafico de mujeres, al mismo tiempo que
se debe ofrecer a las victimas programas de rehabilitacion.

La prevencién del trafico es una inversién econémica y social.
Existen muchas soluciones y oportunidades para crear sociedades mas
justas y equitativas, en donde las mujeres jaméas vuelvan a ser victi-
mizadas de manera tan brutal como ocurre hoy con el trafico. Por un
lado, debemos rechazar politicas y practicas nacionales de desarrollo
econémico que conducen a la mujer hacia condiciones de explotacién
sexual; y, por otro lado, tenemos que asegurar que las politicas y las
practicas nacionales proporcionen el desarrollo econémico pleno de la
mujer, integrandola a un trabajo digno, bien remunerado, y ofreciendo
un nivel de bienestar del cual han sido privadas (Leidholdt, 1994). Sin
duda, debemos tomar las medidas necesarias a nivel nacional, bilateral
o multilateral para prevenir todo tipo de explotacién de los nifios y las
nifas, incluida la sexual, en primer lugar.

El trafico de mujeres jamdas disminuira si no cambiamos nues-
tras actitudes sociales hacia la prostitucion, a través de programas de
educacién para “cambiar los patrones socio-culturales que promueven
la explotaciéon sexual de la mujer” (Leidholdt, 1994: 47). Las socieda-
des, por problemas culturales, tienen enormes dificultades para abor-
dar, discutir y estudiar temas de la prostitucién y la explotacién sexual
(Urruzola, 1994: 55). Como manifiesta Lourdes Mufioz Santamaria
(2007), “es fundamental que los ciudadanos y ciudadanas conozcan
la situacién degradante en que vive la inmensa mayoria de estas mu-
jeres”. Se ha de transformar la percepcion social, con la meta de que
no se normalice la explotacién sexual como una opcién, ni como una
posibilidad de consumo.

Debemos trabajar el problema del trafico desde varios angulos y
enfoques. Quisiera llamar la atencién sobre CRIOLA, una organizacién
que elabora programas de profesionalizacién de mujeres y adolescentes
negras, en areas normalmente inaccesibles para estas. CRIOLA com-
bate la racializacién de la explotacién sexual, es decir, la manera en
que la industria del sexo reproduce el racismo, e intenta rediscutir y
reelaborar los estereotipos de las mujeres, adolescentes y nifias negras,
para asi (re)valorizar su papel social (Pereira, 1994: 83-84).

Tal vez, el aporte mas ttil con el que yo podria contribuir al de-
bate sobre el trafico sexual y humano de latinoamericanas sea el reco-
nocimiento de que, a pesar de los hallazgos importantes sefialados en
investigaciones anteriores sobre la trata de personas latinoamericanas,
es imperioso incluir la elaboracion de alternativas econémicas concre-
tas para los sectores mas vulnerables al trafico. Por ejemplo, frente al
analfabetismo y la falta de educacién en general de las mujeres, hay
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que promover programas que incentiven a las familias a continuar
con la educacion de sus hijos. Un ejemplo interesate a considerar es el
programa brasilefio Bolsa Escola, que distribuye pagos mensuales a fa-
milias para recompensar el dinero que pierden del trabajo de menores
(LALIC-ABA, 2004: 24).

Desafortunadamente (por no decir irénicamente), el trafico hu-
mano se estd convirtiendo en un tema sensacionalista. Los medios de
comunicacion se enfocan en los casos extremos y mas violentos del tréa-
fico sexual, porque la verdad es que el sexo y la violencia con lo que més
se vende en nuestras sociedades. Pero esta simplificacion dificulta que se
reconozca la complejidad del trafico sexual y hace imposible combatir el
problema eficazmente. Mientras mas estrictas son las leyes contra el tra-
fico humano, las redes de traficantes se vuelven mas avanzadas, sutiles
y manosas. Para controlar a sus victimas y mantener un riesgo minimo
de ser capturados ellos mismos, empiezan a utilizar fuerza, fraude y
coercion que no se pueden identificar facilmente como tréfico. Es cada
vez méas importante, por lo tanto, ir mas alla de los reportes superficiales
y, en su lugar, hacer un analisis complejo y cuidadoso de la situacion.

La sexualidad constituye una parte integra de todo ser humano.
Las mujeres y las nifias de todo el mundo tienen derecho a su integridad
y seguridad corporal y a su autonomia sexual. Tienen derecho a desa-
rrollar identidades complejas y libres que puedan enriquecer a nuestro
mundo. Tienen derecho a contribuir con nuestras sociedades y recibir
reconocimiento por sus aportes. Existen hombres y mujeres alrededor
del mundo que estan luchando por la libertad de las mujeres traficadas,
incluso ellas mismas. Es imperativo llamar la atencién de todos hacia el
tema del trafico sexual, pero esto es particularmente importante dentro
de circulos académicos, para que se fomenten espacios de didlogo, de
estudio, de colaboracién y de accién.
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CRITICAS Y DESAFIOS PARA LA
INTEGRACION REGIONAL SUDAMERICANA
EN EL SIGLO XXI. ;COMO EXPLICAR LA
CONTINUIDAD DEL REGIONALISMO
ABIERTO EN LA INTEGRACION
ECONOMICA?!

Marcelo Mondelli*

INTRODUCCION

Desde principios de los afios noventa, la CEPAL adopté y promocio-
no el término regionalismo abierto (RA) para enfatizar la opcién de
complementariedad entre las distintas modalidades de apertura, lo que
constituye un aspecto diferencial respecto de las pasadas iniciativas de
integracion.

En el contexto histérico sudamericano, este nuevo modo de re-
gionalismo (resultante de una transformacién de época y de un modelo
de desarrollo) surgié a partir de la sustitucién de las importaciones
por estrategias de desarrollo orientadas y basadas en las exportaciones
(Gamble y Payne, 1996). La apertura comercial llevé a cambios a lo lar-
go del continente americano que fueron representados por acuerdos de

* Magister en Relaciones Internacionales por la Universidad de Dublin, Irlanda. Consul-
tor del Centro de Estudios Estratégicos Canario (CEEC), Canelones, Uruguay.

1 El presente articulo fue presentado en el Seminario Internacional “Pobreza, integra-
cién econémica y comercio internacional” promovido por el Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales (CLACSO), el Programa de Investigaciones Comparativas sobre Po-
breza (CROP) y la Universidad Andina Simén Bolivar (UASB), que tuvo lugar del 27 al 29
de noviembre de 2007 en la ciudad de Quito, Ecuador.
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libre comercio; dichos acuerdos “tenian como cometido para la regién
la creacién de una eventual asociacién hemisférica que se extenderia
desde Anchorage a Tierra del Fuego” (Grugel, 1999: 91). El RA fue fun-
cional a las reformas de mercado de la década del ochenta, cuando
cambiaron radicalmente las dindmicas y estructuras politicas, econé-
micas y sociales de América Latina. Se estableci6é de esa manera, en
casi todo el continente, la idea de convergencia entre proyectos tanto a
nivel hemisférico como subregional.

Existen ademads otras contradicciones frente a la integracién de
RA, ya que para muchos representa “la sumisién al paradigma liberal-
neoliberal, entre los que no se encuentran diferencias esenciales” (Casas
Gragea, 2005: 66). Esta critica manifiesta la falta de mecanismos de
integracion, ya sea “para fortalecer estructuras productivas nacionales
o regionales, o [para] ganar autonomia ante los organismos globales,
como la [Organizaciéon Mundial de Comercio] OMC o el [Fondo Mone-
tario Internacional] FMI” (Gudynas, 2006: 5). Ademas, las estrategias
de insercién internacional basadas en la exportacion presentan vulne-
rabilidades. No sélo tienen limitaciones en términos de estructura de
desarrollo y en contenido, sino que ademés carecen de un grado mi-
nimo de governance mas alla de lo comercial, y eso sélo les permite
desarrollar un soporte minimo de institucionalidad.

Esta estructura de integracién —de bajo grado de governance re-
gional- ha generando una incertidumbre mayor a la hora de manejar
los diferendos politico-comerciales, y las diferencias —en forma de asi-
metrias— surgidas del desarrollo econémico. Dicho de otra manera, el
modelo de RA es seriamente cuestionado como mecanismo de integra-
cién ya que no prioriza la disminucién de los efectos asimétricos (pola-
rizacién social y econémica), generados tanto por la globalizacién como
la regionalizacién. Las limitaciones de este modelo seran expuestas en
el contexto del regionalismo contemporineo, conocido como nuevos
regionalismos en la economia politica global. Mediante este abordaje,
buscaremos entender la integracion regional desde la perspectiva de la
economia politica internacional (IPE, por sus siglas en inglés).

Para ello discutiremos la complejidad en las relaciones entre
“elobalismo”, regionalismo y los diversos niveles existentes de actividad
econdémica y politica (Phillips, 2000: 391), enmarcados siempre dentro
de las transformaciones de la globalizacién, y con la importancia de
traer al andlisis lo doméstico y también lo global para entender las di-
mensiones del regionalismo, especialmente en el Cono Sur.

A nivel empirico, expondremos las dificultades para los paises
pequerios del MERCOSUR en el camino de integracion regional abier-
ta iniciada en los afios noventa. Revisaremos cémo evolucionaron los
indices comerciales en la region, y también lo que esto provocd, junto
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con el abandono de politicas nacionales/regionales de desarrollo. Re-
saltaremos, en este sentido, que se dejé en el camino la busqueda de
promover una estructura econémica integrada, comin y mas sélida
a nivel regional. La evidencia est4 dada por el déficit institucional del
MERCOSUR (Veiga, 2004: 9) y una fuerte disminucién en la integra-
cion de las capacidades productivas, asi como en el acceso a mercados,
y pocos avances en “la solucién del los problemas de credibilidad que
presenta el bloque” (Carranza, 2006: 822).

A nivel conceptual, este documento sugiere una reorientacién
hacia un nuevo regionalismo capaz de rodar por sendas de integracién
profunda, asumiendo un nuevo tipo de abordaje para el contexto sud-
americano en el siglo XXI. Para ello, consideramos que es pertinente
pensar en un marco conceptual en el que se reconozcan las dinamicas
existentes —entre estructura y agentes—, sumado a los actores que van
mas alla del rol vanguardista que puedan llegar a tener los estados na-
cionales en todo el proceso de integracion.

La estructura del presente articulo est4 integrada por cuatro sec-
ciones. La primera parte aborda la literatura cepalina sobre el RA y las
criticas mas importantes que han surgido de la literatura del pensa-
miento critico en economia politica. Ademads, repasaremos la evolucién
del RA a nivel global; sus caracteristicas, diferencias institucionales y
evolucion en las economias de los grupos regionales que adoptaron di-
cha forma de liberalizacién. La segunda parte se refiere al componente
ideol6gico en la integracion regional, para interpretar los cambios ocu-
rridos en los diferentes grupos no estatales regionales y las respuestas a
nivel doméstico. La tercera seccion se orienta a la evolucién del proceso
de integraciéon del MERCOSUR desde la firma del Tratado de Asunci6n
en 1991, y analiza el impacto sobre las economias mas pequenas, en
areas de comercio, inversion y pobreza. En la Giltima parte, ubicaremos
el impacto desigual de los “paises y las regiones periféricas” dentro de la
economia politica global y profundizaremos en el subregionalismo lati-
noamericano. Retomaremos, de esa forma, la voz critica de quienes en
el pasado “han criticado con dureza la timidez, tibieza e imprecisién de
la propuesta cepalina de RA, o el nuevo regionalismo latinoamericano
de integracién, y la sumisién de este al paradigma liberal-neoliberal”
(Casas Gragea, 2005: 66).

ELEMENTOS CONCEPTUALES DEL REGIONALISMO ABIERTO (RA)
El concepto regionalismo abierto (RA) fue desarrollado en el articu-
lo XXIV del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT, por sus siglas en inglés) de 1994, y supone que la apertura regio-
nal debe ser utilizada como instrumento de negociacién para obtener
reciprocidad y cambio de politicas de terceros paises (CEPAL, 2001: 211).
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EIl RA se convirtié en un importante mecanismo de insercién comercial
en la economia global, el cual fue impulsado por los miembros de gru-
pos regionales (NAFTA, MERCOSUR, CAFTA y CAN)2. Fue una forma
estratégica de respuesta a las politicas generadas por el proceso de la
globalizacién y las reformas neoliberales. Bajo esta premisa, el acceso al
mercado regional ampliado podria mejorar la productividad y la com-
petencia, ya que proveeria las condiciones necesarias para una mejor ex-
plotacién de las economfias de escala, un mayor grado de diversificacién,
asf como un mejor alcance de innovacién y especializacién.

Si aceptamos esta vision, iniciamos esta revisiéon desde un enfo-
que que nos permite visualizar un modelo de integracién regional que
ha buscado sincronizar los niveles regionales y globales, de forma que
prevalezca un tipo de normativa que regule el funcionamiento de un
sistema multilateral de comercio. En esa linea, el RA ha sido asociado
con el paradigma econémico neoliberal, y con nociones que han sido
desarrolladas principalmente de forma de integrar regiones periféricas
a la economia global de acuerdo con la ideologia sefialada. Para en-
tender la liberacién y el tipo de integracién que promueven los actores
estatales y no estatales, revisaremos las estructuras en que se acen-
tuaron las politicas de promocién del RA, e identificaremos tres areas
prioritarias: el comercio, el impacto de la inversién extranjera directa
(IED) y las politicas de desarrollo.

LA CEPALY EL REGIONALISMO ABIERTO

Desde los noventa, la CEPAL (1994: 78) impuls6é un proceso de cre-
ciente interdependencia econémica a nivel regional, promovido tanto
por acuerdos preferenciales como por otras politicas en un contexto de
apertura y desreglamentacion. E1 RA se definia en ese entonces como la
interdependencia entre acuerdos de caracter preferencial y la integra-
cion de hecho, determinada por las senales del mercado y resultado de
una apertura no discriminatoria. La escuela cepalina propuso que no
era utépico plantear la posibilidad de impulsar un proceso de integra-
cién que culminara en la constitucién de una zona de libre comercio de
alcance regional, y acaso hemisférico (CEPAL, 1994).

La vision aperturista de los noventa establecié que, “de no pro-
ducirse ese escenario 6ptimo”, el RA de todas maneras cumpliria una
funcién importante en el comercio internacional. Para la CEPAL, el RA
podria convertirse en estrategias asociadas con el modelo proteccionis-
ta de mercados extrarregionales (CEPAL, 1994: 78). Dicho de otra forma

2 NAFTA: Tratado de Libre Comercio de América del Norte; MERCOSUR: Mercado Co-
mun del Sur; CAFTA; Tratado de Libre Comercio entre Estados Unidos, Republica Domi-
nicana y Centroamérica; y CAN: Comunidad Andina.
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(y asumiendo un sistema global simétrico), el orden internacional debia
ofrecer un amplio espacio para el funcionamiento de instituciones re-
gionales fuertes, respetuosas de un orden global basado en reglas claras,
es decir, un sistema de “regionalismo abierto” (Ocampo, 2001: 9-11).

A pesar de la existencia de una variada gama de opiniones con
marcada voluntad y alta creencia en normas y reglas de juego de ca-
racter dptimo, existen opiniones que cuestionan al RA desde un punto
de vista conceptual. Su critica establece que el RA, entre los detalles
mas significativos a nivel teérico, “nunca ofrecié una critica conceptual
sobre la globalizacién” (Gudynas, 2005). Y esto se explica, segtn el in-
vestigador citado, por una falta de interés de los cepalistas por entender
—de manera relativa— que la globalizacién era “como un mar de posibi-
lidades que deberian ser aprovechadas” (Gudynas, 2005).

En relacién con el componente politico del RA, podemos citar li-
mitaciones importantes. Se ha caracterizado por promover un paquete
de politicas que —de forma modesta— buscaron armonizar la “interde-
pendencia nacida de acuerdos de caracter preferencial y aquella impulsa-
da por las sefiales del mercado, resultante de la liberalizacién comercial”
(CEPAL, 1994: 78). Tanto en los paises desarrollados como en aquellos
en vias de desarrollo, se sostiene que la finalidad de la liberalizacién es la
instauracién de una economia internacional mas abierta y transparente.
Esta dimension lleva a interpretar a la economia global desde una pers-
pectiva de simetria (level playing field) y en el marco de uno de los argu-
mentos centrales de la escuela cepalina. De los grupos regionales en los
que se ha intentado desarrollar el RA, el Foro de Cooperacién Econémica
Asia-Pacifico (APEC) se constituy6 —segtin la CEPAL- en el tinico grupo
totalmente obediente de las reglas de la OMC en letra y espiritu (CEPAL,
2001: 206). El RA del APEC se entiende como un proceso de liberaliza-
cion unilateral concertado entre varios estados y multilateralizado por la
clausula de nacién mas favorecida (NMF), aplicada en forma incondicio-
nal. APEC ha presentado un liderazgo pluralista, asociado a elementos
de persuasién y habilidades técnicas e intelectuales desarrolladas por la
diplomacia comercial de sus estados miembros. Otros analistas apoyan
laidea de que el regionalismo en APEC se ha constituido en “la mejor via
para que los paises de la regién elaboren colectivamente nuevos consen-
sos regionales sobre temas controvertidos” (Cooper et al., 1993).

En términos comparativos, se han identificado diferencias frente
al regionalismo asiatico. Primero, porque América Latina ha tenido
una larga tradicién en cuanto a los proyectos de integracién; segundo,

3 La CEPAL afirmaba en aquel entonces que los “procesos de integracion serian los futu-
ros cimientos de una economia internacional libre de proteccionismos y trabas al inter-
cambio de bienes y servicios” (CEPAL, 1994).
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porque la apertura comercial unilateral es indiscutible, incluso mas
alla de lo oportuno. De las lecciones que la CEPAL ha recibido de los
NICS* nos interesa subrayar en particular aquellas relacionadas con
“los problemas institucionales a los que se ha enfrentado APEC para
ejecutar efectivamente un programa de liberalizaciéon comercial a tra-
vés de negociaciones” (CEPAL, 2001: 211).

De esta forma se explica que atn persistan restricciones en el
comercio, tanto en el APEC como en el MERCOSUR, y también en la
CAN. En este sentido, los nuevos lineamientos de la CEPAL en temas
de integracién han estado apoyando al regionalismo con baja gober-
nanza (regional), manteniendo asi las negociaciones de liberalizacién
mediante normas, plazos y procesos que estén dentro de la OMC. La
CEPAL acompaiia dicha tendencia y se suma a la propuesta —de aceptar
la OMC como institucién reguladora del comercio regional y global-,
ya que entiende que es la misma OMC la organizacién que “estd mejor
capacitada para administrar” (CEPAL, 2001: 211).

Dentro de los avances de la escuela cepalina en el abordaje del
regionalismo durante la tltima década, hemos identificado informes que
vinculan elementos que tienen que ver con el modelo de desarrollo aplica-
do, y su nexo con los aspectos de integracién regional. Es decir, a partir
del desempeftio de los paises latinoamericanos y caribefios en el proceso
multilateral, se busca con mayor énfasis “dar una expresién concreta a
los requerimientos de la dimensién del desarrollo” (CEPAL, 2001: 206).
Precisamente a partir del informe realizado a comienzos del siglo XXI,
la CEPAL hizo un llamado de atencién respecto de la necesidad de llevar
acciones para el avance de sus economias (en la forma de trato especial
y diferenciado) y corregir de esa manera las asimetrias derivadas de los
acuerdos de la Ronda de Uruguay. La CEPAL plante6 también que en el
ambito regional se deberia lograr un mayor equilibrio entre las normas
que regulan el comercio regional, y se deberia permitir una participacién
creciente de los paises de menor desarrollo relativo de la regién en el co-
mercio internacional; También deberia buscarse una distribucién mas
equitativa de los costos y beneficios de la apertura y de los ajustes a los
nuevos patrones de la competencia internacional (CEPAL, 2001: 206).

EL REGIONALISMO ABIERTO Y LA OMC

La Ronda de Uruguay (concluida en 1994) marcé un cambio de actitud
de los paises en desarrollo con respecto al trato especial vy diferenciado.
Sin renunciar formalmente al principio de no reciprocidad, los paises

4 Los paises recientemente industrializados del Sudeste asiatico: Corea, Taiwan, Mala-
sia, etcétera.
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fueron participando activamente en el intercambio de concesiones re-
ciprocas en materia de bienes y servicios, plasmando el concepto de
compromiso tnico (single undertaking). Este método se convirtié en un
importante mecanismo de insercién comercial en la economia global,
mediante el cual impulsaron a los miembros de varios grupos regio-
nales (entre ellos, NAFTA, MERCOSUR, CAFTA y CAN). No debemos
olvidar —como lo expresa Vaillant- que los acuerdos subregionales se
desarrollaron como “un instrumento para facilitar, colaborar y apoyar
la insercion de estas economias en la nueva etapa de globalizacion de
la economia internacional en curso”. En ese sentido, los acuerdos “in-
gresaron en este cambio de modelo y paradigma dado que fueron un
instrumento para apoyar y consolidar la estrategia de apertura unila-
teral que casi sin excepcién, aunque a distintos ritmos, emprendieron
las economias de la regién” (Vaillant, 2007: 24).

Una de las caracteristicas del RA —segtin argumenta Anthony
Payne- es que existe un cometido comtn hacia la apertura, de manera
que la competitividad regional puede ser alcanzable y sostenible. En
el contexto del regionalismo contemporaneo esto no responde a “una
doctrina de proteccidn, sino que se explica dentro del comercio estra-
tégico” (Payne, 2004: 16). Esto significa que “las politicas han [tendido]
hacia la eliminacién de obsticulos para comerciar dentro de la region,
y —al mismo tiempo- no hacer nada para levantar barreras externas
tarifarias al resto del mundo” (Payne, 2004: 17).

A finales de la década del noventa, el mapa regional estuvo marcado
por la incertidumbre en la convergencia hemisférica y las crisis financie-
ras. En ese contexto era compartida la siguiente opinién generalizada:

La sobrevivencia del MERCOSUR en el [Area de Libre Co-
mercio de las Américas] ALCA, dependera de la profundiza-
cion de la integracién regional y la coordinacién de politicas
macroeconémicas y objetivos. De hecho, la CEPAL alcanzé a
plantear —de forma explicita en el afio 2000- que la sobrevi-
vencia en el caso de una situacién de integracion hemisférica
estaria necesitada de progresos significativos en la liberali-
zacion de comercio en servicios, movimiento de personas y
movimientos de capital (Phillips, 2003b: 8).

Dicho de otro modo, la aceptacion del principio de reciprocidad consti-
tuye una aprobacién implicita del regionalismo abierto y de adaptacion
a propuestas de libre comercio que se promovieron en el hemisferio con
Estados Unidos como principal promotor. El RA de la CEPAL, insufi-
ciente y confuso, nos recuerda que ha existido “un intento de conciliar
una apertura comercial ampliada junto a acuerdos comerciales entre
vecinos, asi como la insistencia en una vision comercial de la integracion”.
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Esto llevé a Gudynas a comparar economias muy diferentes entre si,
como forma de identificar la apertura en sus mercados y la relacién con
los mercados extrarregionales. El investigador concluyé que el RA “fue
usado para defender diferentes acuerdos —e ideas— comerciales dentro
de América Latina[...]y fue aplicado a las negociaciones del ALCA; hoy
en dfa las cancillerias de Brasil y Chile, que tienen politicas comercia-
les muy distintas, de todas maneras se presentan como defensoras del
regionalismo abierto” (Gudynas, 2005).

La diferencia a la hora de instrumentar la integracién —segin
Casas Gragea (2005: 66) y y Gudynas (2005)— estard asignada por el
grado de apertura. El grado de apertura para productos y servicios —en
las areas donde se encuentran las mayores dificultades, como propie-
dad intelectual, agricultura, etc.— se ha convertido en punto medular a
la hora de caminar por las sendas de los Tratados de Libre Comercio
(TLC). En este sentido, el economista uruguayo Vaillant ha resumido
estas dos posturas en la etapa actual de integracién en Sudamérica:

Los ejes fundamentales en donde se expresan las diferencias
en las estrategias de integracién en desarrollo se establecen
[mediante] las posturas mas o menos aperturistas que se ten-
gan en relacion al resto del mundo. Es decir, cémo es que se
combina la estrategia discriminatoria a favor de los socios
regionales, con quiénes se establece el acuerdo de integracion
econémica, y el grado de apertura que se mantiene en rela-
cién a los no socios. Es decir, [...] cuan abierto es el regiona-
lismo que se proclama (Vaillant, 2007: 25).

Las organizaciones multilaterales que regulan el comercio mundial
acusan varias transformaciones, principalmente en espacios de ne-
gociacién donde la influencia de los estados y de los intereses genera
cambios importantes. Frente a este escenario (post-Ronda de Doha),
debemos resaltar que el camino que Estados Unidos ha elegido transi-
tar estd marcado por una senda més agresiva hacia el bilateralismo y
mas alejada del multilateralismo, es decir, se busca seguir avanzando
con su estrategia de “liberalizacién competitiva” y celebrando acuer-
dos con aquellas partes que estén listas para hacerlo. Segin diversas
fuentes, la estrategia es sencilla, ya que “Estados Unidos impulsa una
competencia dentro de la liberalizacion” (Red Voltaire, 2008).

Sin embargo, esto no garantiza —teniendo la experiencia de ron-
das anteriores— que se trate de un mejor acceso a los mercados en las
areas/industrias en las que se ha estado discutiendo el tratado o ronda
de negociacién a nivel multilateral.

El analista argentino Roberto Bouzas hizo un llamado de aten-
cién sobre este punto. En la publicaciéon de la CEPAL afirmé que “aunque

104



Marcelo Mondelli

reciprocidad es un principio fundamental, la historia del comercio de las
altimas décadas nos demuestra que no ha sido facil aplicarlo en el sistema
de comercio multilateral, inclusive en la Ronda de Uruguay” que finalizé
en 1994 (Bouzas, 2005). De hecho, esto no ha llevado a mejoras cualitati-
vas pese a que la agricultura fue incluida entre las disciplinas generales
del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT); algo
que Bouzas sostuvo una vez concluidas las “rondas” en que “tanto que el
Acuerdo de Marrakech (por el que se establecié la OMC), [...] como [...]
el sucesivo proceso de instrumentaciéon que le sucedi6, causaron gran
descontento en el mundo en desarrollo” (Bouzas, 2005: 9).

Reafirmando lo anterior, otro investigador del Cono Sur observé
este tema de manera similar, y argumenté en esa misma linea:

La época actual de la estrategia multilateral vuelve a generar
cierto escepticismo, tanto por los ritmos lentos como [por]
los magros resultados que esta ofreciendo. Si bien la Orga-
nizacién Mundial del Comercio (OMC) constituye un marco
global de reglas al cual en tltima instancia se apela, el nivel
de apertura que ha posibilitado es bajo, y los paises buscan
en los acuerdos regionales condiciones mas profundas y cer-
teras de insercién internacional (Vaillant, 2007: 24).

Contrariamente a otros 6rganos multilaterales y a pesar de las criti-
cas que ha recibido desde su creacién, la OMC puso en marcha una
parte importante de su funcionalidad y avanzé como drgano de uso
legitimo en las diferencias comerciales en la gobernanza global hacia el
multilateralismo. La OMC permiti6é que los debates se desarrollaran a
la vista de la opinién publica, cosa que antes no ocurria, en la época
del GATT. Ademas, el voto de cada uno de los estados miembro pasé a
tener igual valor; e incluso se establecieron —a nivel institucional- di-
ferencias frente a la Corte Internacional de La Haya o la Corte Penal
Internacional —quienes estan condicionados a la presién/aceptaciéon de
cada Estado—; en cambio, en materia de comercio de bienes y servicios
para la OMC, los estados no pueden escapar a la justicia comercial
(Chemillier-Gendreau, 2007).

A pesar de los avances importantes a nivel juridico, el escalén po-
litico de la OMC es el punto donde se ha registrado una mayor paralisis
después de que los pafses periféricos vieron la posibilidad de unirse fren-
te al grupo de pafses industrializados. A partir de Canctin (2003) se ob-
servé un cambio en la relacion de fuerzas, y los paises del G-20 lograron
bloquear la negociacion, paralizando desde entonces la Ronda de Doha.
Segtn la reflexién planteada por Chemillier-Gendreau (2007), los acuer-
dos alcanzados en la OMC, resultado de las rondas de negociaciones,
“reflejan con crudeza la relacion de fuerzas existentes [...] y es en esas
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situaciones de gran desigualdad donde el librecambio es sélo el manto
con que se disimula el proteccionismo de los poderosos” (Chemillier-
Gendreau, 2007). Esta aceptacion de las asimetrias como caracteristica
comun de las relaciones comerciales es el reflejo del triunfo del liberalis-
mo econémico. El mismo estaba basado en la creencia en el crecimiento
de modelos de desarrollo impulsados por las exportaciones y, sobre todo,
en “la creencia en el rol central del sector privado [a la hora de impulsar]
procesos de desarrollo” (Gamble y Payne, 1996: 106).

EL REGIONALISMO ABIERTO Y LA ECONOMIA POLITICA

A fin de presentar una interpretacién més amplia del RA en los vér-
tices de la economia politica, es importante considerar los plantea-
mientos neoestructuralistas y dependentistas. Existen analistas que
explican la realidad atendiendo el sistema-mundo y las relaciones de
poder. Principalmente, la desconfianza recala en los paises centrales
de la Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémico
(OCDE). Dicharelacién de poder esta marcada por “los principales es-
tados involucrados en formar UE, NAFTA y APEC, que han mantenido
un rol de vanguardia en el desempeno en la gerencia de la economia
politica global, a través de su membresia al Grupo de los 7 (G-7), el
FMI, el Banco Mundial y la OMC” (Payne 2004: 16). De esta forma,
podemos interpretar las inquietudes desde la corriente de cepalistas
neoestructuralistas frente a empresas transnacionales (ET). La co-
rriente de pensamiento neoestructuralista ha mantenido histérica-
mente una posicién mas escéptica sobre una mayor liberalizacién,
temiendo que las desigualdades entre paises se puedan incrementar
a riesgo de que “los grupos mas poderosos a nivel global aseguraran
para si mismos los beneficios de la liberalizacién global” (Gwynne

Cuadro 1
Crecimiento del PIB per cépita en la economia global
Paises . : ' P ,
Mundo | capitalistas : Ame'nca i Africa ! Europa del Asia (J?pon
: : Latina : : Este i excluido)
i desarrollados ! : ; :
1950-1973 293 372 . 252 207 | 349 | 2@
1973-2001 143 108 038 10 3,54
1980-1990 1,43 -0,77 : -1,09 : 1,60 6,80"
1990-2001 1,13 1,64 -0,24 -2,26 4,20

Fuente: 0’Hara (2006).
"Corresponde a los afios 1973-2000.
i Unicamente paises asiaticos recientemente industrializados.
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y Kay, 2000: 141). Los indicadores del siguiente cuadro muestran la
relacién entre el crecimiento de las regiones en los tltimos cincuenta
anos. Entre otras cosas, observamos el impacto desigual de las subre-
giones, asociado al crecimiento global.

Para el caso de los paises del MERCOSUR, los cambios que em-
prendieron a partir de la década del noventa fueron realizados para
obtener mejores condiciones de acceso a mercados regionales y, de esa
forma, darle sustentabilidad al modelo de apertura comercial y creci-
miento liderado por exportaciones. El MERCOSUR, sin embargo, se
ha trasformado en un proyecto regional que no especifica (ni explicita)
mecanismos de gobernanza sobre los temas centrales de desigualdad y
asimetrias®. Anthony Payne advierte sobre los dos tipos de polarizacién,
tanto a nivel global como regional, para el caso de las economias méas
pequenas del MERCOSUR. Seguin este autor, el proceso “encargado
de profundizar la integracién (regionalizacién) producira también un
proceso —casi paralelo— en donde se incrementaran los efectos de pola-
rizaciéon” (Payne, 2004:17).

Grafico 1
Comercio global. Distribucion. Bloques comerciales en el producto mundial (en %)
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Fuente: Arocena et al. (2005).

5 Los fondos estructurales del MERCSOUR (FOCEM) han sido timidamente implemen-
tados recién en 2007. Los fondos representan sélo un 0,01% del PIB del MERCSOUR,
mientras que en la Unién Europea el promedio llega al 0,4%. En el MERCOSUR, casi el
80% de los fondos benefician a los paises pequerios.
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Grafico 2
Participacion del comercio intrabloques (en %)
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Fuente: Arocena et al. (2005).

El griafico que muestra la distribucién del comercio global nos permite
identificar aspectos asimétricos de la economia global y la dindmica de
comercio e inversiones que se desarrollaron dentro del circulo de las eco-
nomias de la triada (UE, TLCAN, APEC). Los flujos comparativos (nivel
de inversiones y comercio) difieren en volumen con los grupos regionales
dela periferia (MERCOSUR, CAN, etcétera). Esta relacion fue investigada
por varios autores que llegaron a concluir que lo que ha estado ocurriendo
con la liberalizacién (comercial y financiera) a nivel global ha sido un in-
cremento en la concentracion de flujos que circulan —casi exclusivamente—
entre las regiones de las economias centrales de Europa, Norteamérica y
el Este asiatico (Ruigrock y Tulder, 1995; Payne, 2004). Esto tiene como
resultado la exclusién econémica en ciertas regiones del planeta y, ade-
mas, transforma la globalizaciéon en una regionalizacién.

La introduccién a New regionalisms in the global political economy.
Theories and cases (Breslin et al., 2002: 12) reconoce de forma especial
que han existido cambios en el tipo de relacién (centro-periferia) y, por
tanto, asume la existencia de un grado mayor de escepticismo —a partir
de las crisis de los mercados financieros— entre las elites politicas de los
paises en desarrollo. Principalmente surgen cuestionamientos respecto
de los beneficios y la naturaleza sin regulacién del capitalismo global
contemporaneo. Los investigadores coinciden en que “los pasos hacia la
liberacién permanecen ‘poco claros’; tanto Latinoamérica como el Este
asiatico han sabido responder de una manera que sugiere ‘un movimiento
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hacia una organizacién regional defensiva que tiende a proveer un cierto
grado de regulacién’, y en repuesta a las percepciones negativas que se
tiene del modelo de desarrollo ‘Anglo-Americano” (Breslin et al., 2002:
10). Sin embargo, a nivel regional, hay argumentos en favor de que “esto
no sugiere que existe una resistencia frente a todos los elementos del
proceso de la globalizacién” (Bowles y Phillips citados en Breslin et al.,
2002: 12). Si bien existen cuestionamientos en la legitimidad del tema,
hay también otra dialéctica difusa frente al grado de compromiso con el
cual las organizaciones regionales actdan, y cémo se posicionan como
los motores de la liberalizacién econémica global. De acuerdo con dicha
investigacion presentada por el Centro de Estudios de Globalizacién y
Regionalizacién de la Universidad de Warwick (CSGR)¢, desde principio
de los afnos noventa APEC mostré un amplio compromiso con el RA, fun-
damentado, entre otras cosas, en la promesa de una liberalizacién unila-
teral de las economias por parte de los estados miembro. Se argumenté
en su momento que el proyecto regional estaba designado para facilitar
procesos mas amplios a nivel global. Esto puede interpretarse como una
forma de prevenir respuestas coordinadas de la subregiéon —como puede
haber sido el surgimiento de un tipo de regionalismo especifico del Este
asiatico-. En este sentido, nos alerta también sobre una posible doble
agenda para el caso de APEC ya que “los mayores estimulos detras de
APEC desde principios de los noventa fueron los deseos promovidos por
sus miembros ‘caucéasicos’ de usarlo —al grupo regional de APEC- como
una cafia con que podian azotar a la Unién Europea para concluir la
Ronda de Uruguay” (Breslin et al., 2002: 12).

Bouzas argument6 en su momento sobre acuerdos por los cuales
paises considerados en desarrollo asumieron compromisos en ciertas
areas —como la proteccién de los derechos de propiedad intelectual o
la aplicacion de disciplinas de inversion relacionadas con el comercio—
sin conocer totalmente sus efectos y las repercusiones, por lo que la
reciprocidad era casi imposible. Dentro de este marco, se entiende de
qué manera esta situaciéon “profundiza la naturaleza asimétrica de las
negociaciones comerciales hemisféricas y (también) reduce las proba-
bilidades de acuerdos comerciales reciprocos” (Bouzas, 2005: 10).

IDEOLOGIA. ASPECTOS DE ECONOMIA POLITICA EN EL
REGIONALISMO ABIERTO

En economia politicaregional y global contextualizamos a la integraciéon
regional como un proceso politico. Por tanto, revisaremos la importan-
cia de las ideas y también de las instituciones. La dimension ideoldgica

6 Ver <www2.warwick.ac.uk/fac/soc/csgr/workingpapers>.
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es crucial para entender la naturaleza y las politicas surgidas a partir del
régimen econémico regional (Phillips, 2005b: 3). Es posible afirmar que
“las ideas y las instituciones” son un componente importante del fun-
cionamiento de la gobernabilidad tanto regional como global (Hurrell,
2005: 50). Las instituciones proveen —a la integracién regional- un es-
pacio politico para construir nuevas coaliciones que buscan incidir en
el surgimiento de normas. Para el caso de las economias mas pequenas,
esto se convierte en una necesidad politica por dos razones: por la im-
portancia de estar presente en la creacion de procesos de socializacién a
nivel regional (en los cuales normas y valores son difundidos); y porque
se mantiene a los estados hegeménicos, al menos parcialmente, integra-
dos a las instituciones y los nuevos acuerdos (Hurrell, 2005: 50).

El neoestructuralismo se adhirié al RA en los afios noventa con la
esperanza de que aumentaria la posicién latinoamericana en la econo-
mfia mundial, mientras que al mismo tiempo se podrian reducir la vulne-
rabilidad y la dependencia (CEPAL, 1994). Los cepalistas consideraron
que era importante hacerlo “manteniendo las ventajas comparativas en
determinadas areas productivas del mercado mundial mediante la libe-
racion selectiva”, por medio de la integracién en la economia mundial y
con industrias orientadas a la exportacién y acompanadas por politicas
de crecimiento (Gwynne y Kay, 2000: 153). La escuela cepalina recono-
ci6 en su momento las posibilidades y beneficios existentes para paises
que tomaran parte de la apertura del mercado mundial del comercio y
el sistema financiero. Para ello, RA podria crear empresas regionales e
instituciones que aliviarian algunos de los efectos de las asimetrias del
sistema econémico mundial (Gwynne y Kay, 2000: 154).

Tal como lo advirtié Cervo en su texto Relagdes internacionais
da América Latina. Velhos e novos paradigmas, a nivel conceptual-
ideolégico prevalecié la vision de un mundo arménico, global, que
comprendia la valorizacién del individualismo y de la iniciativa priva-
da, sumado al mercado mundial y a la transferencia de activos nacio-
nales a las empresas oligopélicas globales en nombre de aumentar la
productividad (Cervo, 2001). En cierta forma, el regionalismo hemis-
férico fue propulsado por gobiernos y estrategias de negocios como los
agentes primarios que buscaron encerrar una economia politica y un
modo de organizacién social que fueran ideoldgica y estratégicamente
funcionales a las reglas del juego neoliberal (Phillips, 2005b: 4). Entre
las ideas que impulsaban dicho modelo, prevalecié aquella de que el
RA se habia organizado “bajo la percepciéon de que el esquema resulta
mas liberal y compatible con el multilateralismo” (Reza, 2003: 307).

Otros analistas cuestionan la forma como se promovié la espe-
ranza sobre el librecambio, entre ellos, Laura Carlsen, quien sostiene
que los circulos de integracién econémica “nos presentan como a una
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falsa dicotomia al proteccionismo del pasado como maligno y al libre
comercio como el tnico camino hacia el futuro”. El libre comercio
—-resume Carlsen- “ha sido definido como sinénimo de la libertad en
el &mbito politico, y el hemisferio occidental es descrito como naciones
divididas, unas que apoyan el libre y democratico mercado abierto y
las otras que buscan mitigar los efectos polarizantes del comercio y de
la inversion liberal” (Carlsen, 2008).

Por su parte, Eduardo Gudynas afirma que han existido limitacio-
nes importantes en el abordaje y analisis conceptual del RA en América
Latina, e insiste en que la integracién ha sido derramada por un optimis-
mo enorme sobre las posibilidades de apertura. En este sentido, el autor
se pregunta cual es la visién cepalina de las relaciones internacionales,
ya que “la integracién regional no se puede dar en un vacio de relacio-
nes politicas entre los estados, ni se pueden concebir las interacciones
entre ellos tnicamente en el plano comercial. Lo que en definitiva el
autor cuestiona es por qué nunca se ha explorado al RA de forma maés
profunda. Advierte que el RA “se desarrollara en un contexto de la lucha
de poder en la arena internacional” o, por lo contrario “se amparara en
posturas idealistas que defiendan derechos y obligaciones en un mundo
multilateral”. Y concluye, de manera enfética, haciendo referencia a las
carencias del RA, ya que “no discute los conflictos regionales, las tensio-
nes diplomaticas, las implicaciones en la seguridad nacional y las luchas
de poder a nivel regional o global”. En otras palabras, “la vinculacién
entre las naciones sélo transcurre por medio del comercio exterior, y los
temas mas agudos que afectan a América Latina (tensiones fronterizas,
el narcotrafico o la migracién) quedan en segundo plano, o bien se resol-
verfan por medio del comercio” (Gudynas, 2005: 3).

PREMISAS DEL MERCOSUR

El MERCOSUR fue fundado sobre el principio de la reciprocidad de
derechos y obligaciones entre los Estados Parte y no incorporé —de forma
inicial- el principio de tratamiento especial y diferenciado de los paises
de menor desarrollo relativo, elemento que habia sido la piedra angular
en los formatos anteriores de integracién econémica latinoamericana.
Si identificamos diferencias entre uno y otro acuerdo, sefialaremos que
esta modalidad de integracién del MERCOSUR contrasta con la etapa
de integracion regional previa, como el caso de la Asociaciéon Latinoa-
mericana de Libre Comercio (ALALC) de 1960 y, posteriormente, de la
Asociacién Latinoamericana de Integraciéon (ALADI) en 19807.

7 ALALC y ALADI se caracterizaban por desgravaciones lentas, negociadas producto a
producto, contemplando el tratamiento diferenciado para los paises de “menor desarrollo
relativo”. Este nuevo acuerdo difiere también de tratados de cooperacion bilateral como el
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De acuerdo con la premisa reinante de liberalizacién continental
—en el Tratado de Asuncion-, los Estados Parte acordaron establecer
un mercado comun. Tras un periodo de transiciéon de cuatro anos, se
incluiria la libre circulacion de bienes, servicios y factores productivos.
A esto se suman la adopcion de una politica comercial externa comiin,
la coordinacién de las politicas macroeconémicas y sectoriales, y la
armonizacion de la legislacién en 4reas pertinentes.

Afines de 1994, el proyecto integracionista del Cono Sur se tonifica-
ria con el Protocolo de Ouro Preto?, a pesar de que para el MERCOSUR el
principio de reciprocidad fue el dominante (Pefia, 2004: 1). El tratado no
incluyé disposiciones operativas con relacién al tratamiento de barreras
no arancelarias. Sin embargo, estableci6 la intencién (elemento politico)
de coordinacién de las politicas macroeconémicas y sectoriales, la libe-
ralizacién del comercio de servicios y la libre movilidad de factores. En el
plano arancelario, el Programa de Liberacién Comercial (PLC), previo a
la creacién del MERCOSUR, establecié un cronograma de rebajas aran-
celarias progresivas (elemento normativo), gue fueron lineales y automd-
ticas, que alcanzarfa una preferencia del 100% sobre los aranceles de la
“nacién mas favorecida” (NMF) al finalizar el periodo de transicion.

El Tratado de Asuncién, firmado en 1991, reconocié, no obstante,
el problema de las asimetrias de politicas al disponer en su articulo
primero “la coordinacién de politicas macroeconémicas y sectoriales
entre los Estados Parte” y establecer el compromiso de los mismos de
“armonizar sus legislaciones en las areas pertinentes, para lograr el
fortalecimiento del proceso de integracién™. Sin embargo, como ar-
gumentan Masi y Miranda Alvarez (2005), sin armonizar compromi-
sos sucedié la evolucién del mercado regional, y los avances en este

Protocolo de Expansién Comercial (PEC) y el Convenio Argentino-Uruguayo de Coopera-
cién Econémica (CAUCE), firmados en 1975 con Brasil y Argentina, respectivamente.

8 El Protocolo de Ouro Preto es un protocolo adicional al Tratado de Asuncién, aprobado
en diciembre de 1994 en la Cumbre de Presidentes de Ouro Preto (Brasil). Allf se esta-
bleci6 la estructura institucional del MERCOSUR, se lo doté de personalidad juridica
internacional y se adoptaron los instrumentos fundamentales que caracterizan hoy a la
entidad en materia de politica comercial comun, que rigen la zona de libre comercio y
la unién aduanera, encabezados por el arancel externo comun. Asi, la cumbre de Ouro
Preto estableci6 la definicién de un arancel externo comtin (AEC) y la promesa de avan-
zar en un Codigo Aduanero, un régimen de valoracién y otros componentes propios de
una unién aduanera.

9 En varios anexos, el Tratado estableci6 un mecanismo operativo para eliminar los
aranceles que gravaban el comercio de bienes (el PLC), un régimen general de origen y
un mecanismo de salvaguarda transitorio, para combatir los incrementos imprevistos de
las importaciones que amenazaran con ocasionar un perjuicio grave a la produccion na-
cional. Ademas, fij6 a partir del 1 de enero de 1995 la adopcién de un sistema de solucién
de controversias y la implementaciéon de un AEC.
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campo fueron muy limitados. El mecanismo institucional adoptado
fue el intergubernamentalismo. Esto favoreci6 a los miembros de ma-
yor tamafio y poderio regional, ya que han podido definir una agenda
determinada e incidir en los resultados grupales!®. Estas divergencias
entre el bilateralismo de los méas grandes y la falta de eficacia del 6rgano
regional competente conducen a la ruptura del generalizado consenso
hacia las politicas de apertura comercial. Surge entonces en la regién
“una corriente crecientemente critica respecto a la modalidad de cre-
cimiento que se busca consolidar” (Vaillant, 2007: 24). En este senti-
do, un grupo de académicos e investigadores del gobierno uruguayo
ha sugerido que la apertura al mundo de las economias de la regién
—conocida como RA o acuerdos de nueva generacién- “parece haberse
agotado” (Arocena et al., 2005: 27).

CUESTIONAMIENTOS Y CONTINUIDAD DEL MERCOSUR

Las investigaciones del regionalismo contemporéneo coinciden en el in-
terés por “entender cémo se producen las transformaciones en el ejercicio
de la autoridad (shift of authority) desde el nivel nacional al regional, y los
impactos distributivos que han tenido los grupos regionales” (Coleman
y Underhill, 1998; Gamble y Payne, 1996; O’'Brien y Williams, 2006: 33).
Resumiremos, en este sentido, para la region, la naturaleza de las trans-
formaciones en las estructuras globales de los noventa. Chudnovsky y
Lépez llegaron a concluir tres caracteristicas principales para la regién:
la creciente interdependencia de los paises a través de la fuerte expansién
de las corrientes internacionales de comercio, inversiones y tecnologia;
la tendencia a generar disciplinas internacionales en diversas areas y en
al marco de la OMC; y la proliferacién de acuerdos bi- o plurinacionales,
abarcando procesos de integraciéon regional (como el MERCOSUR) y los
tratados de inversién (Chudnovsky y Lépez, 2006: 2).

Ademas de los elementos del mercado y la capacidad del Estado,
este enfoque de la economia politica internacional (IPE) se interesa
por la relacién del Estado con la sociedad. Para algunos analistas, esta
conveniencia de intereses —para mantener la integracién en marcha-
obedeci6 a que el MERCSOUR “protegia a las elites nacionales (espe-
cialmente en Brasil) que estuvieron vinculadas al comercio” y ademas
ligada a la liberalizacion de las inversiones (Grugel, 2005: 1064). Pode-
mos cuestionar por un momento cual es la légica esencial que mueve
al MERCOSUR social, y a sus empresarios. Una de las explicaciones
—segtn Lloret- es que, por un lado, se busca “inundar de ciudadania”
a la escasa participacién de movimientos sociales en el nuevo “Todos

10 Para mas detalles sobre asimetrias, ver Crawley (2004).
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somos” del MERCOSUR. Por otra parte, la crisis del MERCOSUR se
presenta con “gobiernos que no escuchan” (Lloret, 2007), y con una di-
namica importante a la hora de mover fuerzas dentro del sector empre-
sarial que busca —de forma casi permanente— manejar la integracién a
través de “la vision que tienen las elites de los intereses politico-econé-
mico nacionales” (Pignotti, 2007).

En esta linea, Jean Grugel nos recuerda que “el regionalismo ha
sido mayoritariamente dominado por tecnécratas, y se ha visualizado
como un elemento del comercio y politicas econémicas, por lo tanto, se-
llando el regionalismo de los debates sociales en su forma mas amplia”
(Grugel, 2005: 1071). Esta posible alianza no ha podido ser aprovecha-
da en su real dimensién por los gobiernos (Pignotti, 2007). Del mismo
modo, Carlos Gabetta (2008) pone énfasis sobre la “brutal resistencia”
—de caracter histérico- que “ejercen las burguesias latinoamericanas,
apoyadas por sus socios y/o mandantes internacionales, a cualquier
clase de politica (populista, democratica o revolucionaria) que altere el
ejercicio de sus privilegios y de su parasitismo tradicional”.

Dentro del anélisis del MERCOSUR como proyecto de desarrollo
regional, podemos afirmar que ha sido un polo alternativo de integra-
cién dentro de América Latina. El MERCOSUR ha operado esencial-
mente mediante una asociaciéon de estados (Carranza, 2006: 816), con
el objetivo de articular estrategias para aumentar la competitividad re-
gional; ademas, varios miembros del grupo (por ejemplo, Brasil) recha-
zan la supranacionalidad a favor de la autonomia nacional (Malamud,
2003). El MERCOSUR se desarroll6 reflejando las caracteristicas ins-
titucionales del modelo de la Unién Europea y en contraste al interés
“mercantilista” del ALCA (Sanchez Bajo, 1999; Grugel, 2004). No obs-
tante, existen visiones que sostienen que el MERCOSUR ha privilegiado
“los mecanismos de mercado y las politicas nacionales como los tnicos
otros instrumentos para reducir las brechas de competitividad y las
asimetrias en cuanto a niveles de desarrollo entre paises y regiones par-
ticipes en nuevos proyectos de integracién” (Masi y Duran Lima, 2007:
8). Michael Mecham, por su parte, propone revisar los instrumentos
del RA del Cono Sur, y sugiere realizar un abordaje critico inicial del
MERCOSUR para destacar dos aspectos importantes: primero, las pre-
guntas sobre la capacidad del modelo del MERCOSUR para contribuir
al desarrollo social y reducir de alguna forma las grandes desigualdades
entre sus estados; en segundo lugar, la falta de una estructura institu-
cional creible (apoyada en un sélido marco regulatorio) ha contribuido
a mantener dicha brecha (Mecham, 2003: 379).

Las cancillerias de la region, por su parte, caracterizadas por
llevar adelante un regionalismo de tipo “presidencialista” (Malamud,
2003), poseen una alta afinidad ideolégica y politica a nivel regional
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(algo que en la década del noventa no se habia logrado). Sin embargo,
esta afinidad no ha alcanzado para borrar las contradicciones y los des-
equilibrios existentes en el MERCOSUR. La afinidad politica no tiende
a “traducirse linealmente en avances marcados de integracion, tanto en
el plano de la organizacién institucional como en la complicada madeja
de intereses econémicos” (Lanzaro, 2004).

Por un lado, son gobiernos identificados como agentes progre-
sistas —dentro de la estructura del MERCOSUR- con ideas de una in-
tegraciéon mas profunda, como lo establece el Tratado de Asuncién, e
impulsados por una agenda de mayor inclusién social. Por otra parte,
y de manera paradéjica, también asumen una postura que apoya la es-
tructura de una integracion abierta. La visién que impulsan esos actores
que continian defendiendo y confiando en el MERCOSUR, “a pesar
de las asimetrias estructurales y de politicas” (Giordano et al., 2004),
es que posibilita las alianzas comerciales y econémicas entre los pai-
ses sudamericanos y entre estos y otros bloques “de tipo regionalismo
abierto” (El Pais, 2007)'.

En los ultimos afios —y después de una serie de “relanzamien-
tos”— el MERCOSUR no ha logrado acuerdos importantes para avanzar
hacia la unién aduanera, y se encontraron pocos mecanismos para pro-
fundizar la agenda interna del bloque. Se hicieron més comunes (es-
tandarizadas) las negociaciones bilaterales entre los dos miembros més
grandes del bloque (Argentina y Brasil). Esta “bilateralidad” se acentué
especialmente en 2005, y desembocé en la firma de protocolos de bila-
teralidad. Gudynas (2006) afirma que “el nuevo protocolo es bilateral,
y claramente establece condiciones comerciales diferenciales entre los
dos paises [méas grandes] y que no se conceden a los demés socios”.

LA ECONOMIA POLITICA DE LOS SUBREGIONALISMOS

La polarizacién de las economias ocurre a nivel regional, ya que —como
lo ha identificado Payne de forma conceptual- existen areas centra-
les dentro del proceso regional que actiian como poderosas fuentes de
atraccién, y no debemos presumir que la regionalizacién trabaja de for-
ma automaética para atraer -y traer beneficios por igual- a las diferentes
areas/sectores de una misma regién. En este segmento revisaremos

11 Durante su gestion en la Presidencia Pro Témpore del MERCOSUR, Tabaré Vazquez
enfatiz6 en la continuidad del Acuerdo Marco Interregional entre el MERCOSUR vy la
Union Europea (AMI, suscripto en diciembre de 1995) e impulsé que Uruguay continua-
ra en una linea de apertura reciproca en el ambito interregional. Vazquez propuso “la
alternativa” hacia la continuidad de “un modelo de regionalismo abierto que comple-
mente el multilateral” (El Pais, 2007). Por su parte, el canciller Gargano opiné que el RA
“tiende a resolver los problemas de pobreza de la regién y de la gobernabilidad interna”
de los paises involucrados.
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los niveles de intercambio en: comercio y liberalizacién, inversiones y
nivel de desarrollo. De acuerdo a los graficos 1 y 2, tanto la CAN como
el MERCOSUR ocupan una posicién periférica en volimenes de inter-
cambio comercial registrados a nivel global. Es lo que representa una
caracteristica de la subregion, la cual esta integrada por estados que se
han caracterizado por constituir proyectos que crecieron en una rela-
cién de “cercania” con, y hasta en algunos casos “reaccionando frente”
a, tres de los mas grandes grupos integrados por las economias de pai-
ses méas avanzados: UE, TLCAN, APEC (Payne, 2004: 19). El concepto
de subregionalismo responde también —en este contexto— a la posicion
global, y en ella se sittia la integracién hemisférica. De esa forma, revive
el concepto de dependencia en el desarrollo, a través de la busqueda en
las especificidades de los paises subdesarrollados.

Grafico 3
Marginalizacion del MERCOSUR. Exportaciones al MERCOSUR, porcentaje del total de las exportaciones
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Fuente: The Economist (2007).

Sitomamosencuentael procesodeaperturaenlaliberalizacién comercial
y financiera que protagonizaron los paises del bloque del MERCOSUR en
los afios noventa, tanto de manera individual como en conjunto, Uruguay
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y Paraguay registraron una marginalizacién del mercado regional (ver
Grafico 3). Enlo que respecta a la balanza comercial, los paises pequefios
registraron resultados de déficit con el MERCOSUR. Por el contrario,
la balanza comercial extrarregional ha tenido mayor dinamismo que
la intrarregional. De acuerdo al promedio de balance comercial, tanto
Paraguay como Uruguay presentan desventajas relativas en el proceso de
integracién y ademas muestran limitadas posibilidades reales de creci-
miento o capacidad estatal para revertir o contrarrestar las condiciones
en términos de intercambio comercial con el bloque del MERCOSUR. En
lo que respecta a las inversiones, las diferencias en la distribucién de la
inversién extranjera directa (IED) son el resultado de una combinacién
de factores estructurales (el mayor tamafio de la economia brasilefa, su
superior desarrollo industrial) y de politicas piblicas —existencia de regi-
menes que incentivan a las empresas transnacionales (ET)- carentes de
coordinacién regional apropiada.

Por otra parte, las filiales de ET localizadas en el MERCOSUR
no se caracterizaron por tener una capacidad transformadora en las
pequenas economias, al no haber podido cerrar (al menos parcial-
mente) la brecha de productividad con la frontera internacional. Las
investigaciones -reeditadas por la revista de la CEPAL en septiembre
de 2007- sobre la inversiones en el MERCOSUR sostienen que, si bien
operan con un grado creciente de integracién comercial con el resto del
mundo, el impacto (o derrame) hacia los sectores o industrias naciona-
les ha sido bajo, ya que ha predominado la tendencia de esas ET a espe-
cializarse en “un menor nimero de segmentos de negocios para ganar
competitividad” (Chudnovsky y Lépez, 2006: 415). Ademas, en lo que
respecta a investigaciones complementarias que exploran esta misma
tematica, es pertinente destacar que “en las relaciones de integracién,
la causalidad entre las series de TED, inversién y PIB para los paises
del MERCOSUR, no se ha encontrado evidencia de que la IED gene-
re crecimiento” (Chudnovsky y Lopez, 2006: 412). Gallagher y Lépez
(2008) han concluido de manera similar sobre las reformas relativas
en América Latina y demuestran que, con algunas excepciones, la TED
“ha resultado francamente insuficiente para estimular un crecimiento
econémico con bases amplias y firmes y para lograr mayores niveles de
proteccién ecolbgica en la region” (Gallagher y Lépez, 2008).

Una serie de factores coyunturales regionales (crisis financiera
en Argentina en 2001, fiebre aftosa de 2002) y desventajas regionales
desencadené en Uruguay una gran crisis econémica a mediados de
2002. La crisis “ademas de haber sido una crisis del patrén de creci-
miento también fue una crisis estructural” (Porto, 2002). La forma de
definir la crisis la identifica con la destruccion de capital en cualquiera
de sus formas. El autor remarcé que “desde 1998 en Uruguay cerraron
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el 35% de las empresas”. En la industria, en 1988, habia 26 mil empre-
sas; en 1998, 14 mil. Y, segtin estimaciones de la Camara de Industrias
del Uruguay, a finales del afio 2002 sé6lo quedarian 12 mil. Esto se suma-
ba a la crisis de capital humano causada por la emigracién masiva -no
de indole politico como en los afios setenta sino por motivos econémi-
cos—, cuestion que Porto sentencié como “la crisis de modelo”, y que no
era otra cosa que la suma de “més de 100.000 emigrantes de los tltimos
afnos que no volveran al Uruguay” y los mas de 180.000 desocupados
(Porto, 2002) (ver Cuadro 2).

Cuadro 2
Uruguay. Desempleo, pobreza, ingreso, 1991-2004

Indicadores sociales

Tasa de desempleo (%) Ingreso per capita (promedio) Pobreza (%)

1991

1992

1993

1994

1995

1996

1997

1998

1999

2000

2001

2002
2003

2004

8,9 100,0 235

9,0 110,3 -

83 110,6 -

92 17,7 15,1

103 1128 -

119 118 -

11,4 11,6 17,1

10,1 119,2 -

113 118,7 15,8

13,6 115,9 -

15,3 11,1 18,8

17,0 97,8 236

16,9 83,0 30,9

131 84,2 31,4

Fuente: Arocena et al. (2005).

Paraguay, por su parte, cuenta con un desarrollo menor en la regién
del MERCOSUR, en donde las diferencias de polarizacién son atin ma-
yores, y en lo que respecta al plano internacional tiene poca especia-
lizacién. El pais ha estado acompanado de politicas que no han sido
favorables para una insercién exitosa en el MERCOSUR. Tal como se
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describe en el texto “Una ecuacién irresuelta: Paraguay-MERCOSUR”,
este pais sigue siendo de “tierra adentro”, cerrado al mundo o incapaz
de una visién del mundo mas amplia, con enorme dificultad de de-
semperio en el ambito internacional (Rodriguez, 2001). A nivel inter-
no, Nickson y Lambert (2002) se refirieron a la naturaleza del “Estado
privatizado” que se desarrolla en Paraguay. El ingreso al MERCOSUR
—segun estos autores— le significo el final de los ciclos de “corrupcion
vinculados al comercio” que era en definitiva lo que alimentaba al sis-
tema de gobierno “privatizado”, con votantes que contintian apoyan-
do al Partido Colorado y los legados del nacionalismo patriarcal del
President Stroessner desde 1959. Su politica econémica actual —segtin
Masi y Miranda Alvarez (2005: 39)- ha sido decisiva para desalentar
una estrategia de competitividad en el Paraguay, y para desacelerar un
proceso de diversificacién agricola e industrializacion.

Los limites que exhibe la economia mediterranea!? y la poca in-
terrelacién con las demés economias regionales restringen la posibili-
dad de Paraguay de contar con una politica de competitividad exitosa.
La misma se encuentra condicionada a la naturaleza de las politicas
econdémicas de los socios y vecinos mayores del MERCOSUR y a la
voluntad de los mismos de profundizar el proceso de integracién (Masi
y Miranda Alvarez, 2005: 54). Los indicadores econémicos y sociales
ubican a Paraguay como el pafs con los mayores niveles de asimetrias
estructurales frente a sus socios del MERCOSUR. Este pais posee ni-
veles de industrializacién y productividad agricola muy bajos y una
preferencia por el comercio de triangulacién antes que por la inversién
en sectores con potenciales competitivos. Ademés, se caracteriza por
una serie de debilidades de gobernabilidad, con un alto porcentaje de
la economia que se mantiene de manera informal, y tiene una muy
débil presencia del Estado como proveedor de servicios basicos (Masi
y Miranda Alvarez, 2005: 53).

El bajo grado de institucionalidad en la integracién regional afec-
ta no sélo la competitividad, sino que condiciona la politica econémica
que se ha venido implementando en las economias méas pequenas. Para el
caso de Paraguay, Masi y Miranda Alvarez sostienen que dichas politicas
“han sido muy decisivas para desalentar una estrategia de competitivi-
dad en el Paraguay, y para desacelerar un proceso de diversificacion agri-
cola e industrializacién, que afectara negativamente al sector transable.

12 Nickson y Lambet (2002) sugieren que el crecimiento basado en procesos de expor-
taciones de algodon y soja muestra que existen signos aiin mayores de agotamiento. En
2001, Paraguay registré el sexto afio consecutivo con una performance en bajada del
ingreso per capita, mientras que un incremento de la poblacién superé los magros resul-
tados del crecimiento en PIB.
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Ante la ausencia de politicas publicas regionales [...], la politica econé-
mica’ ha sido la principal responsable del aumento del desempleo y del
subempleo, y por ende del incremento de los niveles de pobreza en el
pais” (Masi y Miranda Alvarez, 2005: 54). Hay analistas que sostienen
que la estrategia de desarrollo basada en la agroindustrializacién ex-
portadora (donde radican precisamente sus ventajas comparativas) no
sera suficiente para lograr una insercién competitiva del Paraguay en
el MERCOSUR y en el mundo si la misma no es acompaiiada del pleno
funcionamiento de medidas de trato especial y diferenciado para el pafs
en el proceso de integracién regional (Rodriguez, 2001: 372). Para el caso
del Paraguay, debemos remarcar en este segmento final que el crecimien-
to de las exportaciones (sectores tradicionales) no tiene mayor impacto
directo en el desarrollo de las capacidades productivas y en la reduccién
de los niveles de pobreza.

SUBREGIONALISMOS EN EL CONO SUR PARA EL SIGLO XXI

La relacién asimétrica de interdependencia ha aumentado la discon-
formidad de los paises pequetios, particularmente desde 2003. Las
investigaciones del Banco Interamericano de Desarrollo (BID) mas
recientes —en temas de asimetrias— reconocen la importancia del tra-
tamiento especial y diferenciado (Giordano et al., 2004: 11). El mismo
debe ser generado por medio de politicas comerciales que, en teoria,
deberian apuntar a una “mayor y mejor integraciéon en el mercado
unico a través de la expansion de los flujos de comercio”. Sin embargo,
observamos politicas que sélo atentian el problema por “contribuir a
través de medidas restrictivas a la marginalizacién de las economias
pequenias” (Giordano et al., 2004: 12). E1 MERCOSUR, por su par-
te, ha permanecido recluido —con un formato de RA como modelo"*-;
poco ha hecho para facilitar transacciones comerciales regionales y
mejorar las capacidades institucionales del bloque. No ha sido capaz
de desarticular las barreras no arancelarias (BNA) que atiin contintian
actuando en el comercio intrarregional y constituyen un incentivo a
la localizacién de las inversiones y la produccién en el mercado més
grande (Caetano, 2004). Las bajas expectativas a nivel institucional
respecto del mantenimiento en el cumplimiento de las reglas del acuer-
do de integracién regional radican principalmente en “el desvio que
existe entre lo acordado y lo que efectivamente se cumple” (Vaillant,
2007: 54). En resumen, el investigador Félix Pefia (2004: 5) describe la
situacién de la siguiente manera:

13 La continuidad de acuerdos de libre comercio con paises y regiones fuera del con-
tinente (caso de Israel en 2007) permite observar que el RA atin permanece como una
alternativa comercial dentro del MERCSOUR.
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Para el caso de Uruguay y Paraguay [...] mas alla de cues-
tionar la idea estratégica del MERCOSUR, que en esencia es
valorada positivamente por la opinién ptblica, la observacion
estda dirigida a la critica respecto a los mecanismos e instru-
mentos especificos de su funcionamiento; en particular a lo
que se percibe como la arbitrariedad con la cual los paises de
mayor tamano los aplican al proceso de integracion.

De acuerdo al escenario planteado, varios analistas coinciden en que el
MERCOSUR debe priorizar temas tales como fondos estructurales de de-
sarrollo —para los paises mas pequenos—; diseiio de una politica de atrac-
cion de las inversiones extrarregionales comun, junto con los mecanismos
que permitan la intensificacién de la inversién “cruzada”; un “banco de
desarrollo regional”; y el fortalecimiento de las instituciones regionales
comunes y supranacionales (Arocena et al., 2005: 38). Asi, se impulsa
a combatir los factores que explican la incertidumbre que perciben los
agentes que operan en el ambito regional, y se ayuda a transformar el
proyecto regional en un objetivo comtn mas préximo a la ciudadania,
mediante la implementacién de politicas concretas en las regiones con
menor grado de desarrollo y los paises con mayor desventaja comercial.

CONSIDERACIONES FINALES

Este articulo transité por la evolucién y las perspectivas de los proyec-
tos comerciales entre estados y grupos regionales. El RA fue un modelo
de integracién regional que buscé sincronizar los niveles regionales y
globales. Hemos revisado las limitaciones en su implementacion; las
implicancias politicas; la naturaleza del regionalismo hemisférico; las
posiciones de los grupos estatales y no estatales; asi como la adapta-
cién a propuestas de libre comercio promovidas en el hemisferio. Por
su parte, la explicacién cepalina nos aporté la visién aperturista que
prevalecio en los afios noventa. Esta vision establecié que, “de no pro-
ducirse ese escenario 6ptimo”, el regionalismo en América Latina sélo
se ampararé en posturas idealistas. Establecié ademads una vision “de
un mundo armoénico y global”, asi como una organizacién social —a
nivel transnacional- que fuera ideoldgica y estratégicamente funcional a
las reglas del juego neoliberal (Phillips, 2005a: 4). En el tercer segmento
revisamos lo ocurrido dentro del subregionalismo, su evolucion y las
asimetrias del Cono Sur; en particular, la evolucion del MERCSOUR
y la importancia del tratamiento especial y diferenciado en la integra-
cion regional. La evidencia de los indicadores comerciales, financieros
y de sus capacidades productivas y de desarrollo (innovacién, tecnolo-
gia, etc.) ofrecié una pequefia muestra de la brecha existente para el
caso de los paises pequerios del Cono Sur. De esa forma, observamos
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importantes diferencias en la evolucién de la integracién regional. En
algunas areas, el grado de polarizacién a nivel regional es atin mayor, y
esto es traducido en una marginalizacién de las economias pequenas.

Este trabajo ha matizado tanto a nivel regional como global las
dimensiones de asimetria econémica en proyectos de integracién. En
cierta medida, segtin Casas Gragea, no estamos hablando de algo no-
vedoso (tal como lo sugiere Payne), ya que se trata de una terminologia
asimilada por Ruy Mauro Marini'* en épocas de auge dependentista. En
su momento, €l lo denominé “subimperialismo”.

Marini utilizé el término para describir la etapa del capitalismo
en la que se encontraban los paises latinoamericanos. De esta manera
—e impulsados por uno de los fundadores de la Teoria de la Dependen-
cia (y provocadores de un “cambio de direccién en el pensamiento”
(Marini, 2007)- interpretaremos a la subregién dentro de los niveles
de comercio global y del rol que puede llegar a ocupar la regién que
hemos analizado en estas paginas. De igual forma, hoy —como hace
veinte afios, cuando Ruy Mauro Marini lo expres6— tenemos presente
que la necesidad de integracion regional es tanto “una condicién como
un medio [porque] América Latina esta obligada a nivelarse internacio-
nalmente en materia de productividad y tecnologia, cualesquiera que
sean las ramas —agricolas, mineras o manufactureras— que aseguren su
vinculacién con el mercado exterior” (Marini, 2007).

Concluimos esta revision atendiendo a la importancia de las
transformaciones regionales desde una perspectiva global. El RA per-
miti6é identificar tales limitaciones en varias dimensiones, teniendo en
cuenta lo material (inserciéon comercial, capacidad financiera y politi-
cas regionales) asi como lo ideolégico. Esta influencia ha impactado
en las transformaciones sociales, y se ha relacionado con los conceptos
centrales de regionalismos.

Esto significa que regionalismos son proyectos que estan tipicamen-
te enfocados en acelerar, modificar u ocasionalmente revertir la direccién
de cambio social asociado con la globalizacién (Gamble y Payne, 1996:
250). Para ello, los proyectos regionalistas que involucran a los estados
deben ser entendidos desde un abordaje multidimensional. Alli es donde
estan considerados y contemplados los diferentes niveles de actividades
en que se registran las dindmicas existentes —entre estructura/agentes—, y
alli también se entiende mejor la utilidad econémica —para qué y a quiénes
se beneficia con la integracién—y como se avanza en la legitimidad politica
en cada proyecto de integracién regional que se investigue.

14 Ruy Mauro Marini fue un filésofo brasilefio, vanguardista del pensamiento critico
social latinoamericano.
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Edgar Esaul Vite Gémez*, Cleotilde Garcia Gonzalez**
y Eduardo Muiioz Bautista™**

LOS CONSTANTES CAMBIOS que el mundo ha sufrido en las ulti-
mas décadas no tienen precedentes. La velocidad de los mismos hace
que muchos acontecimientos se escapen de nuestra vista y, lo que es
peor aun, pasen desapercibidos para nosotros. Sin embargo, la realidad
que muestra el entorno en el cual nos desarrollamos obliga a prestar
mas atencioén a tales transformaciones basdndonos en el conocimiento
cientifico. Siendo conscientes de esta profunda metamorfosis mundial,
tenemos la responsabilidad de investigar los fenémenos que afecten
nuestro entorno aunque no sea posible verlos a simple vista. Este es el
caso del comercio intra-firma.

Este tipo especial de comercio internacional frecuentemente pasa
inadvertido paralos consumidoresy, lo que es mas preocupante, también
parece tener el mismo efecto en el gobierno federal. Esto probablemente
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se deba a que el referido comercio sélo puede ser realizado por las em-
presas transnacionales (ETN). Estas empresas lo manejan como parte
fundamental de sus estrategias comerciales y este tipo de comercio tiene
un impacto dentro del aspecto de las obligaciones fiscales de estas para
con el pais. Si bien es cierto que se ha tratado de regular por diferentes
procedimientos, como los precios de transferencia, también es cierto
que frecuentemente pasa frente a los gobiernos de los estados sin que se
ocupen de ello. Independientemente de que es una de las practicas prin-
cipales que realizan las ETN y su impacto es recibido principalmente
en el &mbito tributario del pais, este tipo especial de comercio afecta a
las empresas medianas y pequenas, dejandolas en desventaja y pronun-
ciando su curva de empobrecimiento hasta asfixiarlas.

A efectos tedricos, escribiremos sobre globalizacién, transna-
cionalizacién de las empresas y comercio internacional, empezando
por el fenémeno més grande y significativo. Dia a dia, nosotros mis-
mos, nos enfrentamos a un término relativamente nuevo que es cier-
tamente dificil de conceptualizar y manejar: la globalizacién. Todos
estamos inmersos en ella de alguna u otra forma; muy pocos aspectos
de nuestra vida cotidiana escapan a su espectro. El ambito econémico
es tal vez el primero en saltar a la vista. Analizaremos los conceptos
propuestos por los autores a fin de ordenar debidamente este vocablo
y, de la misma forma, algunas de las causas que generan este fenéme-
no seran explicadas.

Susan Strange afirma que la globalizacion es el resultado de los
“efectos coincidentes de tres grandes cambios: la acelerada internacio-
nalizacién de la produccion; el claro incremento de capital en el mundo;
y la gran movilidad de conocimiento o informacién, de comunicacién
de mensajes para transferir la tecnologfa” (Strange, 1997: 137). Por su
parte, Martin K. Welge y Dirk Holtbriigge hacen un aporte interesante.
Ellos sostienen que dentro de la globalizacién existen dos caracteristi-
cas notables y ttiles para explicarla. En primer término, una figura que
denominan “espectro”, que la globalizacién genera, y la “intensidad” del
mismo. El primer elemento tiene una connotacién espacial, es decir que,
al referirnos al multicitado fenémeno, estamos aludiendo a todo un es-
pacio cierto y determinado que es el mundo entero; el segundo elemento
refiere a la profundizacion o intensificacién de los niveles de interaccion,
interconexién o interdependencia entre los factores que componen la
comunidad internacional (Welge y Holtbriigge, 1997: 348).

Otro concepto no tan econémico pero igualmente evidente nos lo
presenta Ulrich Beck, quien sostiene que se trata de “los procesos a través
de los cuales los estados soberanos estan entrecruzados y determinados
por actores transnacionales con varias pretensiones de poder, orientacio-
nes, identidades y cadenas de informacién” (Beck, 2000: 11). El mismo
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autor expone que la globalizacién no implica de modo alguno la exis-
tencia de un “Estado mundial” también refiere a una sociedad mundial
que no tiene un Estado mundial o un gobierno al cual someterse (Beck,
2000: 13). Frecuentemente, se tiende a relacionar la globalizacién con
formas de gobierno supranacionales o se afirma que el fin primordial de
la misma es la creacién de gobiernos mundiales que sometan a los demas
estados. Sin embargo, la intensificacién de las relaciones alrededor del
mundo genera el marco mas concreto para este fenémeno.

Richard G. Lipsey comenta que la globalizacién obedece a los
mas recientes cambios que ha sufrido la estructura econémica mun-
dial. Para confirmar esto basta con observar el grado de interaccién
que tienen ahora las economias mundiales. La primera razén que este
autor esboza es el desarrollo de la tecnologia (Lipsey, 1997: 73-79). Esto
mismo lo sostienen Welge y Holtbriigge, quienes coinciden en afirmar
que entre los factores mas significativos que fomentaron y propiciaron
la globalizacién se destacan los adelantos tecnolégicos en el transporte,
las telecomunicaciones y la tecnologia de los medios de comunicacién
(Welge v Holtbriigge, 1997: 349). De lo anterior se desprende el hecho
de que, si el concepto de globalizacion es una forma de ver al mundo
en un entorno general, esta concepcion no seria posible si no existieran
los adelantos tecnolégicos que facilitan a las unidades de produccién,
o a los gobiernos en si, su interaccion.

Continda Lipsey comentando que existen otras causas que agili-
zan el proceso de globalizacién. La caida del régimen socialista es otro
factor. A partir de aquel momento, los paises que vivian bajo la sombra
de la hoy extinta Unién Soviética se volcaron hacia la economia de
mercado tratando de obtener un lugar bajo el nuevo régimen capitalista
y, por ende, ponerse al corriente de las nuevas formas de manejar su
ahora propia economia. La segunda razén que el mismo autor explica
es el cambio de orientacion de las politicas de desarrollo de los paises
menos favorecidos. Estas se tornaron mas abiertas y francamente enfo-
cadas al exterior; por lo tanto, la globalizacién ha hecho imposible que
los mencionados viejos modelos funcionen (Lipsey, 1997: 80).

Tal fenémeno otorga facilidades para generar desarrollo en las
economias de los paises. Respetando los diferentes enfoques que cada
Estado da a su propia persecucién del desarrollo, la apertura de sus
fronteras para el comercio internacional, y, por ende, la competencia
abierta en el mercado mundial, ha sido una de las opciones preferidas
por muchos gobiernos. Lo cual implica una participacién importante
de las ETN, que encuentran en la globalizaciéon un conveniente medio
para obtener sus fines, como analizaremos mas adelante.

Veamos qué significa ETN para organizaciones internacionales
y para diferentes autores. La Organizacién para la Cooperacion y el
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Desarrollo Econémico (OECD, por sus siglas en inglés) las conceptua-
liza de la siguiente manera:

Empresas que usualmente abarcan o comprenden compaiiias
u otras entidades de propiedad privada, estatizadas o mixtas,
establecidas en diferentes paises y tan enlazadas que una o
mas de ellas pueden ejercer influencia significativa en las ac-
tividades de otras y, en particular, compartir conocimientos
y recursos con las demas (OECD, 1977: 5).

A su vez, la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) afirma que son
“aquellas corporaciones que tienen o controlan facilidades de produccién
o servicios fuera del pais en el que estan establecidas” (OECD, 1977: 5).

Por su parte, Peter Dicken concibe a la empresa transnacional
como “una corporacién que tiene operaciones en al menos dos paises
incluyendo las firmas en el pais de origen” (Dicken, 1992: 47-48). A los
efectos de la presente investigacion, la opinién de John H. Dunning es
adecuada. Este autor las define como “empresas que a través de la inver-
sién extranjera directa tienen la propiedad o el control de actividades de
valor agregado en méas de un pais” (Dunning, 1993: 3). Por lo tanto, en-
contramos un elemento valioso, la actividad de valor agregado. Cuando
una empresa decide salir de sus fronteras lo hace en busca de un factor
de ventaja que en su propio pais no puede encontrar. El objetivo final
sera siempre la bisqueda de una mayor ganancia econémica.

Quiza la teoria de OLI de John Dunning (1993: 76-86) puede ex-
plicar las ETN. En esta teoria, la “O” significa ownership-specific, que
grosso modo se puede conceptualizar como las ventajas comparativas
que posee una firma frente a otra empresa. Esto puede implicar el logro
de tecnologia superior a la de sus rivales, mejor mercadotecnia o mejor
acceso a productos terminados necesarios para su actividad. También,
obtener activos o bienes, desde materia prima hasta recursos naturales,
que pueden constituir una ventaja sobre sus adversarios.

El segundo punto importante de la mencionada teoria es location-
specific (la “L”). Podemos resumir este aspecto como la ventaja que repre-
senta para las empresas ubicar sus plantas en el extranjero. La conforman
el entorno fiscal, las comodidades ofrecidas por el pais receptor, la re-
duccién de costos y los aspectos legales que se ofrezcan. Pero también
influyen la conformacién del mercado, el ambiente laboral y cultural, el
aspecto politico y econémico, e inclusive el medio ambiente que puede
proveer materia prima suficiente. Ventajas, todas ellas, que otorga el as-
pecto geografico, el lugar donde se decida implantar una empresa, y que
resultan atractivas para el inversionista y lo animan a salir de su pafs.

El dltimo aspecto es el que se denomina internalization advan-
tages, es decir, las ventajas de interiorizarse. Las empresas exponen
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todas sus ventajas anteriores y las emplean para si mismas. Con ello,
en vez de vender, establecer franquicias o licenciar sus ventajas a otras
firmas, estas las aprovechan para sus propios intereses y en sus propias
unidades de produccién. Esta tltima ventaja es implementada para la
maximizacién de ganancias reduciendo los costos de produccién o
transaccion, aplicandolas las ETN a ellas mismas, elevando la eficiencia
de sus propias cadenas y redes de produccién y, por tanto, sin necesidad
de terceros para lograr sus objetivos particulares.

Las ETN se convierten en trasmisores de inversién extranjera. La
Teoria de la Internacionalizacién de los Circuitos de Capital (Dunning,
1993: 122-124) encuentra su lugar dentro de la concepcién marxista del
capitalismo. Asegura que la actividad econémica internacionalizada
encuentra su mejor vehiculo en la ETN que por medio de la IED puede
ser vista como la mejor via de internacionalizacién ya que el capitalis-
mo, eminentemente expansivo, tiende a crear una economia mundial
con la eficiencia propia de este sistema. No podemos abstraer el térmi-
no empresa transnacional del entorno mundial y tampoco del entorno
de la acumulacién de capital que impulsa a las ETN a la explotacién de
la mano de obra en una escala global.

Por lo antes expuesto, el comercio intra-firma se da dentro de un
marco internacional, y fijaremos conceptualmente el comercio interna-
cional bajo los términos de la teoria de la ventaja competitiva (Grosse y
Kujawa, 1992: 36-37, 106-108), la cual parte de que todas las empresas
tienen por constante la existencia de uno o varios rivales contra quienes
compiten por la subsistencia de su producto o servicio. Es indudable
que las empresas realizan comercio exterior por el deseo de aumentar
sus ventajas en comparacién con sus competidoras, pero esto es preci-
samente a lo que las medianas y pequetias industrias no pueden aspirar.
De tal forma, cuando salen a un pais van en busca de situaciones de
ventaja, como puede ser el trato que la empresa reciba en el extranjero,
el acceso a mejor ambiente fiscal, estimulos del gobierno a su actividad,
alcance de cierto tipo de materia prima o, inclusive, el fomento a las
economias de escala para su propio cuerpo industrial; ademés pueden,
de esta manera, acceder a mercados que sus competidores no tienen
cautivos. Por lo tanto, las ETN, al tener estas ventajas, dejan en desven-
taja (sic) a los pequefios competidores.

Ahora bien, el comercio intra-firma se ubica en un lugar inal-
canzable para los competidores pequerios que simple y sencillamente
se ven relegados a condiciones mucho menos favorables. Sin embargo,
esto no es culpa de los mal llamados monstruos transnacionales. El
comercio exterior evolucion6 rapidamente a partir de la segunda mi-
tad del siglo pasado y es parte integral de la llamada globalizacién de
la economia mundial. Estos cambios han llevado de manera directa o
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indirecta al aumento de actividades de las ETN en el exterior, incenti-
vando al comercio intra-firma. En la altima década, una porcién sus-
tancial del comercio exterior se realiza entre subsidiarias relacionadas
de companias transnacionales, llevando a cabo sus operaciones de la
siguiente manera. La empresa madre envia bienes por medio de expor-
tacion a sus filiales o subsidiarias en el extranjero, o viceversa. De la
misma forma, las filiales, con la anuencia de la matriz, realizan comer-
cio exterior entre ellas. Esto es lo que llamamos comercio intra-firma
(Grimwade, 1989: 143), siendo las ETN las tinicas que pueden realizar
este tipo especial de comercio. Por lo tanto, el precio de la transaccién
es fijado unilateralmente por la empresa y no interviene el sistema de
fijacion de precios internacionales.

Este intercambio abarca desde el producto terminado hasta la
comercializacién de productos intermedios, la cual se clasifica como
internacional por el hecho de que las plantas compradora y vendedo-
ra estan ubicadas en paises diferentes. El pais que importa los com-
ponentes los integra, en el curso del proceso de produccién, en otro
bien terminado (Gray, 1993: 102). No debemos confundir el comercio
intra-firma con lo que se denomina arm’s length (Dicken, 1993: 45). Este
término se refiere tinicamente a los bienes comerciados entre distintas
unidades de produccién y que cambian de duefio, mientras que en el
comercio intra-firma el intercambio de productos se realiza entre las
mismas unidades productivas.

La teoria del comercio internacional asume una postura y de-
fine el comercio de tal suerte que el intra-firma no integra adecua-
damente a este. Lo anterior se debe a que el comercio que nos ocupa
no esta regido sino por las reglas y precios de la propia ETN. Tal
manipulaciéon de los precios facturados se conoce como precios de
transferencia, ya que realmente los bienes no cambian de duefio, sélo
se transfieren, pero al momento de llevarse de un pais a otro ya hay
comercio internacional. Por lo tanto esto, les permite evadir impues-
tos transfiriendo su mercancia de un pais a otro, tomando en cuenta
los niveles tributarios que mas los beneficien.

Podemos ejemplificar este tipo especial de comercio con el sector
automotriz. Los envios de componentes y materiales semiprocesados
entre la empresa matriz y su subsidiaria en el extranjero o las filiales
entre si (Casson y Pearce, 1997: 100), como en el caso de la Ford Motor
Company y la Corporacién Hertz, son considerados intra-firma debido
a que Hertz es una subsidiaria de Ford. Asi que todas las transferen-
cias entre Ford Canada y Ford USA, e incluso Jaguar Cars Limited de
Gran Bretafia, son intra-firma porque le pertenecen a la Ford Motor
Company (Tang, 1997: 2). En el caso de México, las mas grandes ETN
son compaiiias fabricantes de automoviles, las cuales han establecido
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subsidiarias en el pais para la comercializacién de los bienes determi-
nados de la comparfifa matriz'.

El volumen e importancia que tiene el comercio intra-firma es tal
que Peter Buckley (1998: 13) estima que aproximadamente el 50% del
total del comercio mundial es intra-firma. Lo anterior tiene profundas
implicaciones para la delimitacién de la actividad econémica y la distri-
bucién de las ganancias del comercio, y evidencia el poco interés de los
gobiernos estatales por proteger su sector tributario. Aqui se presenta
el problema mayor. La informacién que puede encontrarse respecto al
comercio intra-firma como tal, en los datos de comercio internacional
de los paises, es limitada. Muy pocos paises recaban datos especificos
y los separan del flujo comercial (Buckley, 1998: 49).

Este tipo de IED tiende a reducir los niveles del comercio interna-
cional, debido a que la empresa inversionista usualmente obtiene parte
de los componentes de proveedores locales en reemplazo de compaifiias
pertenecientes al pais emisor. Sin embargo, esto resulta beneficioso
para economias en desarrollo, como México, al hacer participe del co-
mercio internacional a las pequenas y medianas empresas mexicanas.
Pero no hay que olvidar que en la actividad cotidiana la mayor parte
de la inversién extranjera se realiza mediante la integracion vertical,
obteniendo las ETN mayor beneficio de las economias de escala y la
especializacién internacional.

Estados Unidos es el pafs que ha presentado mas informacién de
su comercio internacional y en el censo econémico podemos encontrar
datos un poco mas precisos del comercio intra-firma. Este pais posee
en México 57 de las cien ETN mas importantes. Las principales son
las ETN automotrices, seguidas de las que se dedican a la electrénica,
comercio, alimentos y telecomunicaciones. Empiricamente, el comer-
cio intra-firma suele realizarse mas en la industria automotriz que en
cualquier otra donde sea posible tener plantas multioperacionales. El
caso México-Estados Unidos es contundente ya que las ETN ocupan la
mano de obra mexicanay, por razones geograficas, es muy facil despla-
zar los productos fisicamente por medio del comercio intra-firma. Por
esta cercanfia se comercian bajo este esquema mercancias tales como
maquinas de oficina y computacién, quimicos y sintéticos industriales,
etcétera (Mendiola, 2000).

Los datos mas duros que se presentan en referencia al comercio
intra-firma en los Estados Unidos demuestran que el 47% del total de

1 Dentro de las cien multinacionales mas importantes de México, en cuanto a ventas na-
cionales, los primeros tres lugares son ocupados por empresas del giro automotriz. Sin
embargo, no hay que olvidar que la mayoria de las ETN en México son manufactureras
o de servicios.

135



LA POBREZA EN AMERICA LATINA

las importaciones anuales y el 31% del valor total de las exportaciones,
para el ano 2001, se realizé entre partes relacionadas. La mayoria de
las importaciones intra-firma proviene de filiales estadounidenses esta-
blecidas en Canada y en México. Por otra parte, el 68% del total de las
importaciones mexicanas provenientes de los Estados Unidos fueron
mediante este tipo de comercio. Esto significa que el comercio intra-
firma es una herramienta que utilizan frecuentemente las ETN, y que
México y Estados Unidos mantienen flujos intra-firma muy importan-
tes. Pero estos niveles no son nuevos.

Tales indicadores no han variando mucho con el tiempo. En diez
afios, contados hasta 2002, estos volimenes se han mantenido estables
segun el censo norteamericano, variando de 45 a 47% las importacio-
nesy de 31 a 32% las exportaciones?. En términos monetarios, siel 30y
40% del total de las exportaciones de México hacia el norte se dan entre
compaiiias relacionadas, esto significa que entre 48 mil y 36 mil millo-
nes de délares son exportados al afio en comercio intra-firma, segtin la
informacién de la Secretarfa de Economia de México. Lo cual indica
que entre ambos paises el comercio ha sido constante y no ha caido en
desuso la multicitada practica. También sugiere que en México tal ru-
bro ha recibido la minima atencién no sélo en los niveles de secretarias
de Estado sino también en el &mbito académico, empirico, tedrico y de
politica econémica en México. Lo anterior es facilmente demostrable
ya que ninguna estadistica oficial del Estado mexicano arroja datos
o separa cifras de este comercio. Por tanto, el incremento comercial
que México experiment6 desde 1986 con el ingreso al Acuerdo General
sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) no sélo se debe a la
apertura econémica del pafs, sino también a la formacién e incremento
de las relaciones de negocios de este tipo, a las redes de distribucién y
canales de financiamiento entre proveedores de insumos, distribuido-
res, ensambladores e instituciones financieras que establecieron opera-
ciones en México, y al aumento del comercio intra-firma.

En este mismo orden de ideas, y considerando la poca atencién
que el gobierno mantiene en el tema que nos ocupa, haremos un breve
andlisis de los resultados negativos que este comercio genera. Prime-
ramente, mencionaremos que, si la misma ETN les vende a sus filiales
o subsidiarias, es precisamente ella quien decide el precio al que se
vende y se compra. Por lo tanto, y al encontrarse al margen de la fija-
cién de precios internacionales, estas unidades pueden darle el valor
mas adecuado para sus propios fines mediante el mecanismo antes

2 Informacién del US Department of Commerce, Economics and Statistics Administra-
tion, Bureau of the Census, <www.economicindicators.gov> acceso en abril de 2002.
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mencionado: los precios de transferencia. Con ello sortean las medidas
fiscales de los paises eligiendo las més adecuadas para sus intereses.

Por otra parte, el comercio se convierte en comercio de dos vias
que perjudica a los paises en vias de desarrollo puesto que genera una
afectacion en la balanza de pagos. Las exportaciones generadas por me-
dio de traslados de produccién se han encontrado altamente dependien-
tes de importaciones intra-firma. Este es el caso de los estados menos
desarrollados que sirven como base para las producciones orientadas
a la exportacién y que se enfrentan con problemas en la balanza de
pagos al calcular las exportaciones brutas y no las netas generadas en
beneficio del pais (Kumar, 1994: 141).

Mas atn, las posibilidades de las empresas micro, pequefias y
medianas (MIP y MES) en México de encontrar no s6lo mercados in-
ternacionales sino una ampliacién de operaciones en el extranjero son
nulas o casi nulas. Las exenciones y beneficios que les presenta el mis-
mo gobierno a las ETN no alcanzan a llegar a las MIP y MES, haciendo
que la brecha entre ellas sea profunda e insoslayable. He aqui un ejem-
plo de ventajas que son de uso exclusivo de las empresas con filiales en
distintos paises, como México.

Cuando una ETN se enfrenta a un aumento de costos de produc-
cion de su producto final, establece plantas de produccién en el extran-
jero. Alli, la subsidiaria colabora como distribuidor, por lo cual exporta
en intra-firma a los paises de menor costo marginal. También pueden
modificar el volumen de sus flujos de intra-firma con la finalidad de
trasladar las utilidades del pais de altos impuestos al de bajos impuestos
o capitalizar sus plantas mediante el envio de mercancia a bajos precios.
Asi, no puede ser considerado dumping o comercio desleal, ya que no
vende mas barato al publico con el fin de derrotar a su competencia sino
que se vende a si mismo bajo los precios que considera adecuados.

Dentro del comercio internacional, vemos que las empresas me-
dianas y pequefias no pueden hacer uso de este mecanismo. El hecho de
que se cuente con filiales y actividades de valor agregado en dos o mas
paises deja en desventaja a las empresas de menor envergadura. Enton-
ces, podemos decir que es un comercio ya sea de bienes terminados o de
productos intermedios, en que tienen exclusividad las grandes empresas.
Los precios a los cuales se realiza el intercambio entre estas corporacio-
nes no resultan del libre juego entre la oferta, sino de decisiones internas,
de acuerdo a su estrategia de costos o de penetraciéon de mercados.

En tanto, su impacto en la pobreza se puede apreciar entre otros
muchos efectos por su comportamiento respecto a la tributacién. Es
factible que una forma de evadir impuestos sea el modo de fijar los
precios de transferencia de bienes entre ellas mismas, como menciona-
mos en el parrafo anterior. Esta practica no constituye una evasion de
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impuesto cldsica o que configure un delito como tal, sino que se aprove-
cha el arancel menor para realizar el intercambio intra-firma. Pueden
disminuir sus precios a libre albedrio debido a que es la misma unidad
en otro pafs la que va a adquirir, al precio que se fije, el articulo.

Entonces, el hecho de que los estados no capten el dinero de
los impuestos que en otras condiciones les corresponderia incide en el
gasto publico que dejan de hacer, puesto que las grandes empresas no
pagan los impuestos de manera total. Asi, pues, no pueden ejercer pre-
sién sobre ellas puesto que no cometen ilicito alguno; la legislacién en
la materia en México no hace especial pronunciamiento al respecto. Es
mas, no existen registros de este tipo especial de comercio en nuestro
pais. Es considerado como parte del total de las exportaciones e impor-
taciones que se realizan, por lo que sélo es contemplado en la balanza
comercial como parte del total.

No podemos ocultar que actualmente la IED es el principal me-
canismo de la economia internacional para aumentar los niveles de pro-
duccién: en 8 anos (1998-2006), la IED crecié un 18%, alcanzando una
cifra récord de 1,3 billones, es decir, 1,3 millén de millones de ddlares.
El flujo de IED es inestable y registré una severa disminucioén, del 22%),
para ubicarse en 86 mil millones de délares. Segin el World Investment
Report (UNCTAD, 2001: 11), estas inversiones de alguna manera ayudan
a desahogar ciertos problemas de las economias, como la falta de aho-
rro, y podrian reducir los costos de la transicién de las economias antes
cerradas a economias abiertas, segiin el enfoque neoliberal.

El caso mexicano no se abstrajo de la influencia de TED como una
forma de financiamiento. Ante la crisis del modelo de sustitucién de im-
portaciones y la suspension de créditos externos, comienza una nueva
estrategia de desarrollo y crecimiento; este modelo basado en la libera-
lizacién progresiva de diversos sectores implementa nuevas prioridades
econdmicas para el pais: las exportaciones y el sector manufacturero.
El nuevo modelo se basa en la exportacién y las inversiones extranjeras.
La atraccién de inversion extranjera adquiere gran relevancia, ya que
se convierte en la principal fuente de financiamiento de la estrategia de
desarrollo de finales de la década del ochenta (Banco de México, 1999).
El gobierno mexicano, asimismo, inicié un agresivo programa para
modernizar las relaciones econémicas internacionales del pais ante un
nuevo contexto internacional: la globalizacién. Asi, México se adhirié
al GATT ocasionando una progresiva desgravacién de los aranceles.
Las tarifas arancelarias ponderadas disminuyeron de 28,5% en 1985 a
11,8% en 1987 y los niveles de tarifas arancelarias disminuyeron de 11 a
5% para los mismos afios. Si bien esto apuntaba a mejorar y fomentar a
las MIP y MES, también es cierto que cre6 mas escenarios fértiles para
las ETN que para las empresas mexicanas.
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México ha sido uno de los paises que han introducido cambios
liberalizadores a su legislaciéon, otorgando en algunas ocasiones ma-
yores concesiones a la IED. Inicialmente, el proceso de liberalizacién
de las politicas nacionales estableci6 fuertes condiciones en las que
se aceptaria la participacién del capital extranjero en la economia del
pais. De esta forma, nuestro pais, poco a poco, fue adentrandose al libre
mercado y tendria que pagar sus costos pero también podria benefi-
ciarse de sus aciertos. El primer tratado de libre comercio lo firmé con
sus socios norteamericanos, Canada y Estados Unidos, pero también
abri6 sus fronteras a Sudamérica y Europa en un intento de diversificar
sus mercados y atraer nueva IED proveniente de otros paises. Con esto
también diversificé el riesgo.

Tal como ya mencionamos, desde 1992, el porcentaje total de
exportaciones e importaciones intra-firma, reportado por el Departa-
mento de Comercio de los Estados Unidos, se ha mantenido relativa-
mente constante, variando de 45 a 47% las importaciones y de 31 a
32% las exportaciones. Es decir, cerca del 50% del intercambio bilateral
total es intra-firma3. Esto confirma lo que comentamos al principio
de la investigacion, el estudio sobre el comercio intra-firma en México
ha recibido una minima atencién en debates teéricos, empiricos y de
politica econémica en México, por lo que la informacién estadistica al
respecto procedente de fuentes mexicanas es casi nula; sin embargo, el
notorio aumento de esta practica ha propiciado recurrentes menciones
sobre este tipo de comercio en estudios enfocados al comercio exterior
de México, pero sin la aportacién estadistica necesaria para una inves-
tigacién profunda del comercio intra-firma en el pafs.

La principal implicacién negativa del comercio intra-firma, po-
dria decirse, es la utilizacién de precios de transferencia, en donde la
contabilidad interna puede manejar a voluntad la sobre/subfacturacién
deliberada con el objetivo de desplazar medios financieros entre las uni-
dades de las empresas activas en distintos paises. Sin embargo, existen
a su vez otras implicaciones derivadas directa o indirectamente del co-
mercio intra-firma que repercuten sobre las economias de los paises re-
ceptores. Como hemos mencionado, este tipo de comercio involucra la
exportacién de productos intermedios entre filiales o hacia la empresa
matriz, pero también las filiales que producen para la matriz tienden a
importar bienes intermedios, componentes y maquinaria de la matriz,
convirtiéndose en un comercio de dos vias.

3 Los datos fueron considerados segtin la informacién presentada por la Secretaria de
Economia de México, que sefiala que para 2001 se registraron 120.392,9 millones de
dolares del total de las exportaciones del pais con Estados Unidos. Estos datos no son
actuales, seguramente existan cifras mas recientes.
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Para los paises de menor desarrollo como México, el comercio de
dos vias afecta la balanza de pagos. Como argumenta Kumar, las ex-
portaciones generadas por medio de traslados de produccién se han en-
contrado altamente dependientes de importaciones intra-firma. Siendo
este el caso de los paises menos desarrollados, que sirven como base
para las producciones orientadas a la exportacién, se enfrentan con
problemas en la balanza de pagos al calcular las exportaciones brutas
y no las exportaciones netas generadas en beneficio del pais (Kumar,
1994: 141).

Asumimos que cuando la ETN se enfrenta ante un aumento de
costos de produccién de un producto final, esta establece plantas de
produccién en el extranjero, en donde la subsidiaria colabora como
distribuidor y realiza exportaciones intra-firma de los paises de menor
costo marginal. Por otro lado, la ETN puede modificar el volumen (a
diferencia de los precios de transferencia) de su comercio intra-firma
a fin de trasladar las utilidades del pais de altos impuestos al pais de
bajos impuestos. Esto conlleva un importante impacto para la industria
nacional, constituida principalmente por MIP y MES. Estas no pueden
crecer acelerada y sostenidamente por el efecto de la fuerte compe-
tencia de las ETN y por el descuido de las agencias gubernamentales
responsables de las politicas sectoriales.

Los efectos negativos en los paises donde se han establecido gran-
des ETN provocaron la regulacion de las actividades a fin de morigerar
dichas consecuencias perjudiciales e incrementar los beneficios. Se ha
considerado necesario, en ciertas ocasiones, controlar las actividades
de estas empresas, puesto que su comportamiento altera el rendimiento
de las economias nacionales afectando los movimientos de capital y
la recaudacién de impuestos, interviniendo en cuestiones laborales e
influenciando en politicas internas. Pero quien esta controlando esto es
el mismo gobierno que alienta y en determinado momento depende del
financiamiento de la IED. Entonces, la necesidad de un gobierno fuerte
se ve disminuida por la realidad que atraviesa nuestro pafs.

Por lo anteriormente expuesto, podemos concluir que las ETN
son organismos complejos que no pueden vivir al margen de un mundo
globalizado. Las ETN han probado su adaptabilidad a lo largo del siglo
pasado y han ideado e implementado estrategias tan importantes como
el comercio intra-firma.

LaIED ylas ETN son organismos sumamente vinculados entre
si, por lo que su impacto no puede ser muy distante. Si hemos obser-
vado que las ETN son el vehiculo principal de la IED, entonces, donde
exista una empresa que tenga actividades de transformacion en al
menos dos paises, en el segundo pais habra IED. Y esto tendra sus
respectivas repercusiones en los términos mencionados. Por lo tanto,
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el comercio intra-firma es una herramienta necesaria para las ETN
y ocurre dentro de los niveles de inversién de una empresa para con
sus filiales o subsidiarias.

La determinacién de sus condiciones se dara de acuerdo a las
necesidades de la empresa o de sus filiales o subsidiarias. Por ello, su
uso es amplio y sigue desarrollandose en el d&mbito analizado. Para
los gobiernos de los estados es un compromiso serio el conocer este
tipo especial de comercio para evitar verse més afectados en su es-
quema tributario y més atn por el perjuicio que esto implica para
las empresas pequefias y medianas. Mientras mas tiempo pase y los
gobiernos no se preocupen en estudiar e implementar mecanismos
de solucién, por no deteriorar su balanza comercial, estos se veran en
una desventaja mayor.

Es evidente que las ETN se valen de todo lo que esté a su alcance
para maximizar sus ganancias pero, de igual modo, los paises, prin-
cipalmente los que se encuentran en vias de desarrollo, deben tomar
medidas necesarias para regular esta practica que no necesariamente
es destructiva pero que si afecta sensiblemente su aspecto fiscal y, mu-
cho mas, su entorno empresarial. En el aspecto académico, el debate
sobre si el comercio internacional es bueno o malo debe ser dejado de
lado y deben formularse posibles soluciones a los problemas que se de-
riven de esta practica. Lo mds importante es maximizar sus beneficios
y agilizar, aprovechdandose de él, una distribucién de la riqueza mas
equitativa que, teéricamente, se genera por si misma.
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