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La deuda externa del Tercer Mundo. Evolucion histéricay
perspectivas

Gladys Cecilia Hernandez Pedraza
Coordinadora del Grupo de Finanzas Internacionales del CIEM

Al cierre del afio 2002, la deuda externa de los paises subdesarrollados
(excluyendo a los deudores de Europa Central y Oriental) superaba los 2.2
millones de millones de ddlares, segun cifras del Fondo Monetario Internacional
(FMI). De acuerdo con esta fuente, dicho monto crecio en alrededor de 5.3% por
afio entre 1990 y 2002.

Debe sefalarse, asimismo, que a juzgar por las estadisticas aportadas por el
propio FMI los pagos efectuados por estos paises como servicio de su deuda
externa entre 1990 y 2002 ascendian a 3.4 millones de millones de ddlares. Es
decir, en esos afios los paises del Tercer Mundo pagaron como promedio anual
alrededor de 260 mil millones de ddlares por concepto de servicio de la deuda y al
final del periodo seguian debiendo una cifra astronémica.

El mayor nivel de endeudamiento absoluto se observa en América Latina, con un
monto de 753.9 mil millones de ddlares en el afio 2002, de acuerdo con las cifras
del FMI, lo que representa el 34.3% de la deuda externa total del Tercer Mundo.
Cabe destacar que el servicio de la deuda de Latinoamérica se ha mantenido por
encima del 40% de los ingresos por exportaciones de la region desde 1992 (41%
en 2002).

La region asiatica (excluyendo al Medio Oriente) se ubica en el segundo puesto,
con un monto de deuda acumulada hasta el 2002 de 682.8 mil millones de dolares
(31% del total). La deuda externa del Medio Oriente y Turquia era de 495.3 mil
millones de ddlares al cierre de 2002 (22.5% de la deuda total).

Aungue en términos absolutos la deuda externa de Africa es la menor dentro del
conjunto de los paises subdesarrollados (268.9 mil millones de délares en el afio
2002, equivalente a 12.2% del total), el fendmeno adquiere mayor gravedad en
virtud del atraso econémico de la region. El monto de la deuda africana en el 2002
superaba en un 81.2% a las exportaciones de bienes y servicios, y era equivalente
al 62.8% del PIB regional. El servicio de dicha deuda representaba el 23.2% de las
exportaciones africanas de bienes y servicios.
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Iniciativas para el alivio de la deuda lanzadas por los acreedores.

Las renegociaciones iniciadas en 1982 han devenido un circulo vicioso de nuevos
ciclos de renegociacion cuyo final no se vislumbra, dado el caracter y alcance de
las medidas que se han ido aplicando paralelamente. Este mecanismo les sirvio a
los acreedores para ganar tiempo en el fortalecimiento de sus posiciones y evitar
el colapso del sistema financiero que la moratoria de un gran deudor o de un
grupo de deudores pudo haber ocasionado en el periodo inmediato a 1982. Los
acreedores han logrado un nivel de coordinacion con fuerza suficiente para
imponerse a los paises deudores; y la estrategia fundamental utilizada ha sido la
renegociacion caso a caso.

La certeza de que las condiciones mas onerosas eran insostenibles vy
amenazaban con una radicalizacién relativa de las posiciones deudoras, llevé a su
paulatina relajacion en rondas posteriores de renegociacion, incluyendo
reescalonamientos multianuales, que siguieron siendo evaluados caso a caso, no
se hicieron extensivos a todos los paises y mantuvieron el principio de la
condicionalidad a la aplicacién de programas de ajuste del FMI.

Bajo el objetivo declarado de equilibrar las economias de los paises deudores, a
razon de su crisis financiera, se ha garantizado en realidad, a través de esta forma
peculiar de ajuste de la balanza de pagos, la continuidad de los flujos de pagos
provenientes de los paises deudores, en la mayor cuantia posible para cada
periodo, reduciendo simultdneamente el papel del sector publico y creando nuevos
mercados para la inversion transnacional.

La agudizacion de la crisis incremento6 la explosividad social, lo que obligé a los
paises acreedores a adoptar algunas propuestas de supuesto alivio.

El lanzamiento por Estados Unidos, en 1985, del llamado “Plan Baker”, se inscribe
dentro de esta linea. Este proyecto planteaba un incremento del aporte financiero
combinado de fuentes privadas y oficiales, reconocia explicitamente la necesidad
de lograr un crecimiento de las economias de los paises deudores, pero insistia en
transformaciones de corte neoliberal tales como la privatizacion del sector estatal y
la liberalizacion a la inversion extranjera.

El Plan Baker fue catalogado como una iniciativa tardia y pobre, teniendo en
cuenta los escasos aportes que implicaba (29 mil millones de délares: 20 mil
millones procedentes de la banca privada y 9 mil millones del Banco Mundial), en
un contexto de creciente deterioro econdmico y agravamiento de la crisis del
Tercer Mundo.

De los quince paises subdesarrollados seleccionados para la aplicacion del Plan,
10 pertenecian a América Latina (Argentina, Chile, Bolivia, Ecuador, Colombia,
Uruguay, Brasil, México, Venezuela y Perl). Segun estimados del Sistema
Econdmico Latinoamericano (SELA) los préstamos que recibirian los paises de la
region a través del Plan, no serian suficientes ni siquiera para pagar la cuarta
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parte de los intereses de su deuda externa (por este concepto América Latina
pago 28 530 millones de ddélares en 1985 y 27 706 millones de délares como
promedio anual en 1980-1990). El Plan fue un fracaso, ya que en la practica, los
créditos provenientes de la banca privada se redujeron.

Después del Plan Baker se observd una avalancha de propuestas por parte de los
acreedores, que se mantuvieron sobre la linea descrita. La gravedad de la deuda,
las declaraciones de moratoria y suspensiones de pagos por parte de algunos
paises de la region, la depreciacion del valor de las deudas en el mercado
secundario y el fracaso de las diferentes iniciativas por parte de los deudores para
enfrentar el problema, llevaron a los acreedores a fortalecer sus posiciones.

Por una parte, los acreedores disminuyeron sustancialmente su grado de
exposicidn en la regién, en especial los bancos norteamericanos que eran los que
ofrecian un panorama mas comprometedor. Al inicio de la crisis, los compromisos
que el sistema bancario norteamericano tenia en la region latinoamericana
equivalian a 124% de su capital primario, cifra que en 1989 se habia reducido a
38,9%.

Por otra parte, desde el inicio de la crisis, los bancos acreedores comenzaron a
incrementar sus reservas para deudas incobrables. Los principales bancos
disponen de reservas entre el 40% y el 100% de los préstamos otorgados. Este
es un elemento esencial ya que puede determinar la reticencia de los bancos
privados a renovar créditos a los paises deudores, sobre todo cuando en 1993
entraron en vigor nuevas normas del Banco de Pagos Internacionales que
estipulaban que todos los bancos tendrian que incrementar su coeficiente de
capital con relacién a los préstamos, como minimo al 8%.

Todos estos hechos dieron auge a la busqueda de mecanismos que tenian como
objetivo el cobro parcial a través del Illamado “Mend de Opciones”. Entre las
variantes que este sugiere se encuentran el canje de deuda por propiedad, bonos,
o derechos de inversion, recompra por los propios deudores, entre otros. Tanto el
menu de opciones como el desarrollo del mercado secundario de titulos de deuda
y el traspaso a pérdidas de una parte de estos titulos se vinculan mas
directamente con la tendencia al fortalecimiento de la base capital de los bancos,
con la diversificacion de su cartera y con su mayor capacidad para resistir
pérdidas que con una posible aceptacion de la necesidad de promover el
crecimiento econdmico en los paises subdesarrollados.

El énfasis fundamental se puso en la capitalizacion o conversion de la deuda en
capital de riesgo, aplicada en varios paises. Segun CEPAL, las operaciones de
capitalizacion explicaron en parte la reduccion experimentada por la deuda de la
region latinoamericana en 1988, por primera vez desde 1982.

Resulta importante destacar el caracter desnacionalizador de este mecanismo,
ademas de que no significo en realidad la llegada de dinero fresco ni de nueva
inversién para incrementar la capacidad productiva existente. Simultaneamente,
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poseia efectos inflacionarios comprobados que obligaron a los gobiernos a tomar
medidas restrictivas en otros renglones monetarios, con efectos recesivos.

Dentro del gran numero de propuestas provenientes de la parte acreedora
merecen ser destacadas las iniciativas formuladas por el gobierno de Japodn.

La primera de estas iniciativas fue la lanzada a fines de septiembre de 1987 por el
gobernador de Japo6n ante el Comité Interino del FMI, Sotshi Sumita, en la reunién
conjunta del FMI y el Banco Mundial, segun el cual el Banco de Exportacion e
Importacion de Japon concederia préstamos a paises subdesarrollados de
medianos ingresos en coordinacion con el FMI, a través de lo cual recircularia
hacia estos una parte de su superavit de cuenta corriente.

A continuacion, en la Conferencia Cumbre de Toronto de junio de 1988, fue
presentado el llamado Plan Miyazawa, segun el cual el FMI podria administrar una
cuenta en divisas de paises deudores, que seria utilizada para respaldar el canje a
bonos de parte de sus deudas con la banca privada, previa aceptacion por esta
del esquema. El canje seria al valor nominal de los bonos, por un monto de
préstamos a los que se reconoceria su valor corriente en el mercado secundario
de deudas. Los titulos ganarian intereses superiores a los del mercado y el fondo
de ganancias se nutriria con parte de la reserva de los paises deudores y con un
aumento del respaldo financiero oficial. El resto de la deuda seria reprogramado a
tasas de interés mas bajas.

Con relacion a estas propuestas, ambas cayeron en el olvido después que fuera
lanzada la propuesta norteamericana conocida como Plan Brady en 1989.

Este Plan, fue la respuesta que Estados Unidos decidié dar al deterioro
econdmico Y la inestabilidad politica y social derivados de casi 8 afios de crisis sin
perspectivas de soluciébn. Su formulacion reconoce, implicitamente, la
impagabilidad de la deuda, al hacer énfasis en la necesidad de reducir los montos
absolutos de los compromisos en 39 naciones seleccionadas.

La estrategia norteamericana incluia varios elementos clave: continuacién del
ajuste economico en los paises deudores, descuentos del 20%-30%, reduccion de
la deuda por la banca privada, sin concretar cifras; garantias en instituciones
multilaterales para el principal, dispensa por tres afios en las clausulas bancarias
qgue frenan las operaciones de reduccion de deuda; y proclamo la necesidad de
financiamiento flexible y oportuno para los deudores, pero tampoco sefialé en qué
monto.

A finales de 1995, s6lo 23 paises habian conseguido una refinanciacion tipo
Brady, lo que involucraba unos 200 miles de millones de ddlares, con un
descuento de 40 mil millones. De ellos, 10 son paises latinoamericanos (México,
Costa Rica, Venezuela, Uruguay, Argentina, Brasil, Republica Dominicana;
Ecuador, Panama y Perq).
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A finales de la década de los ochenta, Francia también lanzé su propuesta. Las
declaraciones de F. Mitterand en este sentido resumian la esencia del plan. No
ofrecia descuentos y proponia una reduccién pequefia de los intereses. Esta
propuesta incluia la sustitucion de la deuda vieja por obligaciones que contarian
con un fondo de garantia a nutrirse de nuevas asignaciones financieras. También
se promovia el cambio de obligaciones de deuda por bonos a largo plazo
garantizados por un fondo. Esta propuesta estaba dirigida fundamentalmente al
continente africano.

Para fines de la década de los ochenta la situacion se vuelve insostenible para
muchos deudores y de forma individual se ven forzados a declarar moratorias,
suspensiones temporales de pago, compras de deudas propias a valores
disminuidos y aparecen o se refuerzan otras variantes novedosas como el pago de
parte de la deuda por productos y por naturaleza.

Este cambio adopt6 diferentes formas en paises especificos. Algunos gobiernos
plantearon limitar el servicio de la deuda a niveles compatibles con el crecimiento,
como son los casos de Peru (10% de sus ingresos por exportacion) y Brasil (2,5%
del PIB).

Se dieron también intentos fallidos de eludir la condicionalidad del FMI y llegar a
acuerdos directos con los acreedores (Peru, Brasil, Venezuela); y la adopcién de
politicas heterodoxas como en los casos de Argentina y de Brasil que implicaron
un rompimiento temporal con el tipo de ajuste exigido por el FMI, incluyendo la
subordinacion del servicio de la deuda a prioridades internas.

Paralelamente se dio un mayor acercamiento, sobre todo entre los paises
latinoamericanos y africanos, alrededor del debate de estos problemas, utilizando
COMO escenarios a organismos y organizaciones internacionales como el SELA y
la UNCTAD.

Al surgir los esquemas de capitalizacion de deudas (cambio de deuda por
acciones), muchos deudores acogieron estas operaciones, dando facilidades a la
inversion extranjera, asi como modificando regulaciones. Sin embargo, a pesar de
que en algunos paises se lograron reducciones, los cambios de deuda por
acciones resultan demasiado limitados si se comparan con la gran deuda del
Tercer Mundo.

Entre 1989 y 1990, el discurso oficial incluye cada vez mas a menudo y en mayor
namero de paises, el reconocimiento de la impagabilidad de la deuda, algo que a
mediados de la década no parecia previsible.

Aprovechando esta circunstancia, la Secretaria del SELA elaboré un proyecto
cuya version original fue discutida en el Consejo Latinoamericano en el verano de
1989. La primera variante de este proyecto no conté siquiera con el apoyo
suficiente de los paises latinoamericanos y el SELA se encargo de reelaborarlo. La
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segunda version proponia la reduccién en 75% de los intereses sobre la deuda
nominal del momento y la reduccion en 75% del capital del monto de la deuda.

Los acreedores también han ido flexibilizando ciertos términos en cada una de las
rondas de renegociaciones. Los Términos de Toronto adoptados en 1988, son
aplicables a los paises de ingresos bajos y consideran la cancelacién posible de
un tercio de la deuda no concesionaria asi como la reprogramacion a largo plazo
de los préstamos concesionarios.

Con posterioridad se adoptaron nuevos términos que incrementaron los niveles de
concesionalidad pero que ignoraron la situacion de los paises de ingresos medios.
Las propuestas de alivio han concentrado su atencion en el grupo de paises
considerados mas pobres, pero este grupo soélo responde por el 9% de la deuda
externa del mundo subdesarrollado.

Sin embargo, para el grupo de paises de medianos ingresos que representa el
85% de la deuda externa de los paises subdesarrollados, la Unica medida
adoptada fue la relativa a los Términos de Houston en 1990, que no comprende
ningun tipo de cancelacion y solo ofrece la posibilidad de efectuar operaciones de
conversion de deuda.

Los términos aplicados a partir de 1994 y conocidos como los Términos de
Napoles podian aplicarse a cualquier pais, ya fuera de ingresos bajos o0 medianos
e incluian como novedad la posible reduccién del monto acumulado de la deuda,
elemento este sumamente significativo y que evidencia el grado de pragmatismo a
gue ya en esta etapa alcanzaron los acreedores.

Sin embargo, la aplicacién de los Términos de Napoles, revela un alto grado de
incertidumbre con relacion a la capacidad objetiva de aliviar sustancialmente la
carga de los deudores. En 1995, 18 paises refinanciaron su deuda externa con el
Club de Paris; de ellos, 13 se beneficiaron de los nuevos términos de Napoles,
que pueden implicar deducciones del 50% 6 67% y plazos muy prolongados (23 y
40 afos), aunque para solicitar estos términos, los paises debian mostrar, como
siempre, una evolucién econdmica que se corresponda con las demandas del
Banco Mundial y el FMI.

Por espacio de mas de diez afios, los paises desarrollados no ofrecieron ninguna
variante de alivio al problema realmente importante. En general, todas estas
acciones han resultado insuficientes e incapaces de resolver el problema del
endeudamiento externo. A medida que se ha ido agravando la crisis econdmica,
profundizada por la carga de la deuda y por la naturaleza de las politicas afines
implementadas, los deudores se han visto en la necesidad de fortalecer sus
posiciones, aungque sin llegar a una radicalizacién consecuente.

Como ha podido apreciarse, las soluciones aportadas por las propuestas
aplicadas han sido pobres y limitadas. Simultaneamente, el incremento acelerado
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de la deuda ha continuado sobre la base de las nuevas renegociaciones donde se
contraen nuevos compromisos.

A pesar de las medidas adoptadas por el Club de Paris para hacer mas
manejable la situacion, los resultados reales son muy contradictorios.

En la practica, para los paises de bajos ingresos altamente endeudados, la parte
rigida de la deuda, la que no es susceptible de ser renegociada, va en aumento y
por lo que se deduce, la solucion del problema cae fuera de los marcos
tradicionales de la reprogramacion.

Durante los afios 90, la relativa disminucién de la relacion entre el pago de
intereses y las exportaciones generé fuertes campafias por parte de los
acreedores y las organizaciones internacionales acerca de que el problema de la
deuda habia sido superado.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que las relativas disminuciones en los
pagos de intereses se han debido principalmente, no a disminuciones sustantivas
de la vieja deuda, sino a la reduccion de las tasas de interés.

La realidad revela que en los ultimos afios, las economias deudoras han tenido
que liberar recursos del ahorro interno e incluso utilizar los provenientes del ahorro
externo (que a su vez se ha visto restringido) para cumplir con el servicio de la
deuda, que de otra manera hubieran financiado un mayor nivel de inversion. Esto
se logré con la consecuente disminucion de las importaciones que ha permitido
generar un excedente en divisas para estos fines. Como resultado, los paises
subdesarrollados siguen siendo exportadores netos de capitales.

La crisis de la deuda lejos de ceder, se ha reforzado por la falta de dinamismo
econdmico, la permanencia de desequilibrios macroeconémicos, la caida de la
inversion, la inflacion, el desempleo, el mayor deterioro de los niveles de vida y el
incremento de la polarizacion social.

Dado el caracter coyuntural y condicionado del financiamiento otorgado al Tercer
Mundo en los ochenta y los noventa, cabe esperar que se sigan incrementando los
problemas existentes. Tampoco puede obviarse los efectos negativos que en el
futuro pudieran tener sobre las economias receptoras las modalidades de
financiamiento externo aplicadas.

Iniciativa para el Alivio de la deuda de los Paises Pobres Mas Endeudados

La deuda externa total de los 41 paises considerados como altamente
endeudados sumaba 205 mil millones de dolares a finales de 1996. El peso de la
deuda de estos paises como grupo mantiene condiciones criticas: la relacion
deuda / exportaciones supera el 300%, muy por encima del 200%, nivel
considerado como limite para una deuda manejable.
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Para los paises pobres altamente endeudados, la estructura de la deuda es
mayoritariamente deuda publica, cerca del 80% garantizada oficialmente. El monto
marginal de deuda privada y de bonos refleja las restricciones que enfrenta el
sector publico de estos paises para recibir préstamos. De la deuda contraida a
largo plazo, el 30% se contrajo con fuentes multilaterales, el 54% con fuentes
bilaterales y el 16% con privadas.

En septiembre de 1996, el FMI y el Banco Mundial aprobaron la aplicacion de la
Nueva Iniciativa para Paises Pobres mas Endeudados. El propésito principal de
este proyecto es propiciar que los 41 paises que clasifican para esta iniciativa
logren un nivel de deuda sustentable en seis afios, asi como ofrecerles a estos
paises una salida del proceso de renegociacion.

Con la excepcion de ocho paises, todos los seleccionados pertenecen al Africa
Subsahariana. Aunque la iniciativa constituye una cierta salida para estos paises,
en términos reales sélo el 9% de la deuda de los paises subdesarrollados se
considera en este esquema.

La situacién en estos paises es realmente dramatica. Varios paises africanos
gastan mas en el pago del servicio de la deuda que en salud y educacion para sus
ciudadanos. Se estima con certeza que por cada dolar de la ayuda al desarrollo,
tres dolares vuelven a los paises ricos en forma de pago del servicio de la deuda.

Esta iniciativa no parte de un analisis integral de los problemas estructurales que
afectan a los paises subdesarrollados. No se trata solamente de lograr la tan
aclamada sostenibilidad de la deuda, sino de crear las condiciones objetivas para
el desarrollo de dichos paises.

Cuando los funcionarios del Banco Mundial y del FMI se refieren a la
sostenibilidad de la deuda y a una "salida" para la carga de la deuda, se refieren al
hecho de que una deuda menor (es decir, por debajo del 200% del valor de la
relacion deuda / exportaciones), supuestamente debe generar una mayor
inversién, lo que pudiera impulsar el crecimiento, permitiendo a los paises
mantenerse al dia con el servicio de la deuda.

La reduccion considerable de este umbral contribuiria a promover el desarrollo
pero los problemas econdmicos de los paises afectados no permiten esta
reduccion. Otra critica importante es que, sencillamente, los paises de ingresos
medios no entran en la categoria de los paises pobres mas endeudados. La
mayoria de los paises incluidos en esta iniciativa son paises africanos muy pobres
con infraestructura rudimentaria y mano de obra poco calificada.

El aspecto final, y tal vez mas importante, de la iniciativa para los paises pobres
mas endeudados es el condicionamiento macroecondémico y estructural vinculado
a la ejecucion real de la iniciativa por el FMI. Largamente criticados por grupos
representantes de los intereses del Tercer Mundo que los acusaban de aumentar

11
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la pobreza, los programas de ajuste estructural también obtuvieron resultados
negativos bajo las propias evaluaciones internas y externas encomendadas por el
FMI, y también fueron criticados por académicos independientes, que los
calificaron de ineficaces.

Para el FMI, de igual manera que para otros acreedores, la iniciativa no tuvo que
ver con la reduccion de la pobreza, ni siquiera con la sostenibilidad de la deuda,
sino con las reformas de liberalizacién. La razén principal para las demoras en la
aplicacion de la Iniciativa ha sido la valoracion del FMI de que los paises no estan
introduciendo las reformas con suficiente rapidez.

A pesar de las insuficiencias detectadas el Grupo de los 8, reunido en Génova a
fines de julio del 2001, se limit6 a ratificar la Iniciativa para los paises pobres mas
endeudados.

Entre 1990 y 1996, el monto de la deuda de los paises pobres mas endeudados
aumentd un 30%, pasando de 158.4 miles de millones de ddlares a 205,5 miles de
millones de dolares. En 1996 el Grupo de los 7, el FMI y el Banco Mundial
anunciaron una anulacion que podria ascender a un 80% de la deuda total, pero
en la practica, lejos de disminuir, la deuda prosiguié su curva ascendente, llegando
a los 241,9 miles de millones de ddlares en el 2001.

Simultaneamente, las transferencias negativas netas se han incrementado. En
1999, los paises pobres mas endeudados reembolsaron 1680 millones de dolares
mas de lo que recibieron en calidad de nuevos préstamos

Entre 1996 y 1999, segun el Banco Mundial, el servicio de la deuda de los paises
pobres aument6 un 25%, pasando de 8.860 millones de délares en 1996 a 11.440
millones de ddlares en 1999.

El Banco Mundial y el FMI proclaman que las anulaciones, ya anunciadas para 24
paises representaran un alivio de 34 mil millones de ddlares distribuidos a lo largo
de varios afnos. En realidad, ni el FMI ni el BM anularan estas deudas.

En el Informe Anual 2000 del FMI se advierte que la suma efectivamente
desembolsada por el FMI, entre la fecha de la iniciativa para los paises pobres
mas endeudados en 1996 vy el afio 2000, es del orden de los 400 millones de
dolares, monto inferior al pagado a los 2300 empleados del FMI, unos 451
millones de dolares so6lo en el 2001.

Ademas, es preciso destacar que lo que desembolsan el FMI y el BM, vuelve a
reingresarles inmediatamente bajo la forma de reembolsos o pagos del servicio de
la deuda.

El alivio real de la deuda de los paises pobres mas endeudados sélo responde

parcialmente a las deudas bilaterales. En este caso, las anulaciones proceden de
los Estados acreedores, generalmente en el seno del Club de Paris.
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Las condiciones para acceder al supuesto alivio son tan draconianas que dos
paises que habian sido seleccionados por el BM y el FMI para integrar el grupo de
los 41 paises pobres mas endeudados decidieron en el 2000, rechazar la oferta.
Fueron Ghana y la Republica de Laos.

El alivio en el servicio de la deuda pronosticado por el FMI y el Banco Mundial a
principios del 2001, de aproximadamente 34 mil millones de ddélares es una
falacia. En realidad muchos paises gastaran todavia mas en deuda que en
educacion basica o salud después de haber recibido un alivio de la deuda dentro
del marco de la iniciativa para los paises pobres mas endeudados.

El Banco Mundial ha utilizado en sus informes calculos tremendamente optimistas
sobre el crecimiento de las economias de los 24 paises que forman parte de la
iniciativa. Teniendo en cuenta que las proyecciones de los ingresos estan
vinculadas al crecimiento econémico, dichas proyecciones han sido sobrevaluadas
y es probable que la deuda absorba una parte de los ingresos del gobierno mucho
mayor que la que establece el Banco Mundial en su prondstico.

Los paises integrantes de la iniciativa enfrentan enormes obstaculos para su
desarrollo, que se han agudizado debido a las implicaciones de fendmenos
climatolégicos extremos. A los desastres climaticos hay que sumar el fuerte
impacto que tienen en estos paises las violentas fluctuaciones en los flujos de
financiamiento para el desarrollo, las exportaciones e importaciones y las
ganancias reales que ingresan a los presupuestos.

» 23 paises integrantes de la iniciativa padecieron desastres climaticos en los
altimos 10 afios, 17 de ellos originados por la sequia y 8 por inundaciones y
huracanes.

e 34 de los 41 paises integrantes de la iniciativa sufrieron la incertidumbre
relacionada con los flujos de ayuda.

» 16 paises son monoexportadores, afectando esta situacion mas del 50% de
sus ganancias por exportaciones y 28 de ellos han sufrido la volatilidad de
las exportaciones. Las ganancias de paises integrantes de la iniciativa tales
como Etiopia y Uganda dependen en un 65% y un 50%, respectivamente
de sus de exportaciones de café, cuyos precios han bajado mas de dos
terceras partes desde 1997.

De los 24 paises que estan recibiendo un alivio de la deuda dentro del marco de la
iniciativa, unas tres cuartas partes se calcula destinaron niveles insostenibles de
financiacion para pagar el servicio de la deuda — entre un 10% y un 27% de los
ingresos del gobierno para el 2001- restando recursos vitales de los esfuerzos
para reducir la pobreza.
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Adicionalmente, 16 paises gastaron mas en el pago de la deuda que en atencion
sanitaria y 10 paises gastaron mas en el pago de la deuda que lo que podrian
haber invertido en educacion primaria y salud.

Resulta inaceptable para cualquiera de los paises que integran la iniciativa tener
gue gastar mas del 10% de sus ingresos en el pago de la deuda. Pero incluso si la
iniciativa para los paises pobres mas endeudados realmente proporcionara un
adecuado nivel de alivio de la deuda, los recursos generados de esta manera no
serian suficientes para permitir a estos paises alcanzar los objetivos
internacionales de desarrollo establecidos para el 2015, tales como reducir la
pobreza a la mitad de sus niveles actuales, garantizar a cada nifio una educacion
elemental gratuita y de buena calidad, y reducir la mortalidad infantil en unas dos
terceras partes.

La realidad demuestra que el futuro servicio de la deuda previsto para los 24
paises de la iniciativa, de unos dos mil millones de dolares cada afio, casi iguala
los gastos que tendran que realizar estos paises para alcanzar los objetivos de
educacion y salud, calculados en alrededor de unos 2.7 mil millones, como
promedio anual.

En su resumen de marzo de 2001 sobre el impacto de la iniciativa, el Banco
Mundial apunta que el servicio medio de la deuda se reducira de un 27% a un 12%
de los ingresos en los proximos afios. Pero detrds de esas cifras agregadas
subyace la realidad preocupante de los 16 paises que gastan mas en el pago de la
deuda que en atencion sanitaria.

En el 2001, 4 paises gastaron mas de una quinta parte de los ingresos del
gobierno en el pago de la deuda. En Mauritania, Zambia y Guinea estos gastos
superaron los gastos totales en educacion primaria y salud y en Niger el servicio
de la deuda excedio los gastos totales en salud. En todos estos paises alrededor
de una quinta parte de los nifios mueren a causa de enfermedades que se pueden
prevenir.

En el futuro cercano, para finales del 2002, la proporcién de ganancias del
gobierno gastadas en el pago de la deuda realmente se incrementard,
especialmente en los casos de Guinea, Honduras y Nicaragua. En Nicaragua, el
servicio de la deuda saltara de un 16% a un 26% de los ingresos del gobierno. En
muchos de los paises integrantes de la iniciativa esto ocurre debido a las
crecientes obligaciones que estos contraen con el FMI.

Para el 2003, Guinea, Nicaragua y Zambia gastaran un 20% o mas de los ingresos
del gobierno en el servicio de la deuda y otros 12 paises estaran en la insostenible
situacion de tener que gastar entre un 10% y un 20% de sus ganancias de
exportacion en el servicio de la deuda.
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Resulta evidente que la solucion del problema de la deuda externa de los paises
subdesarrollados no llegara aplicando iniciativas como esta de aliviar la deuda
para los paises pobres mas endeudados.

Iniciativas para el alivio de la deuda desarrolladas por los paises
subdesarrollados y por fuerzas progresistas

Otras propuestas interesantes han surgido a raiz de los movimientos sociales que
la campafia Jubileo 2000 ha desarrollado.

La Conversiéon de deuda o canje. Esta propuesta incluye a los acreedores, al
gobierno deudor, a una ONG proveniente de los paises desarrollados o al
gobierno benefactor que decide aplicar esta propuesta, y a la ONG del pais
afectado.

Segun esta propuesta, una ONG de un pais acreedor asume el pago de un
porcentaje de la deuda de un pais subdesarrollado y esta queda cancelada. A
cambio, el pais subdesarrollado se compromete a invertir una cantidad mayor que
la suma pagada, en proyectos de desarrollo.

Las ventajas de esta propuesta son evidentes. Los paises deudores recibirian
donaciones internacionales y se incrementaria la inversidbn en proyectos de
desarrollo. También se pueden sustituir pasivos en dolares por pasivos internos en
moneda local lo que mejoraria la balanza de pagos. Asimismo podria aumentarse
el gasto presupuestario en aspectos sociales.

Otra de las propuestas mas escuchadas es la condonacion de deuda. Es la
anulacion del importe total de la deuda. Los partidarios de la condonacién de la
deuda se apoyan en que la mayor parte de la deuda fue contraida por regimenes
corruptos, utilizada en fines diferentes al desarrollo de los pueblos y en que con
los altisimos intereses existentes ha sido ya pagada.

Los detractores de esta formula se apoyan en que la condonacién dejaria a los
paises deudores sin posibilidad de recibir mas créditos (o éstos tendrian un interés
muy alto por el mayor riesgo existente), en que no asegura que el dinero
condonado se vaya a utilizar en el desarrollo de estos paises y en que podria
desestabilizar el sistema financiero internacional.

Por su parte, el PNUD también ha estado reiterando la necesidad de cumplir con
el compromiso establecido acerca de la Ayuda Oficial para el Desarrollo, conocido
por Propuesta del 0.7% que consiste en dedicar el 0.7% del PNB de los paises
ricos al desarrollo de los paises pobres.

Los partidarios del Impuesto Tobin, convencidos de la necesidad de regular los
fluos de capital financiero especulativos plantean gravar el movimiento
especulativo internacional con un impuesto entre 0.1% y el 0.5% y destinar los
recursos que se acumulen por este concepto al desarrollo de los paises pobres.
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La Cumbre Social también aprob6 la Propuesta 20/20, un compromiso que
establece la necesidad de dedicar el 20% del PIB de los paises pobres a
necesidades basicas y el 20% de la Ayuda Oficial al Desarrollo generado por los
paises ricos a dichos fines.

También se ha discutido la urgencia de crear mecanismos de insolvencia
internacional capaces de declarar la quiebra o la suspension de pagos de un pais
deudor cuando no disponga de suficiente liquidez para afrontar sus necesidades
bésicas.
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2

Medio Ambiente y Desarrollo. Balance de los ultimos diez afios

Ramoén Pichs Madruga
Subdirector del CIEM

Los diez afos transcurridos entre la Conferencia de Naciones Unidas sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, de Rio de Janeiro, Brasil (1992) y la Cumbre sobre
Desarrollo Sostenible, de Johannesburgo, Sudafrica (2002), se caracterizaron por
el continuo deterioro de la calidad ambiental mundial, al tiempo que se agudizaron
los principales problemas socioecondémicos internacionales. En el proceso de
negociaciones internacionales, se ha hecho cada vez mas evidente el caracter
global de muchos de los fenOmenos ambientales que mas preocupan a la
humanidad, la interrelacion que existe entre ellos y la creciente brecha
socioecondémica que caracteriza a las relaciones Norte-Sur.

Estas realidades confirman que una solucién duradera a los problemas ambientales
globales y el avance en materia de desarrollo sostenible pasa necesariamente por
una profunda reestructuracion de las relaciones economicas Yy politicas
internacionales, sobre bases de equidad y justicia social.

El desarrollo sostenible debe ser definido como un proceso multidimensional,
basado en objetivos econdmicos, sociales y ambientales; y donde cada una de
estas dimensiones constituye una condicién necesaria pero no suficiente para la
sostenibilidad.

Luego de dos décadas de predominio de las corrientes neoliberales a escala
global, los resultados registrados en materia econdmica, social y ambiental son
decepcionantes, sobre todo si se analizan desde la perspectiva Norte-Sur.

En el plano econémico, la brecha que separa a los paises desarrollados y
subdesarrollados contindia siendo preocupante. Los paises subdesarrollados, con
78% de la poblacion mundial, aportan solo el 20% de las exportaciones de bienes
y servicios y el 38% del PIB global; mientras que a los paises desarrollados®, con
alrededor del 15% de la poblacion mundial, les corresponde el 75% de las
exportaciones totales y mas del 56% del PIB global. Debe tenerse en cuenta que
la mayoria de los paises subdesarrollados son afectados por serias restricciones

! Excluidas las llamadas “economias en transicion” de Europa del Este y la ex URSS.
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comerciarles y financieras, vinculadas directa o indirectamente a la elevada deuda
externa que gravita sobre sus economias.

Sélo los EE.UU., con menos del 5% de la poblacién del mundo muestran niveles
de PIB y exportaciones que casi duplican los registros agregados
correspondientes de toda América Latina y Africa, que en su conjunto representan
mas del 20% de la poblacion mundial.

Tales disparidades en el orden econdmico se traducen en grandes inequidades en
el plano social, que se expresan en un creciente numero de pobres e indigentes
en las areas mas subdesarrolladas del planeta e incluso en la proliferacion de
cinturones de pobreza en los propios paises desarrollados. Segun datos del Banco
Mundial, alrededor de 1200 millones de personas viven con menos de 1 dolar al dia
y 2800 millones con menos de 2 délares por dia. Por demas, la pobreza de ingresos
Se asocia a registros negativos en los principales indicadores de salud, educacion,
alimentacion, vivienda y otras areas bésicas del desarrollo humano.

En el orden ambiental, han continuado agravandose los problemas ambientales
gue mas preocupan a la humanidad, como expresion de los limitados esfuerzos
internacionales para hacer frente al deterioro del medio. Si bien los principales
elementos causales del deterioro de la calidad ambiental global se asocian, sobre
todo, al impacto adverso de la actividad socioeconémica en los paises
industrializados; la actitud de los gobiernos de estos paises dista mucho del
reconocimiento de sus niveles de responsabilidad histérica en este campo.

En este contexto, la degradacion ambiental est4 provocando, entre otras cosas,
desastres naturales cada vez mas severos, que durante la pasada década se
tradujeron, segun reportes recientes, en un costo ascendente a unos 608 miles de
millones de dolares; cifra comparable al monto combinado de las cuatro décadas
anteriores. Como es de suponer, las mayores afectaciones se concentran en las
regiones mas pobres del planeta, que son ademas las mas vulnerables desde el
punto de vista econdmico, social y ecoldgico para enfrentar situaciones o eventos
ambientales extremos.

Como se expresa en el Mensaje de Cuba a la Cumbre de Rio de Janeiro 1992, un
analisis integral de la relacion entre medio ambiente y desarrollo en el actual
contexto internacional debe tomar en consideracion la deuda ecoldgica del mundo
desarrollado y la persistencia de un entorno de subdesarrollo, pobreza y deterioro
ambiental, que afecta a las tres cuartas partes de la humanidad.

Por un lado, los patrones de crecimiento seguidos por los paises industrializados han
ocasionado los mayores dafios al medio ambiente global, sobre todo si se analizan
los irracionales patrones de produccién y consumo que han predominado en estos
paises, desde una perspectiva historica.

Segun estimados del PNUD, a finales de la pasada década el 20% mas rico de la
poblacién mundial, residente en los paises de mayores ingresos absorbia:
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» 86% del total de gastos en consumo privado (frente a sélo 1.3% captado por
el 20% mas pobre de la poblacion mundial);

* 45% de toda la carne y el pescado (apenas 5% fue captado por la quinta
parte mas pobre de la poblacion);

* 58% de toda la energia (s6lo 4% correspondio al 20% mas pobre);

* 84% de todo el papel (1% fue utilizado por la quinta parte mas pobre); y

* 87% de la flota mundial de vehiculos (1% los mas pobres).

Segun datos correspondientes a los afios 90, se calcula que en el curso de su vida,
un habitante de los EE.UU. consume como promedio 540 toneladas de materiales de
la construccién, 18 toneladas de papel, 23 toneladas de madera, 16 toneladas de
metales y 32 toneladas de productos quimicos de origen organico, lo que refleja
patrones extravagantes de consumo frente a las realidades de los paises
subdesarrollados.

Este pais, con una poblaciéon de unos 280 millones de personas, 4.8% del total
mundial a finales de los aflos 90, absorbe porciones significativas del consumo
mundial de importantes materias primas como el acero (13%), niquel (16%), zinc
(16%), cobre (24%), plomo (26%) y aluminio (27%). Adicionalmente, el consumo per
capita de energia comercial de los EE.UU. supera en mas de cinco veces a la media
mundial; y por cada 1000 habitantes circulan 750 vehiculos de motor en ese pais, lo
gue contrasta con 8 vehiculos por mil habitantes en China, 7 por mil en la India, 22
por mil en Africa y 88 por mil en América del Sur, segin datos de mediados de los
anos 90.

En correspondencia con las estadisticas antes expuestas, la quinta parte de la
poblacién mundial que vive en los paises de mayores ingresos es la que genera la
mayor parte de la contaminacion del medio ambiente global. En el caso de las
emisiones de CO,, les corresponde mas del 50%; y s6lo EE.UU. emite mas del 22%
de este gas de efecto invernadero. Cada habitante de los EE.UU. emite como
promedio al afio casi 20 toneladas de CO,; es decir, mas de nueve veces las
emisiones correspondientes a un habitante promedio del Tercer Mundo y casi 8
veces las emisiones per capita de un latinoamericano y caribefio medio.

Adicionalmente, EE.UU. emite unos 63.7 kg per capita de dioxido de azufre (SO,)
por afio, es decir, 38% mas que el promedio correspondiente a los paises de la
OCDE; genera desechos nucleares equivalentes a 2.700 toneladas métricas de
metal pesado por afo; y libera alrededor de 173 millones de toneladas métricas
anuales de residuos peligrosos; segun datos correspondientes a la pasada década,
publicados por el PNUD en afios recientes.

Por otro lado, la pobreza ha sido identificada como uno de los principales obstaculos
para un desarrollo ambientalmente seguro y la mayoria de estos pobres (60%) viven
en areas ecoldgicamente vulnerables. La Cumbre de Rio de Janeiro 1992 mostro
gue en torno al eje Norte-Sur se acumulan los mas agudos contrastes en lo que
respecta a la equidad y la justicia social.
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En este contexto, no resulta casual que el nimero de refugiados por razones
ambientales ascienda a unos 25 millones de personas, segun estimados recientes.
Entre otros problemas, resultan particularmente preocupantes las presiones a que
estadn sometidos importantes recursos naturales, como los suelos y las reservas
de agua dulce en las naciones subdesarrolladas.

Se estima que la degradacion del suelo ha afectado a unos 1900 millones de
hectareas de tierras en todo el mundo, con impactos muy negativos especialmente
para las economias subdesarrolladas, altamente dependientes de las actividades
agricolas. Se calcula que en los afios 90 unos 1035 millones de hectareas de las
llamadas “tierras secas susceptibles” del mundo (20% de este tipo de tierras)
estaban afectadas por la degradacion de los suelos provocada por el hombre; y de
ese total 45% estaba afectado por la erosion del agua, 42% por la erosion del
viento, 10% por el deterioro quimico y 3% por el deterioro fisico de la estructura de
los suelos.

Con relacion a los recursos de agua dulce, el crecimiento del consumo mundial de
este recurso vital mas que duplico a la tasa de crecimiento poblacional durante el
siglo XX; y cerca de la tercera parte de la poblacibn mundial, ubicada
preferentemente en naciones del Tercer Mundo, vive en paises con problemas
moderados o severos de falta de agua. Esta cifra podria ascender a dos terceras
partes en el afio 2025, con serias afectaciones sobre todo para paises africanos y
de Asia Occidental.

Diversas fuentes especializadas consideran que la disminucién de recursos de
agua dulce, en términos de cantidad, y el deterioro de su calidad podria llegar a
ser el problema dominante en materia de medio ambiente y desarrollo en el siglo
XXI, segun reportes recientes del Programa de Naciones Unidas para el Medio
Ambiente (PNUMA).

Alrededor de 50% de la poblacibn mundial carece de sistemas adecuados de
saneamiento; y en general, entre el 30% y el 60% de la poblacién urbana de los
paises de bajos ingresos siguen sin disponer de viviendas adecuadas con acceso
a los servicios basicos. Se calcula que a nivel global las aguas contaminadas
influyen en la salud de aproximadamente 1200 millones de personas y contribuyen
al fallecimiento de unos 15 millones de nifios cada afo.

De acuerdo con estimados del Banco Mundial, se requeririan inversiones del
orden de los 600 mil millones de ddlares en infraestructura para el suministro de
agua en los proximos diez afos. En los dltimos afios han proliferado los negocios
privados en el suministro de agua y en los servicios de saneamiento; y en 1990-
1997 los gastos de capital del sector privado en estas actividades ascendieron a
unos 25 mil millones de dolares, frente a solo 297 millones de dolares en 1984-90.
Estas inversiones privadas tienden a concentrarse en las areas urbanas mas
présperas y por tanto mas atractivas, quedando relegadas las zonas mas pobres y
de dificil acceso.
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La grave situacién socioecondmica y ambiental que afecta a las naciones pobres
podria tornarse aun mas dificil en las préximas décadas, sobre todo si se tiene en
cuenta que casi 2000 millones de personas adicionales se sumaran a la poblacién
mundial en el periodo 2000-2025, y casi todo ese incremento tendra lugar en los
paises subdesarrollados.

Aungue las preocupaciones en torno al vinculo entre medio ambiente y desarrollo, ya
expresadas en los objetivos, principios y programa de accion de la Cumbre de Rio
de Janeiro 1992, reflejan el carcter urgente de las medidas de mitigacion vy
adaptacion a adoptar, muy poco se ha avanzado en las direcciones requeridas para
lograr un desarrollo sostenible.

En efecto, los recursos financieros destinados al desarrollo sostenible siguen siendo
extremadamente limitados, y muchas veces condicionados; el acceso de las
naciones mas pobres a las tecnologias ambientalmente idoneas continda siendo
sumamente restringido; no se han registrado modificaciones sustanciales en los
patrones insostenibles de funcionamiento  socioeconémico global; vy
consecuentemente, se han agravado muchos de los problemas ambientales locales,
regionales y globales que afectan a la humanidad.

En los pasados diez afios, los paises industrializados, en lugar de adoptar
programas de mitigacion viables y en correspondencia con sus niveles de
responsabilidad internacional en torno al vinculo entre medio ambiente y desarrollo,
han ejercido fuertes presiones para reinterpretar, en funcion de sus intereses, la letra
de diversos acuerdos internacionales en esta materia, y eludir la adopcion de
CcoOmpromisos concretos.

En franco contraste con las aspiraciones de equidad y justicia en las relaciones
internacionales, el "nuevo orden mundial globalizado", que se va imponiendo en las
esferas econdmica y politica, obstaculiza el avance en materia de integracion entre
medio ambiente y desarrollo.

En materia financiera, la Agenda 21 (Programa de Accion que integra medio
ambiente y desarrollo, aprobado en la Cumbre de Rio) destaca que los paises
subdesarrollados requeririan unos 125 mil millones de dolares anuales, procedentes
de fuentes externas, sin considerar el aporte que deben realizar los propios paises
del Sur, lo que contrasta notablemente con las cifras de los desembolsos reales.
Entre 1994 y 1997, los recursos a disposicion del Fondo para el Medio Ambiente
Mundial, principal mecanismo de financiamiento en esta esfera, solo ascendian a
unos 2 mil millones de ddlares; y su presupuesto para 1998-2002 es de 2.75 mil
millones de ddlares.

Ademas, en condiciones en que la deuda externa de este grupo de paises ha
continuado creciendo hasta superar los 2.5 millones de millones de dolares; la
proporcion que representa la Ayuda Oficial para el Desarrollo (AOD) con relacion
al PNB de los paises industrializados cay6 de 0.34% en 1992 a 0.27% en 1995, y
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apenas 0.22% en 2000, frente a un compromiso internacional de aportar el 0.7%
del PNB de los paises desarrollados para tales fines.

Hasta el momento, las escasas iniciativas que han pretendido vincular la solucion al
problema de la deuda y la proteccion del medio en los paises subdesarrollados han
presentado serias limitaciones, como refleja la experiencia de los canjes de deuda
por naturaleza. Durante la segunda mitad de los afios 80 y comienzos de los 90, que
fue el periodo de mayor auge de esa formula financiera, el monto agregado de
deuda externa involucrada era de apenas unos 100 millones de ddlares, y muchas
de las expectativas creadas en relacion con las “bondades” de ese mecanismo de
mercado se han disipado con el tiempo.

Las politicas macroecondmicas aplicadas en la mayoria de los paises
subdesarrollados en los Ultimos diez afios, lejos de contribuir a repartir
equitativamente los costos de la crisis y del ajuste entre los distintos sectores de la
poblacién, han provocado un deterioro alin mayor de los estratos mas pobres. Este
acelerado proceso de marginalidad y de transformacion de la marginalidad en
exclusion, calificado por algunos autores como un proceso de apartheid social, tiene
implicaciones ambientales altamente nocivas.

En medio de la aguda competencia por atraer inversiones de capitales extranjeros,
las naciones receptoras han recurrido muchas veces al peligroso expediente de
subvalorar los recursos naturales por la via de la no fijacion de restricciones para su
uso por parte de los inversionistas foraneos, lo que compromete seriamente la
capacidad productiva de economias subdesarrolladas. Este enfoque, basado en el
uso indiscriminado de los recursos naturales, guarda una estrecha relaciéon con la
vision de mercado y la perspectiva neoliberal, predominante en diversos circulos
internacionales.

En lo referido a la transferencia internacional de tecnologias ambientalmente
idoneas, el requerimiento de un mayor acceso de los paises subdesarrollados a los
nuevos adelantos tecnoldgicos continla chocando con las nuevas estrategias
corporativas y las actuales politicas comerciales de los paises industrializados, que
tienden a imponer normas mas estrictas y uniformes para la proteccién de la
propiedad intelectual; como se refleja en los resultados de la Ronda Uruguay y en las
directivas de la Organizacion Mundial de Comercio.

Hasta el momento, a nivel internacional, se ha avanzado preferentemente en el
desarrollo de tecnologias ambientales de fase final, destinadas a controlar la
contaminacion una vez que esta se ha producido; en lugar de dar mayor prioridad a
aguellas tecnologias limpias orientadas a reducir sustancialmente la contaminacion,
desde las primeras fases del ciclo productivo, o a eliminarla cuando sea posible y
gue, por tanto, suponen cambios significativos en los patrones de produccion y
consumo. Segun algunas estimaciones, el mercado global de las tecnologias
ambientales a finales de los afios 90 era del orden de los 500 mil millones de
dolares; y la mayor parte de este monto correspondia al comercio de tecnologias de
fase final.
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También resulta preocupante que, en muchas ocasiones, el suministro de ciertas
tecnologias a paises subdesarrollados se condicione a la aceptacion por la parte
receptora de desechos peligrosos generados en paises desarrollados y que,
supuestamente, podrian ser utilizados como fuentes de energia o material reciclable.
El incremento del costo de tratamiento de los desechos toxicos en los paises
industrializados (hasta unos 3 mil dolares por tonelada) ha estimulado la exportacion
de desechos téxicos de paises desarrollados a los paises subdesarrollados, donde
se pueden enterrar sin tratar por unos 5 délares la tonelada.

Adicionalmente, debe recordarse que histéricamente una de las vias de exportacion
de contaminacion desde el Norte industrializado hacia el Sur subdesarrollado ha sido
la transferencia de tecnologias ineficientes y contaminantes, que han contribuido a la
difusién de patrones de consumo y de funcionamiento econémico derrochadores de
materias primas y de energia en los paises receptores.

En los ultimos afos se han reforzado las presiones de los paises industrializados
sobre los subdesarrollados con respecto al modo en que estos ultimos deben utilizar
Sus recursos naturales. Para los exportadores del Sur uno de los principales retos
del presente, para mantener o0 mejorar su capacidad competitiva internacional, es la
rapida incorporacion en sus procesos productivos de las normas ambientales que
rigen en los paises desarrollados que son sus principales mercados.

Debe tenerse en cuenta que la aplicacion de normas ambientales uniformes a escala
internacional tiene el inconveniente de que no respetarian las legitimas diferencias
entre los distintos paises con relacion a su grado de desarrollo, estructura
econdmica, niveles de ingreso, entre otras. Consecuentemente, se ha reforzado la
incertidumbre con relacion al acceso futuro a los mercados de paises
industrializados por parte de los exportadores de paises de menor desarrollo.

Uno de los documentos fundamentales aprobados en la Cumbre de Rio fue la
Agenda 21, considerada como un plan general de accion mundial, que contiene
estrategias para prevenir el deterioro del medio ambiente y establecer las bases para
un desarrollo sostenible a escala planetaria en el siglo XXI. Con el propésito de dar
un seguimiento efectivo a los acuerdos de la Cumbre -en especial a lo expresado en
la Agenda 21-, en 1992 se establece la Comision de Desarrollo Sostenible (CDS),
gue se ha reunido anualmente para evaluar el cumplimiento de lo acordado.

La Agenda 21 dedica especial atencion al financiamiento para el desarrollo
sostenible; la transferencia de tecnologias idoneas; el cambio de los patrones de
produccién y consumo insostenibles; la lucha contra la pobreza; el fomento de la
cooperacion internacional; el desarrollo de capacidades técnicas, financieras e
institucionales internas en los paises subdesarrollados; entre otros temas, en los que
lejos de registrarse un progreso significativo, mas bien se ha retrocedido a nivel
internacional en los ultimos diez afios.
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El debate y las negociaciones sobre medio ambiente y desarrollo durante el periodo
post-Rio se han enriquecido notablemente con la participacibn de un nuamero
creciente de organizaciones no gubernamentales ambientalistas (ONGA), orientadas
en muchos casos a fomentar experiencias comunitarias de desarrollo sostenible y
educacion ambiental. Aan considerando su enorme dispersion y heterogeneidad,
muchos de estos grupos ambientalistas sintetizan los esfuerzos y prioridades de
amplios sectores y grupos de la poblacion (campesinos, mujeres, estudiantes,
indigenas, etc.), que por lo general son excluidos del proceso de toma de decisiones
en sus respectivos paises, y que son portadores de propuestas alternativas en
cuanto a desarrollo tecnoldgico, patrones de produccién y consumo, formas y
medios de financiamiento, entre otras cuestiones.

Durante los ultimos afios se han hecho mucho mas evidentes algunos de los
problemas ambientales globales, que mas preocupan a la humanidad, tales como el
reforzamiento del efecto invernadero; la pérdida de la diversidad biologica; el
deterioro de la capa de 0zono; la contaminacion urbana; el trfico transfronterizo de
desechos peligrosos; la contaminacion de los mares, océanos y zonas costeras y el
deterioro ambiental asociado a las condiciones de subdesarrollo y pobreza en que
viven las tres cuartas partes de la poblacion mundial. Con el objetivo de mitigar
algunos de estos problemas ambientales, a partir de la Cumbre de la Tierra se han
adoptado nuevas convenciones internacionales y se han reforzado las ya existentes.

La Convencién sobre Diversidad Biologica, que entrd en vigor en 1993, refleja un
cambio de actitud en la estrategia global para la conservacion de la biodiversidad; es
decir se procura satisfacer las necesidades humanas de recursos biologicos v,
simultaneamente, asegurar la sostenibilidad a largo plazo del capital biol6gico de la
Tierra. Esta Convencion tiene tres objetivos basicos, que son la conservacion de la
biodiversidad, el uso sostenible de sus componentes, y la distribucion justa y
equitativa de los beneficios derivados de dicho uso. Esta Convencion ha sido
ratificada por mas de 180 paises, con la notoria exclusion de EE.UU. que no la ha
ratificado.

Con relacion a la importancia estratégica de los recursos de biodiversidad, debe
tenerse en cuenta, entre otras consideraciones, que todos los afios se derivan
medicamentos por un valor superior a los 100 mil millones de délares de las plantas
y de los animales de los bosques del mundo. Se estima ademas que unos 3000
millones de personas dependen de los medicamentos tradicionales como fuente
principal de medicinas.

Hasta el momento, el avance operativo de esta Convencion ha sido insuficiente, lo
gue resulta preocupante, dada la persistencia de una pérdida creciente de la
diversidad biolégica a escala global. Se estima que el nimero total de especies
sobre la Tierra es de entre 13 y 14 millones, y de esas especies s6lo 1.75 millones
han sido descritas. Alrededor del 90% del total de especies existentes tienen su
habitat en las selvas tropicales hUmedas, que cubren cerca del 8% de la superficie
terrestre del planeta. Asi, las regiones mas ricas en biodiversidad son areas
subdesarrolladas de Africa, Asia-Pacifico y América Latina.
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Las especies de algunos grupos de plantas y animales se estan extinguiendo a un
ritmo de entre 50 y 100 veces mas rapido que la velocidad media natural prevista, y
por tanto cada afo se pierden unas 50 mil especies de plantas y animales.

Entre los factores que han provocado la destruccién del hbitat natural de la flora 'y
la fauna silvestre, y pérdidas de la biodiversidad se encuentran la deforestacion y
los incendios forestales, el cambio climético, la contaminacion ambiental y la
introduccidon de especies exoticas. La amplia difusion de la agricultura intensiva,
ha significado en muchos casos el desplazamiento de variedades locales por otras
genéticamente uniformes, con las consecuentes afectaciones para la
biodiversidad.

En el disefio de estrategias para la conservacion de la biodiversidad, no debe
relegarse la solucion a los problemas de pobreza que afrontan sectores
mayoritarios de la poblacidon en regiones ricas en biodiversidad. Cabe destacar
que en las 25 “zonas criticas” para la proteccion de la biodiversidad, identificadas
por la organizacion “Conservacion Internacional”, residen 1100 millones de
personas, con una tasa de crecimiento poblacional que supera, como promedio, a
la media global; y un alto grado de dependencia de la agricultura. La ayuda
internacional orientada hacia el sector agricola de los paises subdesarrollados
entre 1986 y 1996 declind en casi 50%, en términos reales.

Las afectaciones en el ambiente marino costero y en las aguas interiores son
provocadas en gran medida por la destruccion del habitat, la contaminacion y la
pesca excesiva. En este sentido cabe destacar, por ejemplo, que alrededor del
60% de las poblaciones de peces se ha sobreexplotado. Asimismo, mas de la
mitad de los arrecifes coralinos del mundo estdn amenazados por la actividad del
hombre.

Con relaciéon a las zonas marinas y costeras, debe tenerse en cuenta que mas de
la tercera parte de la poblacibn mundial vive a menos de 100 km de un litoral; y
aproximadamente, mil millones de personas dependen de la pesca como principal
fuente de proteinas. En América Latina y el Caribe, 60% de la poblacién y 60 de
las 77 mayores ciudades se ubican cerca de la costa.

Otro de los resultados de la Cumbre de Rio fue la Declaracion de principios sobre los
bosques, es decir un conjunto de directrices para el ordenamiento sostenible de los
bosques a nivel mundial.

Mas de un 80% de los bosques que recubrian la Tierra han sido talados,
fragmentados o degradados de una u otra forma; y un 39% de los bosques
naturales remanentes se encuentran bajo peligro de deforestacion. De la
superficie total de bosques de 3500 millones de hectareas, algo mas de la mitad
se encuentra en los paises subdesarrollados. Se estima que un total de 13.7
millones de hectareas de bosques, son talados o incendiados cada afo; con
grandes afectaciones registradas en América Latina, Africa y Asia. La
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deforestacion se ha reforzado en las ultimas décadas como resultado de la
ampliacion de la frontera agropecuaria, la extraccion de madera con fines
comerciales, y la utilizacion con fines energéticos en zonas pobres, entre otros
factores.

En 1995 se establecio el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre los Bosques,
donde se ha abogado por continuar el dialogo intergubernamental sobre politicas
forestales, pero no se ha logrado acuerdo en aspectos tan cruciales como la
asistencia financiera, los aspectos comerciales y las negociaciones para una
convencion global sobre los bosques.

En estas negociaciones, mientras los paises desarrollados insisten en la necesidad
de conservar a toda costa los bosques tropicales humedos, ubicados
preferentemente en naciones subdesarrolladas; la mayoria de los paises
subdesarrollados se han pronunciado contra aquellas propuestas que puedan
erosionar el control soberano de cada pais sobre los bosques y los productos
forestales.

Adicionalmente, los paises subdesarrollados han destacado la necesidad de adoptar
un enfoque integral sobre los bosques, que considere los requerimientos de
financiamiento adicional, el acceso a tecnologias ambientalmente idoneas,
programas concretos para combatir la pobreza y asegurar los beneficios a las
comunidades locales, la garantia de que las medidas comerciales con fines
ambientales no enmascaren barreras comerciales no arancelarias, y la inclusién en
las negociaciones de los distintos tipos de bosques, no solo tropicales, sino también
los templados y boreales.

Considerando que la desertificacion afecta a la sexta parte de la poblacion mundial y
a la cuarta parte del area terrestre del planeta, en el periodo post-Rio se adopt6 la
Convencion de las Naciones Unidas de Lucha contra la Desertificacion, que entro en
vigor en diciembre de 1996. En la actualidad mas de 170 paises han ratificado esta
Convencion.

La desertificacion avanza sobre tierras agricolas a ritmos de mas de 6 millones de
hectareas anuales, lo que representa una importante amenaza para las zonas
aridas, semiaridas y sub-humedas secas del planeta, que cubren alrededor del
40% de la superficie terrestre y constituyen el habitat de mas de 1000 millones de
personas.

También durante el periodo posterior a la Cumbre de Rio, los paises firmantes de la
Convencion de Basilea sobre movimientos de residuos peligrosos (1989) decidieron
introducir reglamentaciones mas estrictas a nivel internacional, entre las que se
incluye la prohibicion absoluta de la exportacion de residuos peligrosos a paises no
miembros de la OCDE, aprobada en 1994. No obstante, la entrada en vigor de esta
prohibicién entrafia el riesgo de que, aun cuando sea efectiva, estimule una mayor
exportacion de industrias contaminantes hacia los paises subdesarrollados, de tal
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forma que los residuos peligrosos sean generados en esos paises y no haya
necesidad de trasladarlos.

Asimismo, las partes firmantes de la Convencion de Viena para la proteccion de la
capa de ozono (1985) y del Protocolo de Montreal sobre sustancias nocivas para la
capa de ozono (1987) acordaron un calendario mas estricto de actividades. Bajo las
provisiones de estos acuerdos internacionales, el 1° de enero de 1996 debio concluir
la produccion de clorofluorocarbonos (CFC) en los paises desarrollados; en tanto
qgue los paises subdesarrollados tendrian un periodo de gracia de 10 afos para
eliminar la produccion de esos gases.

Se estima que globalmente el deterioro de la capa de ozono ocurre a un ritmo de 3%
por década, y se considera que una sus consecuencias principales es el incremento
de las radiaciones ultravioleta, lo que puede provocar quemaduras, cancer en la piel,
depresion del sistema inmunolégico y ceguera. Se calcula que cada punto
porcentual de disminucién de la columna de ozono aumentara la incidencia de
cataratas y glaucoma en un 0,6%-0,8%, lo que implica unos 100 mil a 150 mil
nuevos casos de ceguera en el mundo.

Aun considerando que se cumpla lo acordado en el Protocolo de Montreal, para
eliminar la produccion de clorofluorocarbonos (CFC), las emisiones anteriores de
estos gases continuarian erosionando la capa de ozono estratosférico durante
décadas, y la completa recuperacion de dicha capa no ocurriria antes del afio 2100.

Diversas fuentes internacionales se refieren a las altas temperaturas, que
caracterizaron a los afios 80 y 90, como una posible consecuencia del reforzamiento
del efecto invernadero. En efecto, los 10 afios més calurosos de los ultimos 130 afios
se ubican en este periodo. En este sentido, la Convencion Marco sobre el Cambio
Climatico, puesta en vigor en 1994 vy ratificada por mas de 165 paises, busca
controlar las emisiones de los principales gases que contribuyen al efecto
invernadero, tales como dioxido de carbono, metano, oxido nitroso vy
clorofluorocarbonos. A finales del decenio de los afios 90, las emisiones anuales de
didxido de carbono cuadruplicaban el nivel del afio 1950, y las concentraciones
atmosféricas de este gas habian alcanzado su nivel mas elevado en 160 mil afios.

En el presente, los combustibles fosiles (petréleo, carbon y gas natural), que
representan alrededor del 90% del balance mundial de energia comercial, son
responsables del 80% de las emisiones globales de diéxido de carbono, principal gas
del efecto invernadero. Segun estimaciones del PNUD, se requeririan inversiones
anuales del orden de los 200 mil millones de ddlares, so6lo para reestructurar el
sistema energético global sobre bases sostenibles. En ausencia de politicas
efectivas para reducir el consumo de combustibles fosiles, para el afio 2010 esos
portadores energéticos aportarian las tres cuartas partes de la energia comercial
demandada, aun considerando un crecimiento de las fuentes renovables de energia.

No debe olvidarse que mientras los paises desarrollados han basado su desarrollo
en el despilfarro de los combustibles fésiles y son los principales responsables
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histéricos de las emisiones de gases de efecto invernadero; alrededor de 2 mil
millones de personas, ubicadas en paises subdesarrollados, todavia dependen de
los combustibles tradicionales como la lefia, y entre 1500 y 2000 millones de
personas no tienen acceso a servicios de electricidad. Existen pocos indicios de que
los paises desarrollados hayan adoptado las medidas necesarias para hacer
efectivos los compromisos de reducir sus emisiones de CO, para el 2008-2012, con
relacion a los niveles de 1990, como establece el Protocolo de Kyoto.

En sentido general, el balance de los ultimos 10 afios confirma que la solucion a los
dilemas econdmicos, sociales y ambientales que enfrenta la humanidad a inicios del
nuevo milenio, reclama una buena dosis de voluntad politica de los tomadores de
decisiones para la puesta en practica de estrategias de desarrollo sostenible que
reconozcan la necesaria integracion entre los problemas econdmicos, sociales y
ambientales, como dimensiones que se complementan y refuerzan entre si. Desde
una perspectiva de largo plazo y con un enfoque integral, el crecimiento econdmico
resulta incompatible con rezagos en términos de equidad y calidad ambiental.
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3

Situacion y perspectivas de México frente a la OPEP y su
apertura petrolera

Angel de la Vega Navarro
Profesor, Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM)

El petroleo se encuentra, una vez mas, en el centro del conflicto internacional.
Aquellos que pretendieron “banalizarlo” para hacer de esta fuente de energia «a
typical world market commodity», es decir un bien cualquiera intercambiable como
cualquier otro, deben ahora reconsiderar el andlisis que implicaba el abandono de
consideraciones estratégicas. Los paises productores y exportadores de petroleo
no pueden ignorar cuestiones que estan ahora en juego de manera central asi
como los intereses y estrategias presentes en la actual escena petrolera. Un
petréleo considerado ‘seguro’ como el de México toma un relieve particular en la
coyuntura actual.

México, vecino y socio comercial del principal consumidor de petroleo del mundo,
es un importante productor y exportador de ese energético y dispone al mismo
tiempo de una economia relativamente diversificada y comprometida en un
proceso de integracién ya bastante avanzado con la de Estados Unidos. Sus
reservas probadas ocupan el segundo lugar en el hemisferio occidental, después
de las de Venezuela; su produccion (3.2 millones de b/d) se sitia en el 5° lugar
mundial y a lo largo del 2001 export6 alrededor de 1.6 millones de b/d. Esta ultima
cifra lo mantiene en el 10° sitio entre los mas importantes exportadores del mundo
y en el tercer lugar entre los exportadores no-OPEP, después de Rusia y de
Noruega.

El petroleo de México se dio a conocer en el mundo, en el pasado reciente sobre
todo con los shocks de los afios 70s?, cuando la subida de los precios lo volvid
rentable y atractivo en un momento en el que era importante para los paises
consumidores encontrar y tener disponible petréleo en zonas no-OPEP. Entre
1977 y 1981 se produjo asi un «boom» pasajero durante el cual las reservas
probadas de hidrocarburos fueron multiplicadas mas de diez veces y la produccion
dos veces y media, todo ello acompafado de una explosién del endeudamiento

Sin olvidar que la produccién comercial de petréleo comenzé en México en 1901 y que a
principio de la década de los afios 20 del siglo pasado fue el segundo productor de petréleo del
mundo.
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externo que desemboc6 en 1982 en la peor crisis que habia conocido hasta ese
momento el pais. Sin embargo, México logré penetrar el mercado petrolero
internacional del cual se habia ausentado desde la nacionalizacion de 1938 y
adquirir una importancia que puede sorprender, ya que en términos de volumen no
es de ninguna manera un swing producer’. De hecho puede decirse que su
principal ventaja, en relacion con otros paises exportadores, es su proximidad
geografica con el mercado de los Estados Unidos. Sus exportaciones son
basicamente de petréleo crudo, sobre todo de crudo pesado®, y se orientan
masivamente al vecino del norte, del cual es uno de los principales proveedores®.
México envia asi cerca de 85% de sus exportaciones de crudo al vecino del norte
y se comporta respecto a ese pais como un proveedor seguro, en particular
despuéﬁs del 11 de septiembre, a pesar de las disposiciones del TLCAN en ese
campo’.

Esta situacion ilustra uno de los aspectos del dilema ante el cual se encuentra
México en el mercado petrolero internacional : cooperar con otros paises
exportadores, en particular con los miembros de la OPEP o con los importadores,
en particular con Estados Unidos, su principal socio comercial y co-participante en
el TLCAN’. Si coopera con los primeros, siguiéndolos, por ejemplo en una politica
de reduccién de la produccion o de las exportaciones, puede beneficiarse de los
precios que de ello pueden resultar®. Si prefiere sacar provecho de su proximidad
con Estados Unidos puede poner su capacidad de produccidn y sus exportaciones
a la disposicion de ese pais, a pesar del riesgo de contribuir a una
sobreproduccion y a una caida de los precios. En este ultimo caso la apuesta
parece ser esperar cierta comprension sobre otros problemas de la agenda
bilateral: migracion, comercio, narcotrafico.

No es posible afirmar que México haya resuelto con claridad ese dilema. Sin
embargo, dado su interés en una mayor estabilidad de los precios internacionales
del petréleo, hacia fines de los 90s entendié que para lograrla son necesarias
acciones concertadas entre la OPEP y paises no-OPEP.

En este trabajo se evocaran algunos aspectos del papel que México ha
desempefiado recientemente en el mercado petrolero internacional y algunas de

Pais capaz de adaptar su produccion a las variaciones de la demanda total y de la oferta de los
demas productores para asegurar el equilibrio global del mercado. Arabia Saudita desempefié
ese papel durante varios afios.

En 2001 el porcentaje de los crudos pesados exportados por México fue preponderante: el
Maya (22° API;3.4% de S) represento 74% del total.

En los 9 primeros meses del 2002, México fue el principal proveedor de petréleo crudo de
Estados Unidos, por encima de Arabia Saudita, Canada y Venezuela.

Contrariamente a Canada, México conservo, al firmar ese tratado, el derecho a determinar sus
niveles de exportacién de petréleo sin garantizar a sus socios, en particular a Estados Unidos,
un aprovisionamiento preferencial.

Estados Unidos es para México el principal socio comercial y la fuente principal de inversiones
directas. México es el segundo importador de bienes de Estados Unidos y 80% de sus
exportaciones totales se dirigen hacia ese pais.

También puede beneficiarse como «pasajero clandestino», sin participar en las reducciones de
produccion decididas por la OPEP.
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las razones que han guiado sus posiciones respecto a la OPEP, en particular
aguellas que se relacionan con restricciones de tipo macroecondmico. Enseguida
se plantearan algunas interrogantes acerca de las implicaciones que tiene para
México, como pais exportador, el movimiento generalizado de privatizacion de las
actividades de E&P (Exploracion y Produccion), en el plano global y
especificamente en los paises de la OPEP. Para un pais que permanece cerrado
a los intereses extranjeros esa situacion puede tener consecuencias en un plazo
mas o menos largo si su capacidad de produccién no puede seguir el ritmo
impuesto por la competencia internacional a la cual se ven sometidos tanto los
exportadores OPEP como no-OPEP. De hecho en la actualidad se reconoce,
desde un punto de vista oficial que «La principal ventaja estructural que tiene
PEMEX es que opera con costos relativamente bajos», puesto que su costo medio
de produccién por barril de petréleo crudo equivalente es de 4.63 délares®. Esto
significa que la produccién de petréleo en México se realiza en condiciones
naturales extremadamente favorables, en relacion a las de cualquier otro pais no-
OPEP, las cuales se traducen en elevados niveles de renta. Solamente se ve
superado, desde ese punto de vista, por paises del Medio Oriente.

En México se elevan voces en el sentido de la apertura, puestos los ojos en el
mercado de Estados Unidos y en el objetivo estratégico de este pais de no
depender demasiado del petrdleo del Medio Oriente. Ciertas inquietudes se
manifiestan acerca del papel de Rusia en el marco de su blsqueda de una alianza
estratégica con Estados Unidos en el campo energético. ¢Cuales son las
implicaciones para México, situado entre las evoluciones energéticas de América
del Norte y las realidades de los demas paises exportadores? ¢ Tiene realmente la
posibilidad de definir estrategias claras en su relacién con estos paises? ¢ Estara
siempre a la merced de los vaivenes de la coyuntura, de sus necesidades fiscales,
de las presiones externas?.

1. El papel de México en el mercado petrolero internacional: implicaciones
respecto a las tendencias internacionales a la apertura

El papel que desempefia un pais exportador en el mercado petrolero internacional
no se basa solamente en sus posibilidades de corto plazo, es decir las cantidades
que puede producir y exportar en un momento dado. Un aspecto fundamental
tiene que ver con su capacidad de produccion y con el grado de flexibilidad que
esa capacidad tiene para adaptarse a las exigencias del mercado. La mayoria de
los paises exportadores considera ahora que para ampliar esa capacidad requiere
la participacién de capitales privados, sobre todo provenientes del exterior.

® Rall Mufioz Leos, Director General de PEMEX, discurso ante la Academia Nacional de

Ingenieria, México, 31 agosto 2001. Segun este funcionario, ese mismo costo seria para Royal
Dutch/Shell de 6.49; para BP/Amoco de 7.62 y para Exxon/Mobil de 8.65 délares.
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1.1. Factores explicativos del reciente papel de México en el mercado
petrolero internacional

México, después de haberse beneficiado durante varios afios de medidas tomadas
unilateralmente por la OPEP para reducir su produccion, lo que ha conducido a
esta organizacién a mantener una fuerte capacidad de produccién no utilizada,
decidi6 asumir su parte de responsabilidad y, desde 1998, ha aceptado
formalmente reducir sus exportaciones en coyunturas en las que los precios han
caido muy bajo. Habiéndose llegado asi a una cooperacion con resultados
satisfactorios, ha quedado demostrado que las bajas radicales de precios se
explican en buena parte por las dificultades de la cooperacion entre la OPEP y los
exportadores no-OPEP.

En ese sentido, el papel que México desempefa actualmente en la escena
petrolera internacional proviene de hechos convergentes que he analizado con
mas detalle en otro lugar (Angel de la Vega Navarro, 2002a):

* Un desplazamiento que ha tenido lugar en afios recientes: de la necesaria
cohesion interna entre los miembros de la OPEP a la coordinacion con ciertos
paises exportadores no-OPEP. Para poder mantener su influencia reguladora
sobre los precios, la OPEP debe ahora coordinarse con ciertos paises que no
son miembros de esa organizacion, entre los cuales se encuentra México. Asi,
el poder de regulacion del mercado que puede tener la OPEP —‘la institucion
regulatoria mas importante de los mercados petroleros mundiales’, segun la
definicion de Ali Rodriguez [2002] — es ahora un poder compartido con paises
no-OPEP.

 En lo que respecta a México, después de la grave caida de los precios que
tuvo lugar hacia fines de 1997, comprendié que tenia interés en buscar una
cooperacion entre la OPEP y paises no-OPEP para decidir el retiro de petréleo
de un mercado en excedente. Esto se produjo a principios de 1998 y también a
fines de diciembre 2001, en una coyuntura similar de baja de precios.

A pesar del hecho de que las exportaciones de petréleo ocupan un peso
relativamente reducido en las exportaciones totales de México (alrededor del
8%), continlan desempefiando un papel importante en la gestion
macroeconomica del pais. Una caida de los precios del petréleo se resiente
inmediatamente en el nivel de las finanzas publicas —como sucedié de manera
dramatica en 1986 y, mas recientemente, en 1998- ya que los ingresos
provenientes de las exportaciones petroleras continian ocupando un lugar muy
importante en los ingresos fiscales totales. En afios recientes los ingresos
fiscales provenientes del petréleo han representado mas de un tercio de los
ingresos del gobierno federal, un porcentaje en total desproporcion con el lugar
del petrdleo en la economia, tanto en términos de su participacion en el PIB
(entre 2 'y 3%) como de las exportaciones totales.

Por lo anterior, en el papel desempefiado por México estos ultimos afios en el
mercado petrolero, en los cuales se ha concertado con la OPEP, los problemas
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para equilibrar el presupuesto, han tenido un lugar muy importante. Durante los
primeros afios del gobierno del Presidente Fox esta situacion se ha agudizado,
luego de las dificultades del gobierno para aprobar su propuesta de reforma fiscal
y a las que resultan de la reduccion de las tasas de crecimiento de la economia
(0% en 2001; quizas 1.4% en 2002).

1.2. Un factor explicativo que se traduce en presiones a la apertura petrolera

La contribucién fiscal de Pemex es capital para el gobierno, pero coloca a esa
empresa publica en una situacién dificil; en particular, desde el punto de vista del
financiamiento de sus inversiones, del reemplazo de sus reservas y de sus
proyectos de expansion y de modernizacion. La carga fiscal que Pemex debe
soportar es superior, segun estimaciones, al 61% de sus ingresos brutos y
superior a sus utilidades antes del pago de derechos e impuestos. Como lo afirma
Adrian Lajous, ex-Director General de Pemex (1995-1999): «Dependiendo de las
definiciones y convenciones contables utilizadas, la tasa impositiva sobre las
utilidades ha fluctuado [en los ultimos 4 afios] entre 108 y 118 por ciento. Esto
explica los nimeros rojos que aparecen en los estados de resultados de la
empresa»™.

Esta situacion, para una empresa petrolera que pretende desempefiar un papel en
el mercado internacional es preocupante, al reflejarse con fuerza en sus reservas
y capacidad de produccion. Las reservas de petréleo disminuyen regularmente
desde 1992, a causa de los nuevos métodos de calculo que sélo les dan ahora
una duracién de 22 afos, en lugar de 45 en 1990, y sobre todo a causa de la
insuficiencia de las inversiones en exploracion y produccion. Estas Ultimas, debe
sefalarse, han empezado a aumentar, pero la referencia inmediata de ese
aumento es la caida que tuvieron entre 1983 y 1985 y el estancamiento que tuvo
lugar entre 1985y 1995.

Tomando en cuenta esta situacion, las autoridades actuales del sector energético
han lanzado una serie de acciones dirigidas a abrir la industria, las cuales podrian
desembocar, segun algunos analistas, en la privatizacion parcial o total de
PEMEX. En México, la industria petrolera se ha mantenido cerrada a las
inversiones extranjeras por razones Yy factores de tipo historico-institucional que
hemos estudiado anteriormente (A. de la Vega Navarro, 1999), pero también por
razones de tipo fiscal. Pemex constituye una fuente de ingresos fiscales en niveles
tales que no aceptaria ninguna compafia petrolera privada. De darse una
apertura, estas compafiias aceptarian venir Unicamente si se les ofreciera un
régimen fiscal mas flexible y adecuado a sus intereses: ¢ en donde, se acostumbra
decir, estaria el interés del Estado mexicano?.

19 aAdrian Lajous [2002], p. 2. Segln esta misma fuente, la industria petrolera pagd, en 2001
solamente, 21.1 mil millones de délares en impuestos directos y 14.5 mil millones de délares en
impuestos indirectos.
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En la actualidad, con la administracion que dio inicio el 1 de diciembre del 2001, se
considera que la apertura a las inversiones privadas, extranjeras en particular, es
necesaria porque Pemex no puede hacer frente a las inversiones que requiere la
industria para la expansion de las reservas y de la produccién. De aqui a algunos
aﬁosl,lsegl]n esa linea de argumentacion, México puede convertirse en importador
neto.

Tomando en cuenta las disposiciones constitucionales respecto a la propiedad de
los recursos del subsuelo, pero también la exclusividad del Estado en
practicamente toda la industria petrolera, en particular en la fase de exploracion y
produccion (E&P), los esfuerzos de apertura se han enfocado en México, hasta
ahora, en el gas natural no asociado. Considerando que el gas no tiene la misma
carga ideologica y politica, el gobierno propuso un nuevo tipo de contratos que,
desde el punto de vista oficial, no se sitian en contraposicibn con las
disposiciones constitucionales: los «multiple services contract». Se trata de una
féormula que permitiria a las compafiias extranjeras proveer servicios «en
paquete», sin tocar a los derechos sobre las reservas, los cuales permanecerian
en manos del Estado. Sin embargo, una solucion aceptable que no provoque
problemas legales no ha sido encontrada aun, sin hablar de otro tipo de contratos
—como los risk contracts- los cuales son abiertamente anticonstitucionales.

1.3. A los factores internos que empujan a la apertura se agregan los
externos

Los impulsos internos pesan, como se ha visto, pero la apertura no es solamente
un asunto interno. El tema principal para los EE.UU., en particular para el gobierno
de George W. Bush, es el de una politica energética comun en el sentido de un
“enfoque que considera a toda América del Norte como un mercado gigante”,
segun la definicion del Vice-Presidente Cheney. Desde la campafa presidencial
del 2000, George W. Bush empezé a delinear su politica respecto a México en el
plano energético, como lo expuso en el primer debate de esa campana:
"Tenemos también necesidad de una politica energética hemisférica en la cual
Canada, México y Estados Unidos caminen juntos (...) hablé con él (Vicente Fox'?)
sobre la mejor manera de facilitar la exploracion del gas natural en México y de
transportarlo a Estados Unidos para ser menos dependientes de las fuentes

extranjeras de petroleo crudo"®?.

1 El actual Director General de Pemex, R. Mufioz Leos, dramatiz6 la situacién hace unos meses

al poner de relieve un escenario que llamé ‘El escenario del colapso’ : “En consecuencia, de
ser un exportador petrolero prominente pasariamos a ser un importador neto importante en casi
todos los conceptos. De resultar asi, las exportaciones pueden caer hasta representar, hacia el
2006, solo el veinte por ciento de las del afio pasado, un afio de precios altos, en tanto que las
importaciones tenderian a casi duplicarse. En ese extremo, podriamos pasar de una balanza
comercial favorable de mas de once mil millones de délares en el 2000, a otra desfavorable que
probablemente superaria los quinientos millones tan sélo seis afios después”. Discurso ante la
Academia Nacional de Ingenieria (México, 31 agosto 2001).

En ese momento Presidente electo de México.

La traduccion de las citas que originalmente se encuentran en inglés o en francés ha sido hecha
por el autor de este trabajo (AVN).

12
13
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El presidente Bush, proviene del circulo de los grandes intereses petroleros
estadounidenses. Parece pensar —ademas de ya no considerar al petroleo
mexicano como fuente extranjera- que ha llegado el momento de que la industria
petrolera mexicana se abra mas, de manera particular en las actividades de E&P.
Por otra parte, desde el punto de vista del desarrollo de la economia moderna
globalizada el mantener sectores cerrados constituye una anomalia: no se debe
mantener ningun coto cerrado a la libre entrada de capitales. En el contexto de la
integracion norteamericana, Canada si ha aceptado la apertura total de su sector
energeético. Este pais se encuentra en una situacion de simbiosis energética con
Estados Unidos, y esa situacion es considerada por éste ultimo como un modelo
para la integracion energética de Ameérica del Norte. Quizés por ello Bush y Fox
mencionaron en la famosa conferencia de prensa que sostuvieron el mes de
febrero del 2001, en el Rancho San Cristébal (la cual coincidié con un bombardeo
de Irak por Estados Unidos): “estamos hablando acerca de la posibilidad de crear
una politica energética que serd comun a toda la parte norte del pais, Canada,
Estados Unidos y México y parte de América Central” (Fox) y “una buena politica
energética es una que comprende no solamente a México, sino también a
Canada”; “asi, cuando hablamos acerca de una politica en casa, lo hacemos
también en el contexto de México y Canada” (Bush).

Para Fox y Bush parece que ha llegado el momento de que termine la excepcion o
anomalia mexicana. Bush lo dijo con toda claridad: “Hablamos acerca de la
posibilidad de exploracion en Canadda, en Estados Unidos y México”. Bush sabe
gue eso no se puede hacer en México por razones constitucionales; cuando dice
gue “hablamos acerca de la posibilidad” eso significa que se esta considerando en
serio la apertura en ese campo. Si Bush se propuso someter a la explotacion
petrolera los terrenos de propiedad federal en los Estados Unidos y a la reserva de
Alaska, ¢cudl es el problema para intentarlo en México?.

2. Las aperturas petroleras en el plano internacional: el acceso libre a los
recursos es la forma principal de la desregulacién y de la reorganizacién de
las industrias petroleras

Como pais productor y exportador de petréleo, México tiene, ademas de sus
propios condicionantes internos, los que provienen —como se ha visto- de su
marco particular de integracion, en particular de los derivados de las necesidades
de la economia dominante en la zona. Es necesario, sin embargo, ampliar y
precisar al mismo tiempo el marco de andlisis. En la industria de los hidrocarburos
en el plano internacional se tiende a imponer una via Unica: la apertura total, el
acceso libre a los recursos como la forma principal de la desregulacién y de la
reorganizacion de las industrias petroleras de los paises productores-
exportadores. Se habla incluso de la instauracién de un "mercado competitivo de
alcance mundial en derechos de exploracién"**, lo que indica una orientacién

1 "world wide competitive market in exploration rights". Cf. CERA, «Shuffling the pack: acreage
flexibility and exploration success», mayo 1997, report, 8 p.
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hacia reglas de organizacion de la industria petrolera, en particular de las
actividades upstream mucho mas flexibles.

2.1. - La cuestién del acceso a los recursos petroleros en la nueva industria
petrolera internacional

En la actualidad se encuentra en el centro del debate las formas de acceso a los
recursos naturales en el proceso de transnacionalizacion de la industria petrolera y
de globalizacion de las economias y sus implicaciones. Los procesos de apertura
gue se llevan a cabo en varios paises productores y exportadores de hidrocarburos
presentan cambios contractuales, legales, institucionales y politicos respecto a las
nacionalizaciones que se habian efectuado en los setenta en la mayor parte de los
paises productores y exportadores de hidrocarburos.

De lo que se trata ahora en los diferentes procesos de apertura es de explorar y
producir petréleo por quien pueda hacerlo en condiciones adecuadas de rentabilidad,
incluso si ello implica el retiro del Estado de esas actividades y el abandono de las
compensaciones fiscales que exigia anteriormente.

Estos hechos parecen configurar una tendencia hacia un nuevo régimen petrolero
internacional: en el caso del acceso a los recursos naturales se estaria pasando de
la afirmacion de los derechos de la nacion a su progresiva eliminacién; en cuanto
al Estado, se considera que ya no deberia ser un actor directo en el negocio
petrolero. Para algunos especialistas la industria petrolera ha entrado en una
nueva fase historica en la cual el nacionalismo relacionado con los recursos esta
muerto, iniciAndose asi una "era de los mercados". Todo ello tiene diversas
implicaciones sobre los derechos de propiedad de los recursos y sobre la
propiedad y formas de organizacibn de las empresas publicas petroleras o
compafifas petroleras nacionales (CPN)™.

Bernard Mommer ha estudiado los nuevos fendbmenos que involucran a los paises
productores-exportadores en lo que él llama en su libro reciente [2002a] “a new
governance of global oil’. Después del viejo sistema de concesiones de tipo
colonial en los cuales los derechos soberanos de los paises productores se veian
reducidos a un minimo absoluto -en particular en el terreno fiscal- y de las
conquistas del breve periodo de la “revolucion OPEP”, se estaria construyendo,
segun él, una nueva estructura en beneficio exclusivo de la economia global. En
esa estructura los intereses de los paises consumidores y de las compaiiias
petroleras internacionales vuelven a predominar en detrimento de los de los
paises productores-exportadores. Las comparfias nacionales de éstos ultimos
tienden a ser convertidas de agentes colectores de impuestos para sus Estados
respectivos en promotoras de la inversion extranjera con bajos niveles de

> Sin entrar en una discusion de fondo en este trabajo se preferira este tltimo término, sobre todo

porque algunas CPN se encuentran parcialmente privatizadas.
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imposicién fiscal. Asi: “Nuevas formas de contratos upstream®®, los cuales incluyen
comunmente a las compafias nacionales petroleras como asociadas, estan
remplazando el sistema de concesiones del pasado™’.

Esto ultimo es importante. Una apertura petrolera no necesariamente es sinébnimo
de privatizacién, entendida ésta como la venta de activos publicos. Sin embargo,
si tiene consecuencias sobre las compafias nacionales petroleras.

2.2. Aperturas petroleras y privatizacion

Por apertura petrolera se entiende el conjunto de medidas y acciones orientadas a
proporcionar las condiciones y facilidades para que capitales privados, en
particular extranjeros, exploren y produzcan hidrocarburos, segun diferentes
formas de concesién o contratacion. En el momento actual se han flexibilizado los
regimenes petroleros de la mayoria de los paises y las compafias extranjeras
pueden entrar de nuevo en zonas que hasta hace pocos afios les estaban
vedadas, ya sea porque pertenecian anteriormente al mundo socialista (como
algunas republicas de la ex-URSS, China, Vietham o Cuba) o bien en paises que
se habian cerrado después de las nacionalizaciones de los 70s como Argelia o
Venezuela.

Una precision importante: una apertura petrolera puede ser compatible con el
mantenimiento de la propiedad publica de los recursos del subsuelo. De hecho, en
la mayor parte de los paises se mantiene esa forma de propiedad. El Unico pais en
el cual los recursos del subsuelo son propiedad privada son los Estados Unidos.
Esa situacion es reconocida y tomada como un dato en las relaciones entre las
compaiiias petroleras internacionales y las nacionales:
“Las relaciones entre las Compafiias Petroleras Nacionales (CPN) y las
Compafiias Petroleras Internacionales (CPI) son criticas para facilitar u
obstaculizar las inversiones por una razén muy simple: cerca de 90% de las
reservas mundiales de petréleo y gas son propiedad de los gobiernos (incluyendo
CPN parcialmente privatizadas), y cualquier inversion de las CPl en el sector
upstream implica una interaccion cercana con una CPN o0 con una agencia
gubernamental™®

Esa situacién es considerada como una base objetiva para encontrar formas
nuevas de cooperacién’® entre las compafiias internacionales y las CPN. Sin
embargo, la apertura y la reorganizacion de las industrias petroleras de los paises
productores representan de hecho nuevas posibilidades para las primeras y para el
fortalecimiento de sus posiciones, en particular en el upstream petrolero y gasero. Un

' Upstream: Actividades situadas “hacia arriba” de la industria petrolera, es decir, basicamente las

actividades de Exploracion y Produccién, las cuales usualmente se mencionan por las siglas
E&P. En este articulo se utilizaran indistintamente esas dos expresiones.

7 Bernard Mommer [2002b].

'8 Vahan zanoyan [2002]

Y Por cooperacién se entiende aqui las relaciones que son establecidas de manera contractual
entre comparfiias petroleras internacionales y Compafiias Petroleras Nacionales para realizar en
comun actividades en las cuales cada una de las partes encuentra interés y ventajas..
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acceso nuevo a las reservas y a un aprovisionamiento mas seguro después de la
"des-integracion"? de la industria petrolera internacional por la accién de los paises
productores en los afios de 1970, es un elemento importante en la estrategia de las
compafias internacionales, las cuales disponen de las ventajas comparativas que
les proporcionan su mejor acceso a mercados, capitales, tecnologia, innovaciones,
capacidades de gestion, etc.

La apertura puede tener lugar al mismo tiempo que se mantiene una CPN como
empresa publica o desarrollarse con su privatizacion. Ahora bien, es preciso
distinguir dos cosas que a veces se confunden:

» privatizacion en el sentido estricto;

* privatizacion en el sentido amplio y apertura petrolera.

2.2.1. Aperturay privatizacion en el sentido estricto y en el sentido amplio
del término

En el primer caso se encuentran paises en los cuales la apertura ha desembocado
en la privatizacion de la CPN. En América Latina los principales casos son el de
Argentina®!, con la venta de YPF a Repsol y el Petroper(. En otras regiones se
han dado también privatizaciones de ese tipo: Reino Unido, Argentina, Francia,
Italia y Rusia. En el caso de este ultimo pais la transicion hacia una economia de
mercado implico la privatizacion de una gran parte de la industria, incluida la
industria petrolera, aunque a un ritmo mas lento.

Sin embargo, ese tipo de privatizacion no se ha generalizado en los paises
productores y exportadores de petréleo. La apertura de las actividades de
Exploracién y produccién o de otros segmentos de la industria petrolera y del gas
al sector privado, especialmente extranjero, se han dado sin que necesariamente
sea vendida la empresa publica petrolera. Lo que se ha dado mas bien, en un
proceso de entrada a actores y comportamientos nuevos, es la privatizacion en el
sentido amplio. Esta implica la instauracion de nuevos dispositivos institucionales y
regulatorios en los cuales se inserta la empresa publica, con nuevos criterios de
gestion y de evaluaciéon de ese tipo de empresas, con nuevas reglas que resultan
de la introduccién de la competencia.

Asi, las CPN se mantienen en la mayoria de los casos con la apertura: tal es el
caso de paises como Brasil (Petrobras), Venezuela (Pdvsa), Argelia (Sonatrach),
entre otros ejemplos. Se podria afladir el caso de Cuba (Cupet), pais que ha
abierto su territorio, incluida la parte que le corresponde en el Golfo de México, a
la participacion de empresas extranjeras para explorar y producir hidrocarburos.

%0 E| término "des-integracién” -un neologismo inventado durante los afios setenta- designa los

cambios organizacionales que se produjeron en la industria petrolera cuando se rompié el
control vertical de todas sus fases por operadores Unicos ("desde el pozo hasta la bomba") y se
pas6 a una segmentacion de sus diferentes actividades. En cierta medida, ese fendmeno esta
relacionado con una mayor presencia de los paises productores y de sus compafiias petroleras
en las actividades de exploracién y produccion (E&P).

L Sobre el caso Argentino, véase el reciente trabajo de Roberto Kozulj [2002].
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Lo importante en estos casos de apertura es estudiar las modalidades y las reglas,
los contratos, los nuevos regimenes fiscales, la manera como el Estado cumple su
papel como representante de la nacién propietaria de los recursos y la manera
como evoluciona la CPN en un nuevo entorno de competencia o de nuevas
relaciones con actores privados, sobre todo internacionales.

Esos procesos de apertura o re-apertura en paises productores y exportadores de
hidrocarburos se han visto acompafnados, efectivamente, de importantes cambios
contractuales, legales, institucionales y politicos respecto a las nacionalizaciones
gue se habian efectuado en los setenta. Entre otras implicaciones en la actualidad
se da una redefinicion de las condiciones contractuales establecidas entre los
estados productores y las compafias internacionales, no solamente en los paises
del Medio Oriente y de Africa del Norte, sino también de paises como Venezuela,
Ecuador y algunas republicas de la ex-URSS.

2.2.2. Causas y modalidades de las aperturas petroleras en los paises
exportadores

La casi totalidad de los paises productores se ha abierto a las inversiones

extranjeras, por causas diversas:

* necesidad de atraer capitales;

» acceder a nuevas tecnologias, especialmente en E&P;

« compartir riesgos mediante diferentes formas de asociacion o cooperacion con
comparfiias petroleras;

e evitar rezagos en capacidades de produccion.

¢ Por qué preocupa tanto la apertura?. Porque en las que se han llevado a cabo se

tienden a imponer nuevas reglas, respecto a las que prevalecieron después de las

nacionalizaciones de los setenta y de los intentos por construir industrias

petroleras nacionales:

» Pueden ser atentatorias contra la propiedad y soberania sobre los recursos;

* Generalmente imponen arbitrajes internacionales;

e Cuestionan la soberania fiscal e introducen practicas discriminatorias que
favorecen a las compafias extranjeras sobre las propias empresas publicas
petroleras.

Todo ello tiene multiples implicaciones para paises productores y exportadores:

» Desmantelamiento institucional; revision de leyes y constituciones; erosion de
soberania;

e Cambios en los derechos de propiedad de los recursos y en la propiedad y
formas de organizacion de las empresas publicas;

* Redefinicibn de condiciones contractuales entre Estados productores y
compainiias.
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Venezuela inicio el movimiento internacional hacia la apertura en 1989, pero

desde el cambio de gobierno que se efectudé a principios de 1999, intenta una

nueva politica sin cuestionar, sin embargo, el principio mismo de la apertura:

* busca relaciones mas equilibradas con las compariias extranjeras;

* planteé una "apertura hacia el interior" para dar un lugar mas importante a los
capitales privados nacionales.

Las aperturas petroleras, asi como sus modalidades concretas no han sido, pues,
pura y simplemente impuestas por los paises del Norte y sus compafias
petroleras. En los paises productores-exportadores ha habido, sobre todo en la
década de los noventas un proceso de redefinicion de las concepciones de
soberania. Ademas, durante esa década tomaron forma los proyectos de reformas
econdmicas que tenian por objeto insertar esas economias en el marco de la
economia globalizada, con una aceptacion de las élites dirigentes de los paises
exportadores. En América Latina, paralelamente a las reformas econémicas de
conjunto, se han desarrollado reformas del sector energético, las cuales incluyen,
de manera particular, nuevas actitudes y nuevas politicas respecto a la inversiones
extranjeras. Ese proceso ha tenido lugar al mismo tiempo que esos paises han
debido afrontar graves problemas macroeconémicos. Asi, varios paises de
América Latina modificaron sus legislaciones sobre la contratacion para la
exploracién de petrdleo con compafias extranjeras. Esas modificaciones incluyen
la disminucién de la carga fiscal, la libre disponibilidad de crudo extraido y
condiciones mas flexibles en varios aspectos, por ejemplo, plazos mas largos para
los contratos de exploracion.

¢Acaso algunos paises productores podrian escapar a ese movimiento?. Es en
ese sentido que el estudio del caso mexicano es interesante, ya que hasta el dia
de hoy no ha abierto su upstream petrolero y gasero y la exclusividad del Estado
subsiste en una gran parte de las industrias de los hidrocarburos.

3. La seguridad energética de los paises consumidores y las aperturas
petroleras de los paises de la OPEP

La seguridad del aprovisionamiento en petréleo encuentra un lugar prioritario
dentro de los objetivos de los paises consumidores, en particular de Estados
Unidos. Ademas, tomando en cuenta el lugar que ocupa el Medio Oriente en las
reservas mundiales y como fuente importante de aprovisionamiento, cuestiones
ligadas a la vulnerabilidad geopolitica se encuentran una vez mas en el centro de
las preocupaciones. Segun estimaciones de la IEA y de otras fuentes, los afios
venideros estaran marcados por un aumento de la demanda mundial de petréleo®
gue exigira el desarrollo de capacidades de producciéon importantes en los paises

22 A pesar de la situacion econdmica internacional, la IEA (Agencia Internacional de Energia)

hasta fechas muy recientes mantiene sus previsiones de crecimiento de la demanda petrolera
mundial. Por ejemplo, en su informe mensual de septiembre, estimaba que esa demanda
creceria en 220 000 Mb/d para todo el 2002 y en 1.1 Mb/j en 2003, hasta llegar a 77.8 Mblj.
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OPEP y No-OPEP, asi como la movilizacion de recursos financieros colosales. Se
confirme o no ese aumento, la ampliacién de las capacidades de produccion, solo
traera beneficios para los paises consumidores. De confirmarse, se asegurara el
aprovisionamiento futuro y de no darse o no hacerse realidad en las magnitudes
esperadas, se dispondra de capacidades ociosas, las cuales se convertiran en un
factor importante para presionar los precios hacia la baja. Desde el punto de vista
de los paises consumidores y de los principales actores de la escena energética,
parece pues evidente que ningun pais productor-exportador permanecera fuera de
un movimiento que se desarrollara a escala planetaria. Por su parte, la mayoria de
los paises de la OPEP se preparan y abren de par en par sus industrias de
hidrocarburos, sobre todo la del gas natural.

Es interesante recordar las razones de esa apertura 0, como autores de esa zona
la llaman, de la privatizacion de las actividades de E&P de los paises de la OPEP
(N. Ait-Laoussine, 2001) y de examinar las consecuencias que puede tener para
México. Esos paises tuvieron que enfrentar una situacion muy dificil en el curso de
la década 1980, a causa de las perturbaciones del mercado petrolero que la OPEP
no logré estabilizar. Las caidas de precios que se dieron desde 1982, y sobre todo
1986, provocaron graves dificultades financieras a esos paises, los cuales han
buscado aumentar su capacidad de produccién y sus reservas realizando
inversiones masivas en E&P. Debido a sus restricciones, el recurso a los capitales
y a las tecnologias extranjeras se impuso progresivamente y, para lograrlo, esos
paises tuvieron que efectuar numerosas adecuaciones de tipo juridico e
institucional. Las compafias petroleras pudieron regresar entonces a paises de los
cuales habia sido expulsadas algunos afios antes o en paises que habian
instaurado obstaculos a su intervencién. Por su lado esas compafias tenian
razones precisas para regresar : la reconstitucion de sus reservas, la busqueda de
menores riesgos para sus inversiones, costos técnicos mas bajos.

Segun ese autor, N. Ait-Laoussine, un resultado esperado de ese movimiento es la
reversion de una tendencia constatada desde hace algunos afios: la multiplicacion
de inversiones en las zonas de ‘petréleo caro’ en detrimento de las inversiones en
el ‘petrdleo barato de la OPEP’. Asi, cierta convergencia de intereses entre los
paises de la OPEP y las compafiias « deberia pues conducir normalmente a un
aumento de las inversiones en el upstream OPEP en detrimento de la zona no-
OPEP»?3. Es por ello que:
«(...) la privatizacién del upstream OPEP constituye un desarrollo benéfico para la
Organizacién y la industria petrolera en general porque permitira en cierto plazo
aumentar la produccion OPEP en detrimento de la zona no-OPEP, lo que, en
principio, deberia reforzar la capacidad de la Organizaciéon de regular los precios
del petréleo, algo que no ha podido hacer de manera continua durante los ultimos
veinte afios »**.

23 N. Ait-Laoussine, 2001, p. 13.
* Ibidem.
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Dos observaciones: 1) cuando el autor habla del reforzamiento de ‘la capacidad de
la Organizacion de regular los precios del petréleo’, no se hace ninguna pregunta
acerca de las implicaciones —un tema por lo demas poco estudiado en la literatura
— gue tendra para el funcionamiento de la OPEP el regreso masivo de las
compaifiias petroleras y su presencia creciente en la produccion y en la capacidad
de produccién de los paises miembros. 2) Seria mas preciso decir « en detrimento
de ciertos paises no-OPEP», en particular de aquellos cuya industria llega a
madurez, como el Reino Unido o Noruega. Otros, como Rusia, intentan, por su
parte, interesar a los inversionistas extranjeros, en particular provenientes de
Estados Unidos. Para algunos, este pais, tomando en cuenta su enorme potencial,
podria inquietar a la OPEP?, lo cual ampliaria los margenes de maniobra de
Estados Unidos.

Lo que es evidente es que para Estados Unidos la apertura de todas las zonas
petroleras constituye no solamente una linea tradicional de su politica
internacional, sino un elemento clave de su seguridad energética, como lo
muestra claramente el Informe del NEPDG [2001]%°. Esta apertura es buscada en
todas las direcciones ya que: «La concentracion de la produccion petrolera mundial
en una sola region, cualquiera que ella sea, es un contribuidor potencial a la
inestabilidad del mercado (...) Una mayor diversidad de la produccién petrolera
mundial sigue siendo importante»®’.

Paises OPEP y No-OPEP responden claramente a esos lineamientos, al abrir
plenamente su industria. México se sitia a contracorriente, por lo menos hasta
ahora, y legitimamente se puede inquirir acerca de las consecuencias de esa
decision, sobre todo si pretende al mismo tiempo conservar una presencia en el
mercado petrolero internacional. Probablemente profundizara su repliegue sobre
su industria nacional y su mercado interno, cerrados a los intereses extranjeros.
En esa situacion México ya no deberd preocuparse de sus relaciones con la
OPEP ; pero independientemente de indagar si ese escenario es factible y viable
¢podra México seguir en ese marco cerrado el ritmo de los cambios tecnolégicos y
organizacionales y aprovisionar eficazmente en energia un aparato productivo
profundamente inserto en la mundializacién?.

% «El renacimiento del petréleo de Rusia coincidié también con los ataques terroristas del 11 de

septiembre, los cuales han dado a Moscu la posibilidad de desplazar a la OPEP como el
proveedor clave de (...) En términos politicos, los recursos energéticos pueden ser usados para
apuntalar el objetivo de Moscu de convertirse en el socio clave de Estados Unidos”. Cf.
MORSE Edward L., RICHARD J. [2002], p. 14. Esta cuestion mereceria ser analizada en
profundidad, tomando en cuenta la evolucién posible de las reservas, de la produccion y de las
exportaciones de Rusia y, de manera especial, la flexibilidad de sus capacidades de produccion.
Véase en particular el Capitulo 8 de ese Informe: “Enhancing National Energy Security and
International Relationships». Ahi se puede leer en particular: « Podemos fortalecer nuestra
propia seguridad energética (...) trabajando de manera cooperativa con paises e instituciones
clave para expandir las fuentes y los tipos de la oferta energética global (p. 8-3). “Comercio e
inversiones en expansién entre paises importadores y exportadores de petréleo pueden
aumentar los intereses compartidos al mismo tiempo que mejoran la seguridad energética y
econdmica global” (p. 8-6)

2" Ibidem, p. 8-6.
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La reforma del conjunto del sector energético constituye uno de los aspectos
centrales de las transformaciones necesarias para llegar al nuevo tipo de
desarrollo que requiere el pais. Por lo que ve a la industria petrolera, el ‘colapso’
gue teme el actual Director General de Pemex no es la Unica salida que se puede
considerar para una industria en la cual se puede mantener una EPP
modernizada, dotada de una mayor autonomia y capaz de entablar relaciones
nuevas con los principales actores petroleros internacionales. En el caso de que
ciertas formas de apertura e internacionalizacién®® —dos procesos que pueden
converger- se hagan presentes, necesariamente someteran a PEMEX a cambios
sobre los cuales es preciso reflexionar desde ahora, asi sea de manera hipotética.
En ese sentido la experiencia de Venezuela y de su compafia nacional PDVSA es
particularmente aleccionadora, sobre todo desde el punto de vista de su
comportamiento fiscal:

«La opacidad de la politica comercial de PDVSA ha hecho posible que esta compafiia
reduzca su ingreso sujeto a impuesto, a través de transferencias simultaneas de renta
hacia entornos de impuestos bajos y la importacién de costos a entornos de impuestos
elevados. Ciertamente, las operaciones integradas de PDVSA son principalmente
responsables de las fenomenales diferencias en su carga fiscal relativas a las de su mas
cercana compafia par, PEMEX. Por ejemplo, en el afio 2000, los ingresos brutos de
PEMEX (...) se elevaron a 50.3 mil millones de USD y sus contribuciones fiscales al
gobierno mexicano (...) a 29 mil millones. En ese mismo afio, los ingresos brutos de
PDVSA alcanzaron la cifra de 53.6 mil millones de USD, pero sus contribuciones fiscales
se elevaron solamente a 11.23 mil millones” (J.C. Boué y L. Figueroa [2002] p. 172-173).

Consideraciones finales

Los paises exportadores de petréleo tienen interés en una mayor estabilidad y
predictibilidad de los precios internacionales; para lograrlas se hacen necesarias,
aungue no sean suficientes, acciones concertadas entre la OPEP y los paises no-
OPEP.

Ahora bien, la mayoria de los paises exportadores, miembros o no de la OPEP,
gue han aceptado las nuevas tendencias internacionales, han avanzado en la via
de la apertura a las compafiias petroleras extranjeras, aceptando o asumiendo las
multiples implicaciones institucionales, fiscales o de otro tipo que traen consigo
ese tipo de procesos. Aumentar sus capacidades de produccién para poder
desempefiar un papel en el mercado internacional no era factible, en sus
circunstancias especificas, sin abrir sus puertas a las compafias petroleras
internacionales.

Ese regreso de grandes actores internacionales en los paises de la OPEP, con la
intensificacion de las aperturas petroleras, no facilitard el reforzamiento de la

8 Contrariamente a otras CPN (como Petronas de Malasia, Sonatrach de Argelia, la China

National Petroleum Corporation, Pdvsa o Petrobras, ...), Pemex tiene un grado de
internacionalizacion muy limitado, tanto en sus actividades upstream como downstream.
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coordinacion entre la OPEP y los paises no-OPEP: estan lejos las situaciones que
podian tedricamente existir en el marco creado luego de las nacionalizaciones de
los afios 70s. En ese marco, tomando en cuenta la existencia de monopolios de
Estado en la mayor parte de los paises miembros, la decision de aumentar o de
reducir la produccion podia ser considerada como una decision politica. Ahora, tal
como se verifica ya con las dificultades de la participacion de Rusia a las acciones
coordinadas con la OPEP, se deberéa tener cada vez mas en cuenta el surgimiento
de actores privados 0 su regreso, como es el caso de las compafiias petroleras
internacionales (¢ cudl sera su papel en las nuevas modalidades de fijacion de los
precios del crudo?). Esas dificultades se presentaran de manera creciente no
solamente a causa de una mayor presencia de actores privados internacionales,
sino también de las diferencias entre las compafiias nacionales de los paises
exportadores, tanto desde el punto de vista de su autonomia respecto a sus
estados respectivos, como de sus diferentes culturas empresariales y del tipo de
relaciones que mantienen con las companiias petroleras internacionales.

Desde todos esos puntos de vista PEMEX se mantiene como un caso aparte. Los
fendmenos y datos que se han analizado en este trabajo justifican plenamente las
reflexiones y dudas acerca de las bondades de la apertura y de la
internacionalizacién para un pais en el que los ingresos fiscales provenientes de
Pemex contindan ocupando un tan importante lugar en los ingresos publicos. Pero
a esta empresa, ademas de los problemas concretos que debe encarar —como por
ejemplo un adecuado reemplazo de sus reservas- se le plantea de manera
urgente una estrategia minima de sobrevivencia, en particular en lo que respecta a
sus relaciones fiscales con el gobierno, de tal manera que el ‘colapso’ o la
privatizacion no sean las Unicas salidas posibles.
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A4

Desigualdad y pobreza en América Latina: Critica al
Enfoque de los Organismos Internacionales

Blanca Munster Infante y José Angel Pérez Garcia
Investigadores del CIEM

La pobreza en sus diferentes dimensiones es un fendmeno global. Segun el
Informe sobre Desarrollo Mundial publicado por el Banco Mundial en el afio 2001,
en el mundo hay no menos de 1200 millones de pobres los cuales representan
1/5 de la poblacién mundial estimada en 6 300 millones de personas. De ellos, el
46% vive en el Africa Subsahariana, el 40% en el Asia Meridional, el 15 % en Asia
Oriental y el Pacifico y el 16 % en América Latina.

Sin embargo, la medicion de la pobreza continda siendo muy controversial, tal es
asi que la CEPAL en su ultimo informe muestra cifras diferentes a las aportadas
por el Banco Mundial las cuales se registran en la tabla que aparece a
continuacion.

Pero la pobreza no es un problema nuevo para América Latina y el Caribe. Entre
1970 y el 2000 la pobreza se duplicé y la indigencia crecié en un 60%*° .

América Latinay el Caribe. Expansion de la pobreza entre el afio 1970 y el
ano 2000
(Millones de personas)

1970 1980 1990 2000
Poblacion 279,8 354,8 436,2 515,1
Pobres 112,8 135,9 195,9 224,0
Indigentes 60,0 62,4 93,5 98,0

Fuentes: CEPAL. Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1993. Pag. 169.
CEPAL. Idem anterior. Afio 2000, pag. 173.
Alfredo Eric Calcagno y Alfredo Fernando Calcagno. El Universo Neoliberal. Recuento
de sus lugares comunes. Alianza Editorial, 1995, pag. 188.

Como se puede apreciar en los datos que se ofrecen en la tabla, en las dos
Gltimas décadas en las que han predominado en Latinoamérica y el Caribe

?% Calculos del autor a partir de CEPAL.
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politicas de ajuste neoliberales, la pobreza se ha expandido como en ningun otro
periodo de la postguerra. En 1970 el nimero de pobres registrados en la regién
representaba alrededor del 40,3% de la poblacién®. Este porcentaje retrocedid
dos puntos porcentuales en 1980, pero en el afio 2000 habia subido hasta el
43,4% de la poblacién de ese momento®. Para el 2002, el Panorama Social de
América Latina y el Caribe publicado por la CEPAL en noviembre de ese afio,
indica que el niumero de pobres en la regidn es de 226 millones los cuales
representan el 44% de la poblacion total de Latinoamérica y el Caribe estimada en
515 millones de personas.

Hacia mediados del siglo XX, las ciencias sociales de la region comprobaron que
la urbanizacién y el avance de la industrializacién no garantizaban el bienestar de
toda la poblacion. Se comenzé a utilizar el concepto de marginalidad con el
objetivo de explicar los enclaves de pobreza que tendian a consolidarse en lugar
de desaparecer. La inquietud perfild6 dos grandes paradigmas: el primero vinculado
con el funcionalismo, intenté comprender los patrones culturales que subyacian al
comportamiento de los marginales, el segundo influido por el Marxismo concibio la
marginalidad como un fendmeno tipico del capitalismo dependiente.

Durante los afios 60 y 70, la polémica entre ambos enfoques alimenté una extensa
literatura. Luego, el término marginalidad fue paulatinamente relegado a un
segundo plano, mientras que las preocupaciones sobre la informalidad ganaban
espacio en los debates académicos de los 80. Para todas ellas, el caracter lineal
del desarrollo como movimiento capaz de atenuar de modo progresivo las
desigualdades sociales habia sido refutado. Los debates actuales se entremezclan
con términos (heterogeneidad estructural, exclusibn y pobreza) que han
contribuido a complejizar y, a la vez a fragmentar las discusiones.

Con el agotamiento del modelo de industrializacion por sustitucion de
importaciones y la crisis de la deuda en los paises subdesarrollados comenzo a
perfilarse una perspectiva alentada, no ya por las ciencias sociales locales, sino
por los organismos internacionales de crédito.

Resumido en un conjunto de postulados que asignaba al Estado la
responsabilidad de la crisis, el Consenso de Washington sirvi6 de matriz
privilegiada para decodificar la realidad social y operar sobre ella. Bajo su égida se
llevaron a cabo sucesivos planes de ajuste, con la certeza de que era suficiente
estabilizar la economia, liberalizarla y privatizarla para retomar el crecimiento.
Desde luego, la prioridad de la economia en al agenda politica, ignoro inicialmente
los costos sociales de las reformas. Afos después, sus efectos negativos eran ya
indiscutibles.

Enmarcado en lo que algunos autores denominan la segunda generacion de las
reformas neoliberales, el pensamiento de los organismos internacionales comenzo

% 1dem.
3 1dem.
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a incorporar a sus imperativos macroeconomicos, analisis destinados a definir
estrategias para aliviar los impactos sobre las condiciones de vida de la poblacién.
Asi, sus reflexiones académicas y técnico-politicas desembocaron en el mismo
dilema planteado 40 afios atras: la persistente contradiccién entre crecimiento y
equidad.

Desde este angulo nos interesa contrastar diversas perspectivas sobre el
fendmeno, perspectivas, cuyo valor radica mas en sus consecuencias practicas
que en sus aportes académicos. Nos interesa determinar de qué modo la
“cuestion de la pobreza” es pensada por los principales organismos
internacionales e indagar si sus diagnosticos y sugerencias confluyen o se
diferencian.

Las ideas enarboladas por los organismos internacionales tienen importancia en
cuanto estructuran consensos y orientan politicas en toda la region. En este
trabajo seran revisados dos Informes recientes consagrados al estudio de la
desigualdad, el primero del Banco Mundial “Informe sobre el Desarrollo Mundial
2000/2001” con un caracter global y el segundo del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) “América Latina frente a la desigualdad”, con una perspectiva
regional.

El Banco Mundial: el diagnéstico

En el caso del Informe del Banco Mundial, se examinan lo que a su juicio
constituyen las causas de la pobreza y las respuestas de los gobiernos, a partir de
la experiencia de los afios noventa en Asia Oriental y las crisis anteriores de
Ameérica Latina y Africa.

El Banco Mundial estima que para investigar las causas de la pobreza es

necesario examinar las dimensiones puestas de manifiesto por los mismos pobres:

» Falta de ingresos y activos para satisfacer sus necesidades basicas.

* Sensacion de impotencia y falta de representacion en las instituciones del
Estado

* Vulnerabilidad ante las crisis, debido a la incapacidad para hacerles frente.

Luego se detiene a clasificar los diferentes tipos de activos a disposicion de los

pobres y su rentabilidad (o productividad) e inestabilidad. Los activos son de

diferentes clases:

* Activos humanos, como la capacidad de desempefar una actividad laboral
basica, los conocimientos especializados, etc.

» Activos naturales, como la tierra.

» Activos fisicos, como el acceso a la infraestructura.

» Activos financieros, como el ahorro y el acceso al crédito.

» Activos sociales, como las redes de enlace y las obligaciones reciprocas a las
que se puede recurrir en momentos de necesidad, y la influencia politica sobre
los recursos.
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Tanto la rentabilidad como la estabilidad de los activos de los pobres dependen
fundamentalmente del comportamiento de los mercados y de las instituciones
estatales y sociales.

El Banco Interamericano de Desarrollo (BID): el diagndstico

Otro documento que analiza las causas de la pobreza y la desigualdad, lo
constituye el Informe del BID. En dicho documento, en una primera parte se
destacan los factores estructurales que generan y reproducen el circulo vicioso de
la pobreza: la dotacion de recursos de cada pais, el tipo de instituciones con que
se cuente, la calidad del capital humano y el papel del entorno econémico.

El BID reconoce que es en América Latina donde se encuentran las mayores
desigualdades de ingreso. Esta desigual distribucion del ingreso ha implicado a su
vez, la extensidon de la pobreza en la regibn. Méas de 150 millones de
latinoamericanos se encuentran por debajo de un nivel de ingreso de 2 ddlares
diarios que se considera el minimo necesario para cubrir las necesidades
elementales de consumo.

El Informe considera que si la distribuciéon del ingreso actual de los paises
latinoamericanos permaneciera sin cambios, el ritmo de reduccion de la pobreza
seria muy lento, incluso con tasas de crecimiento relativamente elevadas. Segun
estimaciones del BID, con un aumento del ingreso per capita del 3% anual se
requeririan entre 15 y 25 afos, dependiendo del pais, para reducir a la mitad los
niveles de pobreza actuales. Esto es asi por la cantidad de pobres que se
encuentran muy por debajo del nivel minimo de ingreso de 2 dolares diarios.

Al analizar los perfiles de la pobreza en América Latina el BID considera que hay
cuatro rasgos que distinguen a las familias mas pobres: los bajos niveles de
educacion de sus jefes de hogar, el tipo de trabajo que realizan, su ubicacion
urbana y el elevado namero de hijos. Por lo tanto, las personas que tienen menos
instruccion, las que viven en zonas rurales y las que trabajan en actividades
primarias, de servicios y de construccion, asi como en el sector informal, tienen
mayores posibilidades de ser pobres. Ademas, incluso controlando la influencia de
variables tales como el grado de instruccion y otras, las mujeres que trabajan
tienen mayores posibilidades de ser pobres que los trabajadores varones.

Al considerar que el factor educativo es un elemento diferenciador de las familias
en América Latina, se destaca el problema de que en la regién el nivel promedio
de la educacion de la fuerza de trabajo ha avanzado mas lentamente que en otras
partes del mundo y que a principios de los noventa no llegaba a los 5 afios de
escolaridad.

Dos argumentos recorren todas las sugerencias del Banco: en primer lugar, la

necesidad de asegurar una mayor eficiencia de las politicas publicas y, en
segundo la conveniencia de abandonar los postulados progresistas
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manifiestamente inviables por medidas levemente regresivas pero eficaces. Dicho
esto, divide sus sugerencias en 4 grandes grupos: las politicas sociales, laborales,
financieras y tributarias o fiscales.

Sin duda, son las medidas sociales las que merecen mayor preocupacion e
insistencia. En este punto, para el BID, uno de los factores primarios para mejorar
la distribucidn de los ingresos es la participacion econémica de la mujer.

Teniendo en cuenta que la mujer, es una de las mas afectadas por las crisis y la
situacién econdmica, el BID sefiala la necesidad de motivar la actividad femenina,
para esto propone aumentar sus niveles educativos, extender los servicios
sociales, ampliar los programas de guarderias y salud infantil y velar por su salud
reproductiva.

Con respecto a las politicas laborales, el BID corrobora que los regimenes de
proteccion vigentes en la region alcanzan a un sector minoritario de la poblacion.
Invita a los formuladores de politicas a profundizar las medidas de flexibilizacion
con el fin de garantizar un balance entre proteccion, equidad y competitividad a
una mayor cantidad de trabajadores.

En lo que concierne a las politicas financieras, sus recomendaciones se centran
sobre la importancia de modificar los regimenes de crédito, a fin de facilitar a las
pequefias empresas y los pobres el capital necesario para desarrollar sus
actividades.

Finalmente, las politicas fiscales deben abandonar sus pretensiones progresistas
en pos de garantizar una recaudacion eficaz de los recursos. Para el BID, la
progresividad de las politicas publicas deben reflejarse en el uso focalizado de sus
recursos, no en el perfil social de su recaudacion.

Ademas en dicho documento, el BID incorpora como variables explicativas de la
desigualdad y la pobreza en América Latina, la geografia y la dotacion de recursos
naturales que caracteriza a los paises tropicales.

Estas son algunas de las afirmaciones que aparecen en el documento del BID y
donde se muestra como los paises tropicales tienen desventajas en su lucha
contra la pobreza y la desigualdad.

Puntos de contacto
A pesar de las diferencias de matices entre uno y otro informe, entre ambos se
observan varios puntos de coincidencia que reflejan las opiniones de estos

organismos internacionales con respecto a las causas que generan mayores
niveles de desigualdad y pobreza en el mundo y las posibles vias de solucion.
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El recorrido que proponen los dos informes es semejante. Ambos documentos
plantean una radiografia de la pobreza y la desigualdad y acercan sugerencias
sobre las lineas de accién mas efectivas.

En los dos casos asistimos al despliegue de un discurso predominantemente
economicista que enfatiza en el comportamiento ciclico de la economia,
sobredimensiona las fuentes de informacidn estadistica, y se nutren
fundamentalmente de las encuestas de los hogares de la regién.

En estos Informes, predominan conceptos reduccionistas sobre la pobreza y la
desigualdad en tanto se coloca el énfasis de la pobreza en el problema de la
adquisiciébn de ingresos y se remite sobre todo a procesos individuales, a
esfuerzos pasados o futuros de los individuos, no se analiza la situacion de las
personas en un proceso social mucho mas complejo y contradictorio, donde las
relaciones economicas estructurales del sistema van generando un tejido social
cada vez mas excluyente y selectivo.

En el abanico de enfoques sobre la pobreza, se encuentran también posiciones
extremas como las del BID, que asumiendo una posicion fatalista encuentra las
causas de la desigualdad en la dotacion de recursos naturales y en la ubicacién
geografica de los paises

Otro aspecto a sefalar, es que en estos informes se destaca el hecho, de que al
analizar las causas que provocan la desigualdad y la pobreza, primero se coloca el
enfasis en las necesidades no satisfechas (educacion, salud, alimentos, vivienda),
luego se coloca el acento en las capacidades, las personas que no tienen
capacidad para generar los medios con los cuales satisfacer dichas necesidades,
fundamentalmente porque no cuentan con el nivel de instruccion suficiente que les
permita tener un trabajo bien remunerado. Segun este enfoque, el pobre es pobre
porque es incapaz de producir sus propios medios, 0 porque no posee la destreza,
0 porque teniéndola, no logra conseguir empleo.

Un nivel de educacion insuficiente limita las oportunidades de las personas de
insertarse en un medio cada vez mas exigente, esto reduce sus ahorros y las
posibilidades de contar con determinados activos que les permitan ser menos
vulnerables a los desequilibrios y tensiones econdmicas. De ahi parte la propuesta
comun de estas instituciones de la necesidad de crear “capital humano” como una
via indispensable para romper el circulo vicioso de la pobreza. Como de forma
muy acertada sefialara Eduardo Galeano "el codigo ético de la globalizacién
condena el fracaso y no la injusticia”.

Por lo tanto los gastos en educacion, formacion, servicios médicos, etc., son
inversiones que producen capital humano y que sobre todo la educacion tiene un
efecto causal positivo sobre variables como el ingreso y el empleo.

En ambos casos, se le asigna un lugar privilegiado al mercado de trabajo como eje
articulador de las relaciones sociales y por ende, como mecanismo que reproduce
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pobreza y desigualdad pero que a su juicio, mejor conducidos puede contribuir a
Su superacion.

El BID menciona la necesidad de optar por un modelo de trabajo intensivo que
compita con los paises asiaticos y otro de capital intensivo que explote las
calificaciones de la poblacién. Para el Banco Mundial, el modelo se debe construir
sobre la base de “mercados mas eficientes para los pobres” e instituciones
sociales que protejan a los pobres de los diferentes riesgos.

Igualmente inverosimil resulta el argumento del BID de que las mujeres deben
volcarse masivamente al mercado de trabajo para garantizar el desarrollo de sus
paises.

El resultado no ha sido el esperado por el BID:

 Gran parte del aumento de la poblacidbn econémicamente activa femenina
alimento el ejército de los desempleados.

» Las ocupaciones en que lograron insertarse evidencian las condiciones mas
precarias y peor remuneradas del mercado.

e Sus salarios no se incrementaron sino que compensaron la caida de los
ingresos de sus parejas.

Otro elemento en lo que coinciden ambos organismos es en cuanto a la
ineficiencia del gasto social, que es explicada exclusivamente por la mala voluntad
de los politicos y los técnicos responsables de gestionar el gasto. Cuando
realmente, la incapacidad del gasto social responde mas bien a la subordinacion
de los programas y acciones a un patrén de acumulacién que excluye mas
rapidamente de lo que compensa.

Llama la atencion al hecho de que se esta evolucionando desde una politica social
en la que el Estado era el que financiaba e implementaba el desarrollo
socioecondémico, hacia una politica social en la que predomina un fuerte proceso
privatizador.

Este nuevo paradigma de politica social, adolece de una serie de limitaciones. En
primer lugar, aborda los problemas de la desigualdad y la pobreza después de los
hechos, no intentan eliminarla, lo que hace es intentar contenerla para impedir que
empeore la situacion.

No enfrentan directamente las fuentes de la pobreza y la desigualdad, siguen
tratando estas cuestiones como si fueran problemas sectoriales que pudieran
resolverse con un conjunto de intervenciones dirigidas a grupos especificos y con
determinadas redes de proteccion social. Aqui se destaca el discurso de la
focalizacion de la pobreza, donde estas instituciones pretenden concentrar los
escasos recursos disponibles en una poblacion identificada y luego disefiar el
proyecto o programa para atender determinadas necesidades insatisfechas de los
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pobres. Estos programas adquieren un caracter asistencialista, sin atacar los
factores estructurales que generan la pobreza.

Una deficiencia general de los programas es su falta de integraciéon y la division
que producen entre politica econdmica y politica social, ya que esta Ultima
aparece como un subproducto del crecimiento econémico y del mantenimiento de
determinados equilibrios macroecondmicos que deben garantizar mayores niveles
de equidad y la reduccién de la pobreza.

Son insuficientes los métodos de evaluacibn de las politicas sociales
implementadas, se hace necesario desagregar el gasto social y analizar quiénes
son sus reales beneficiarios, no basta con declarar que ha aumentado el gasto
social cuando los mas necesitados sean los que menos acceden a los servicios
ofertados

De esta manera, los discursos oficiales del Banco Mundial y el BID aunque en
apariencia han cambiado en cuanto al manejo de las politicas sociales, en esencia
pretenden legitimar un modelo de acumulacién neoliberal, que no responde a las
necesidades de las mayorias, sino a las necesidades de valorizacion del capital.

La pobreza no puede enfocarse de manera economicista pues por esta via,
llegariamos a la conclusién equivocada de que con un mejor comportamiento
econdomico, o un mayor desarrollo de las fuerzas productivas estaria resolviéndose
el flagelo de la pobreza. Los hechos concretos en Latinoamérica y el Caribe -y
fuera de esta region- demuestran que también en los ciclos de crecimiento
econdémico ha tenido -y tiene- lugar una expansion de la pobreza.

América Latina y el Caribe en el decenio de los afios 70 report6 la mejor tasa de
crecimiento econémico de la postguerra (5,9%)** y aln asi, como se apunté al
inicio de esta ponencia, la pobreza se abatia sobre el 40% de la poblacién de ese
momento. Otra expresion de que no debe esperarse una relacion directamente
proporcional entre crecimiento y reduccion de la pobreza la tenemos en el decenio
de los afos 90.

En la década de los afios 90 el crecimiento econdomico de América Latina y el
Caribe fue estimado por la CEPAL en 3,3 %>® y sin embargo, la pobreza pasé de
195,9 millones de personas en 1990 a 224 millones en el 2000 y de estos, cerca
de 98 millones clasificaron como indigentes.

Reconocemos que en los ciclos recesivos de la economia, la contraccion del
producto y su impacto en el mercado de trabajo y en las politicas publicas puede
hacer mas dificil el objetivo de abatir la pobreza y hasta puede expandirla, como

%2 CEPAL. Division de Estadisticas sobre la base de informaciones oficiales proporcionadas por los
obiernos.

® CEPAL. Balance Preliminar de la Economia de América Latina y el Caribe. Santiago de Chile,

2000. P4g. 85.
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ya ocurrid en el contexto de la década perdida de los afios 80, cuando el magro
crecimiento del producto, de sélo 1,0%**, lanz6 el nimero de pobres en
Latinoamérica y el Caribe de 135,9 millones de personas en 1980 a 195,9 millones
en 1990 pero no es cierto que un ciclo de mejor comportamiento del producto,
contribuiria necesariamente a abatir la pobreza.

Europa y Estados Unidos de América que tienen un mayor desarrollo econémico
gue América Latina y el Caribe en su conjunto tampoco han podido abatir el
flagelo de la pobreza aunque su magnitud y dimension cualitativa sean menos
traumaticas que en los paises del Tercer Mundo. A finales del pasado siglo, se
estimaba por las Naciones Unidas que en los paises altamente desarrollados, no
menos de 100 millones de personas vivian por debajo de la linea de pobreza®.

En el aflo 2000, el Informe sobre Desarrollo Humano publicado por el PNUD en
ese afo, reconocid que mas del 17% de la poblacion de Estados Unidos de
América®® (unos 46 millones de estadounidenses) clasificaba como pobre de
ingreso y que en Inglaterra, esta manifestacion de la pobreza afectaba al 10% de
los ingleses®, o sea, a unos 6 millones de personas.

La pobreza tampoco puede explicarse con un enfoque reduccionista, o sea,
colocando el énfasis en el ingreso. Ciertamente, los problemas para el acceso
adecuado a la riqueza nacional y el déficit de ingreso agravan el nivel de la
pobreza pero el problema central, mas que de ingreso es de desigualdad extrema
en la distribucién del ingreso.

En nuestro contexto latinoamericano tenemos paises en los que el nivel de ingreso
per capita que se reporta no es bajo y sin embargo, el nivel de pobreza es alto.
Brasil por ejemplo con una poblacion en el afio 2000 de 170,4 millones de
habitantes®, un potencial econémico que segun algunos analistas ubican a esta
nacién en el décimo lugar mundial y primer lugar de Latinoamérica, y un PIB per
capita de unos 6000 délares (estimados de la UNESCO sujetos a revision)®
exhibe una pobreza extrema estimada en 45 millones de personas™.

Argentina cuya poblacién es de 36,9 millones de habitantes*, un potencial
economico que la ubica entre las seis economias mas importantes de América
Latina y el Caribe y un PIB per cépita en el 2002 de 2797 délares* tiene el 53%
de su poblacién sumida en la pobreza®*® (casi 16 millones de argentinos).

% CEPAL. Idem. Afio 1999, pag. 89.

% PNUD. Informe sobre Desarrollo Humano, 1997, pag. 3.

% PNUD. Idem. Afio 2000, pag. 152.

" PNUD. Idem.

% PNUD. Idem. Afio 2002, pag. 163.

% PNUD. Idem. pag. 160.

“9 Calculos del autor a partir del Informe sobre Desarrollo Humano del afio 2002.

I Revista del Instituto de Estudios Fiscales y Econdmicos ( IEFE). No. 100, pag. 18.
42 Argentina. Indicadores Econdémicos Claves 1994/2002.

3 1dem.
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¢, Como explicarse esta paradoja?

Por la alta incidencia que tiene en el nivel de la pobreza la abismal diferencia en la
distribucion del ingreso entre los segmentos mas ricos y los segmentos mas
pobres de la poblacién en estos paises y en toda Latinoamérica aunque por
supuesto, no es soélo este factor el responsable de la espiral de pobreza en ambas
naciones asi como en otros paises de Latinoamérica y el Caribe.

La nacion brasilefia clasifica entre las de mayor injusticia en la distribucién del
ingreso. En este pais la diferencia entre el 20 % mas rico de la poblacion y el 20%
mas pobre es 29 veces*. El crecimiento econémico se ha resentido al erosionarse
la base enddgena que lo caracterizaba en las décadas anteriores y debilitarse
considerablemente -0 desaparecer- los mecanismos de defensa de la economia
nacional ante los choques externos procedentes de la economia mundial. El
desempleo afecta al 6.3% de la poblacién econémicamente activa brasilefia®.

Argentina, un pais que clasificaba en el decenio de los afios 70 como de desarrollo
medio sostenido en América Latina y el Caribe, hoy exhibe un cuadro aterrador.
La crisis econOmica que asola a esa nacién desde 1998 (quince trimestres
consecutivos en recesion) y su impacto social han agravado el panorama del
desempleo y el empleo precario. A mediados del afio 2001, alrededor de 2,6
millones de trabajadores estaban desempleados y 2,3 millones precariamente
empleados®®. Esto representaba al 31,3% de la poblacién econémicamente activa.
Al cierre del primer semestre del 2002, se estimaba por fuentes argentinas que la
tasa de desempleo era ya del 25,0% de la poblacién econémicamente activa®*’
superando con creces la cifra de 5 millones de trabajadores argentinos
desempleados o precariamente empleados.

Otra consecuencia de la crisis es el aumento de la diferencia en la distribucion del
ingreso entre los segmentos mas ricos y los segmentos mas pobres de la
poblacién.

La diferencia entre el 10% mas rico y el 10% mas pobre pasé de 26 veces al cierre
del 2001 a 33 veces en el primer semestre del 2002.

La politica de privatizaciones del sector publico, la extranjerizaciéon de la
economia, el vaciado del tejido productivo, comercial y financiero nacional, la
desregulacion del mercado de trabajo, el desempleo y la precariedad del empleo
entre otros factores explican la espiral de pobreza en la nacion argentina.

“* PNUD. Idem. Afio 2002, pag. 195.

5 CEPAL. Balance Preliminar de la Economia de América Latina y el Caribe, 2001. Cuadro A-5.
“ Revista Instituto para el Modelo Argentino (IMA). Informe Econdmico |, pag.46.

" Argentina. Indicadores Econémicos Claves 1994/2002.
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Lo que acontece en Brasil y Argentina es una alerta para México, otro pais en el
gue se han profundizado mucho las politicas neoliberales asi como para
Colombia, Peru y otros paises sudamericanos. Si en dos de los paises mas
grandes y de mayores reservas de Latinoamérica y el Caribe esta instalada una
crisis de grandes proporciones ¢qué no podra ocurrir en los paises
centroamericanos y los pequefios estados insulares del Caribe de continuar el
rumbo que llevan la politicas de ajuste?.

Tampoco la pobreza obedece a un enfoque fatalista. Los dos paises antes
sefalados son ricos en dotacién de recursos y en bondades naturales: los dos
poseen en sus bastos territorios. Brasil y Argentina tienen una extension territorial
de 8,5 y 3 millones de kilémetros cuadrados respectivamente-*?, todos los tipos de
climas y tierras que clasifican entre las mas fértiles a nivel mundial. Argentina
produce alimentos para unos 300 millones de personas, una importante reserva de
agua, una significativa base genética y ninguno de los dos son azotados por los
desastres naturales mas reiterados en Latinoamérica y el Caribe como ciclones
tropicales, terremotos etc. y sin embargo, el nivel de pobreza es alto.

Todo esto explica por qué los niveles de pobreza rebasan los enfoques ciclicos, el
ingreso per cépita nominal y la dotacién -0 no- de recursos naturales. Refleja
también mala salud y educacion, la privacion de conocimientos y posibilidades de
comunicacion, la incapacidad para ejercer derechos humanos elementales y hasta
el deterioro de la dignidad humana. La pobreza es un estado de privacion de
condiciones de vida elementales® que constituye hoy una vergiienza teniendo en
cuenta el desarrollo por la ciencia, la técnica y la innovacion. Es una negacion a la
salud, a la educacion, a una alimentacion y vivienda decorosa en un mundo que
transita de la era analdgica a la era digital, del microchip a la nanotecnologia, de la
ingenieria genética a la gendmica y que esta en capacidad potencial para proveer
a la poblacién mas vulnerable y menos favorecida una vida modesta pero decente.

Desde el punto de vista econdmico, politico y social la pobreza es un fenbmeno
estructural del funcionamiento del capitalismo que por supuesto, se ha agravado
como consecuencia de las politicas de ajuste de matriz neoliberal, cuya carga de
privatizaciones, desregulacion de la economia y los mercados, ajustes fiscales
sucesivos que implican contraccion de los programas sociales, erosion de los
compromisos sociales de los partidos politicos, endeudamiento y dependencia,
constituyen las causas medulares y estructurales de la pobreza.

8 Almanaque Mundial, 1997.
9 PNUD. Idem, 1997. Pag. 17.
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S

De Lomé a Cotonou,
¢Avance o Retroceso para Africa Subsahariana?

Roberto Smith Hernandez
Investigador del CIEM

Introduccién

La mayoria de los estudios sobre el tema africano defienden la tesis de que la
abundancia de recursos naturales que posee la regién contribuy6 al logro de un
nuevo y superior escaldn en el proceso de la internacionalizacion de las relaciones
de produccion capitalista y al definitivo establecimiento del sistema colonial
imperialista. Agregan, ademas, que ese potencial de riquezas sirvio,
paradodjicamente, para sumir al continente africano en los niveles de subdesarrollo
mas dramaticos del llamado Tercer Mundo. En la era de la globalizacion tales
conclusiones no han perdido su vigencia.

La globalizacion propicioé una profundizacién de los vinculos entre las naciones en
todos los érdenes, pero la hegemonia del neoliberalismo y el incremento de la
apologia a sus paradigmas, la desregulacion, la liberalizacion y la preferencia por
dejar al mercado hacer, condicioné que se hiciera mas eficaz el dominio de los
grandes centros de poder de la economia mundial sobre la periferia y, al mismo
tiempo, incrementd la competencia entre los poderosos por expandirse hacia
nuevos mercados para consolidar su capacidad competitiva a nivel global.

A tono con lo anterior, el recientemente firmado Convenio de Cotonou, que es en
esencia una readaptacion al nuevo contexto internacional de lo que fue el
Convenio de Lomé°, persigue el objetivo de continuar apoyando la dinamica

* Recordemos, gue bajo esa asociacion los paises ACP, se beneficiaban de ventajas comerciales
por las que sus exportaciones llegaban a la Union Europea con margenes preferenciales no
reciprocos que no ostentaban otros paises subdesarrollados, ademas de mantener una cuota y
precios seguros para las exportaciones de productos como el azlcar, la carne, el platano y el ron,
bajo protocolos anexos a las preferencias comerciales. Por otro lado, los paises pertenecientes al
convenio de Lomé disponian de una cooperacion financiera que aseguraba recursos con bajas
tasa de interés y plazos largos de resarcimiento, ademas de mecanismos compensatorios, que
tenian como objetivo suministrar medios para compensar las pérdidas por disminuciones de los
precios de productos agropecuarios y minerales en el mercado internacional; tales son los casos
del Stabex y el Sysmin, respectivamente.
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productiva de la Union Europea, a partir de los privilegios que presenta la misma
sobre los recursos naturales africanos, estableciendo, a su vez, un contrafuerte de
seguridad para esas prerrogativas, lo que le brinda una envidiable ventaja para
enfrentar la competencia que Estados Unidos, Japdn o cualquier otro pais pudiera
establecer por tales bienes.

Mitos y realidades de Lomé en Africa Subsahariana

El régimen comercial no reciproco, las preferencias comerciales, los protocolos y
la cooperacion financiera que la Union Europea prometia a los signatarios
africanos del Convenio de Lomé, indudables ventajas tedricas que permitieron que
esa asociacion fuera considerada como ejemplo de cooperacion Norte-Sur, muy
poco pudieron aportar a la region africana, debido a una serie de factores.

Por un lado, las invariables restricciones que han caracterizado a las economias
de la region de Africa Subsahariana. Es decir, la persistencia de los problemas
estructurales heredados tras muchos afios de colonialismo y neocolonialismo, se
convirtieron en las causas basicas de que el grueso de los productos exportables
de la region no pertenecieran a las mercancias que pudieran beneficiarse de las
ventajas que proponia Lomé.

Hay que tener en cuenta que los productos que se beneficiaron con los mas altos
margenes preferenciales durante Lomé estaban relacionados con la industria,
fundamentalmente los que pertenecen a los sectores de la quimica, el calzado y
los textiles. Sin embargo, ya en la década de los afios 90 la tasa de exportaciones
de productos manufacturados de la totalidad de los ACP fue considerada marginal
debido a su bajo crecimiento, que fue de sélo un 1.5%°'. Las exportaciones de
textiles, a pesar de que mostraron un incremento relativo del 66.5%% en el
periodo, estuvieron muy concentradas en unos pocos paises, por lo que no
reflejan el comportamiento de la media de los paises ACP.

Similar situacion presentan las exportaciones de los productos agricolas que
tenian altos margenes preferenciales en los mercados de la Union Europea. La
estructura de las exportaciones de los paises africanos no contemplaba a esos
productos, ni las exportaciones crecieron lo suficiente en esos rubros. Por lo tanto,
a pesar de las relativamente favorables preferencias, los paises africanos no
pudieron beneficiase de ellas.

Por otro lado, el creciente deterioro de las preferencias debido a las negociaciones
de la ronda de Uruguay permiti6 una recomposicion de la piramide en las
preferencias arancelarias que la Unién Europea concede a los paises del Tercer
Mundo. De manera que las concesiones otorgadas a los paises africanos han
perdido importancia relativa tras alcanzarse nuevos acuerdos comerciales con

> www.europa.eu.int/development-negotiation UE-ACP Group3
*2 www.europa.eu.int/development-negotiation UE-ACP Group3
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otros paises como los Estados de la Europa Central y Oriental, los paises del
Magreb, Sudafrica, etc.

La pérdida de la efectividad de las preferencias se aprecia también en la
disminucién porcentual de los margenes preferenciales. Durante el Convenio de
Lomé los productos de mayores margenes preferenciales reflejaron la
desfavorable tendencia. Por ejemplo, entre 1996 y el afio 2000 los tejidos
disminuyeron sus margenes preferenciales de 7% a 6.8%; los productos quimicos
de 5% a 3.2%; los metales de 3.1% a 3%; las bebidas, los productos alimenticios
preparados y el tabaco cayeron de 8.3% a 6.6%; las grasas de origen vegetal y
animal pasaron de 3.7% a 2.4%, entre otros productos, aunque a pesar de la
disminucién, se mantuvieron altos por estar por encima o muy cerca del 3%.>3

Sélo unos pocos paises africanos pudieron beneficiarse con estos altos margenes
preferenciales. Por ejemplo, Zambia, Nigeria, Mauricio y Zimbabwe lograron
desarrollar exportaciones de productos que se beneficiaron con esa ventaja y
pudieron alcanzar una importante tasa de crecimiento en las exportaciones de
esos productos. Mauricio pudo desarrollar sus exportaciones en los textiles,
mientras que Zimbabwe ha encaminado sus ventas hacia las flores, las frutas y los
vegetales, que también gozaban de igual prerrogativa.

En cuanto a los protocolos por productos otras irregularidades se pusieron de
manifiesto en la relacibn Unidn Europea y Africa, que entorpecieron la
dinamizacién de las exportaciones.

De hecho, los protocolos de productos no beneficiaron a todo el grupo de paises
africanos pertenecientes al Convenio de Lomé. Sélo 15 paises de los 48 tenian
garantizadas cuotas. A esto se une que dicha ventaja era para un pequefio
porcentaje del total de las exportaciones en esos paises. >*

Asimismo, el protocolo de la carne, al que tuvieron acceso, Botswana, Namibia,
Zimbabwe, Swazilandia, Madagascar y Kenya, casi nunca fue aprovechado en su
totalidad por los beneficiarios. La tasa de utilizacion de ese protocolo cayé desde
casi el 80% en 1995 a una tasa por debajo del 50% en 1997.>> En ese afio
ninguno de los paises africanos lograron utilizar en su totalidad la cuota de carne
establecida en el Convenio. El pais de mejor desempefio en esta direccion fue
Zimbabwe, que aprovechd algo méas del 80% de sus posibilidades.

En el caso del protocolo del platano, donde participan: Camerun, Costa de Marfil,
Madagascar, Malawi, Swazilandia, Tanzania, Zambia, y Zimbabwe, también
presenté irregularidades en su aprovechamiento por parte de los paises

*% www.europa.eu.int

> "An Analysis of Trend in Lomé IV Trade Regime and Consequence of retintg it”,
Europa/development-negotition UE-ACP group 3. 13. Internet. (www.europa.eu.int).

*"An Analysis of Trend in Lomé IV Trade Regime and Consequence of retintg it”,
Europa/development-negotition UE-ACP group 3. 13. Internet. (www.europa.eu.int).
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beneficiarios. Entre 1996 y 1997 solo se utilizdé el 90.6% de la cuota prevista,
aunque se debe destacar que algunos paises incrementaron sus exportaciones
por encima de sus correspondientes cuotas; son los casos de Camerun y Costa de
Marfil. Cabo Verde y Madagascar no pudieron utilizar los beneficios, mientras que
Somalia sélo utilizé el 36% de la misma®®.

Respecto al protocolo del azucar, este beneficio a una parte de las exportaciones
de ese producto en ocho paises de la region: Congo, Costa de Marfil,
Madagascar, Malawi, Swazilandia, Tanzania, Zambia y Zimbabwe. Esta cuota,
aunque garantizaba el mercado y los precios del producto para esos paises, no
fue muy significativa. Por ejemplo, entre los aflos 96/97, la asignacion promedio
297 846 TM de azucar. Eso sélo representé el 3.5% del total de las exportaciones
promedio de esos paises en esos afios®’.

En toda esta desfavorable situacion mucho tuvo que ver el impacto de las medidas
de ajuste de corte neoliberal impuestas a las economias de los paises africanos,
las cuales fueron marcadamente desacertadas para la industria y la agricultura
africanas. La produccién manufacturera de mayor valor agregado cay6 en 13 de
24 paises africanos durante los afios 90°®, mientras que la proporcién de la
industria africana en el PIB caia del 39% en 1980 al 32% en el mismo periodo, lo
que se convierte también en uno de los factores del deterioro del empleo y por
tanto de la situacién social de muchos paises africanos.>®

Los pobres resultados de la industria desde el punto de vista de la elasticidad del
valor afladido industrial con respecto al PIB se observan cuando este indicador
bajé hasta 0.65 en la década de los afios 90, menor que el 0.75 de la década de
los 80 y mucho menor que el nivel registrado en la década de los 70, cuando este
indicador mostraba un 1.03%.

En el caso de la agricultura, la cual interviene como el sector decisivo en la
actividad exportadora de la region, a pesar de registrar una tasa media anual de
crecimiento de 2.5% en el decenio de los 90, se considera moderada y con una
importante diferenciacion entre los paises. Treinta paises registraron una
disminucién de la producciéon agropecuaria por habitantes entre 1990 y 2000,
mientras que soOlo en paises como Benin, Burkina Faso, Chad, Ghana, Malawi,

*® Elaborado por el autor a partir de "An Analysis of Trend in Lomé IV Trade Regime and

Consequence of retintg it", Europa/development-negotition UE-ACP group 3. 13. Internet.

" Elaborado por el autor a partir de "An Analysis of Trend in Lomé IV trade Regime and
Consequence of retintg it", Europa/development-negotition UE-ACP group 3. 13. Internet.

°8 UNCTAD. Trade and Development Report. 1998.

*® UNCTAD. Desarrollo Econémico en Africa: Resultados, Perspectivas y Cuestiones de Politica.
2001

® UNCTAD. Desarrollo Econémico en Africa: Resultados, Perspectivas y Cuestiones de Politica,

pag. 6.
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Nigeria, Santo Tomeé y Principe, Seychelles, Sudan y Togo el aumento excedi6 del
1% anual. *

Por tanto, estas ventajas de Lomé no podian mostrar los resultados esperados.
Africa Subsahariana fue, de las tres regiones del grupo de paises ACP, la que
disfruté del menor margen preferencial, un 2.1% como promedio en la década de
los 90, el cual fue mas bajo que el que obtuvieron el Caribe y los paises del
Pacifico (3.9% y 2.5%, respectivamente), aunque la Comunidad para el Desarrollo
del Sur de Africa (SADC) percibié un alto margen preferencial (4.4)% lo que se
explica por contar dentro de esa agrupacién con varios de los paises con cierto
desarrollo manufacturero.

La cooperacion en el ambito financiero descansé fundamentalmente, como
estipulaba el Convenio de Lomé, en el Fondo Europeo de Desarrollo (FED) y en
los recursos canalizados por intermedio del Banco Europeo de Inversiones (BEI).

En general, los flujos financieros de la Unién Europea hacia los paises africanos
estuvieron orientados a apoyar los intereses de la Union, aunque con la
particularidad del incumplimiento de las cifras acordadas para ser desembolsadas
a través del FED. El desfavorable comportamiento de los recursos canalizados
mediante este mecanismo afectd el cumplimiento de todos los proyectos de
inversiones previstos en el periodo, asi como de los programas sectoriales y de
cooperacion cientifico técnica con los paises de la region africana.

Desde el punto de vista sectorial, las actividades extractivas fueron las que mayor
volumen de recursos recibieron y, dentro de ellas, el petroleo®, el rubro de
importacion de mayor importancia para Europa desde Africa. En relacién con la
infraestructura econdmica, las rutas de transito al interior de la regién resultaron
otro de los sectores beneficiados por la llegada de recursos europeos, en buena
medida para mejorar las deficiencias africanas al respecto, lo que en ultima
instancia se revierte en beneficios para las empresas transnacionales europeas.

La importancia estratégica que pudiera significar algun pais africano para Europa,
se convirti6 en un elemento definitorio para que los capitales llegaran con
preferencia al pais, como son los casos de Nigeria y Sudafrica, como estipula la
globalizacion neoliberal. El primero, por su condicion de ser el mayor exportador
de petroleo de Africa Subsahariana, constituye también un importante punto de
confrontacion entre el capital europeo y las transnacionales de Estados Unidos y
Japon, ademas de presentar una envidiable ubicacién geopolitica y de ser uno de
los centros del proceso integracionista del Africa Occidental. El caso de Sudéfrica
constituye la economia mas importante del continente africano.

. UNCTAD. Desarrollo Econémico en Africa: Resultados, Perspectivas y Cuestiones de Politica,
ag. 7.

Z www.europa.eu.int/development-negotiation UE-ACP Group3

% En el afio 2000 el petréleo representd el 31.8% de los 31 productos méas importantes exportados

desde la region africana, en lo que Nigeria aporté el 85% y el resto fue enviado por Angola,

Camerun y Gabon, fundamentalmente.
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El Stabex, instrumento de compensacion, tuvo dos aspectos que caracterizaron el
movimiento de sus flujos durante el periodo: presentd inestabilidad vy
concentracion en unos pocos productos y paises africanos.

El primer aspecto provocd que no se pudiera disponer del beneficio del Stabex,
incluso en las coyunturas de mayores requerimientos por las naciones africanas.
Con respecto al segundo problema, sélo las exportaciones de bebidas tropicales,
café, cacao y de algodon dominaron las transferencias de Stabex en los afios 90,
donde acumularon el 88% del total. Los paises mas beneficiados resultaron ser
Uganda, Camerun, Costa de Marfil y Etiopia, los cuales obtuvieron el 50.5% del
total de los recursos hasta 1998,

De comun acuerdo con las corrientes neoliberales de la década, la Unién Europea
determind colaborar para respaldar los ajustes estructurales con el objetivo de
apoyar los cambios macroeconémicos de los paises africanos a plazo medio,
encaminados a fomentar el crecimiento econdmico. Sin embargo, ocho paises
africanos acumularon mas del 57% de los flujos europeos para el sistema de
Ajuste Estructural: Costa de Marfil, Etiopia, Zambia, Tanzania, Burkina Faso, Mali,
Ghana, y Guinea®.

El comportamiento erratico de los desembolsos y la concentracion de los recursos
en pocos paises impidid, entre otros factores, que las politicas llevadas a cabo
por los paises de la regién obtuvieran el apoyo financiero necesario para llevar a
vias de hecho las transformaciones propuestas.

Africa Subsahariana constituyd el mayor beneficiario de los préstamos
concesionales desde el Banco Europeo de Inversiones. Las recepciones africanas
de este tipo de préstamo representaron alrededor del 65% del total destinado a los
ACP. Estos estaban subsidiados por el FED para mantener la tasa de interés en
un nivel entre el 3% y el 6%%. Mientras que los capitales de riesgo llegados a la
region desde el FED, constituian algo méas del 70% del total dirigido a los ACP.®’

Estos instrumentos, alcanzaron la cifra de 1.7 mil millones de euros, donde los
mayores beneficiarios fueron los paises que mejor cobertura mantenian para las
exigencias del capital, destacandose Nigeria, con el 9% de los préstamos
recibidos por las tres regiones ACP®,

® Elaborados por el autor a partir de "An Analysis of Trend in Lomé IV Trade Regime and
Consequence of retintg it", Europa/development-negotition UE-ACP group 3. 13. Internet.
®* Datos elaborados a partir de. www.europa.eu.int. The European Community External
6Céooperation Programmes, pag. 69. European Commission/database 1999.

Idem.
®” Ccuando los capitales de los inversionistas parecen estar expuestos a pérdidas considerables.
% “The European Community External Cooperation Programmes”, pag. 70. European
Commission/database 1999. Internet (www.europa.eu.int).
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La mayor parte de estos préstamos correspondieron al sector de la energia, con el
25% de los recursos, mientras que la industria minera recibio el 24%, el transporte
un 13% y bancos y servicios el 5% del financiamiento®.

El 84% de la asistencia de la Comunidad Europea califica como Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), financiada también en su mayor porcentaje por el FED™. Este
tipo de cooperacion representa hoy mas del 50% del total de la asistencia
internacional, lo que convierte a esa region en el mayor donante a escala
mundial’.

Sin embargo, los desembolsos bilaterales europeos de AOD han mantenido una
tendencia decreciente, fundamentalmente al final de los afios 90. De igual manera
continuaron sin cumplir el objetivo del 0.7%"2.

El desfavorable comportamiento de los flujos de AOD provenientes de Europa
afectd a los mas necesitados. Africa Subsahariana, que ha sido tradicionalmente
el principal receptor, ha sufrido las disminuciones de este tipo de financiamiento
durante toda la década de los afios 90. Entre 1989/90, la regidon recepcioné el
50.9% de los desembolsos de AOD de la Union Europea; sin embargo, ya entre
los afios 1994/95, las recepciones representaron el 42.9% del total de la UE y
entre 1999/00 cayeron hasta el 41.3% del total”>.

Si se amplia el analisis, teniendo en cuenta los aportes de la Union Europea para
los Organismos Multilaterales encargados de canalizar la AOD hacia los paises
africanos, se obtiene similar tendencia. Entre 1989/90 Europa desembolso el
49.4% del total recibido por los paises africanos, pero ya entre 1999/00 estos
recursos sélo representaban el 41.4% del total .

Ello demuestra que Africa Subsahariana no solo ha sufrido la reduccién absoluta
del volumen de los flujos, sino que ha perdido peso dentro del conjunto de los
receptores a pesar de la grave situacion econdmica que presenta.

Las dificultades presupuestarias en los paises europeos, la percepcion del papel
marginal que ha desempefiado este tipo de cooperacion en el despegue
economico de los paises africanos y el incremento de la violencia al interior y
entre los paises africanos; o lo que es lo mismo, un marcado afropesimismo desde
el punto de vista europeo intentan justificar el comportamiento europeo del
ineficiente desempefio de la cooperacion financiera Europa / Africa, lo que hace
pensar que esas conclusiones inevitablemente tendran efectos contraproducentes

% |dem.

© ODI. Understanding European Community AID.

™ Perera Gémez E. “Condicionalidad y Condicionamientos Previos en la cooperacién al desarrollo
de la Union Europea”, pag. 3, Revista de Estudios Europeos 2000.

2 “OECD, Development Assistance Committee Announce ODA figure for 2000”, 23 April 2001,
Tabla 1, en www. oecd.org.

3 www. oecd.org/xls/mo0026000/m00026149xls

™ www. oecd.org/xIs/mo00026000/m00026149xls
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en el proceso de la futura cooperacion, provocando una complicaciéon de los
problemas y un retroceso sobre los paises africanos.

Cotonou, "similares promesas, peores perspectivas”

El Convenio de Cotonou, firmado en la capital de Benin en junio del afio 2000, de
ahi su nombre, conducira en lo adelante las relaciones entre Europa y los 48
paises de Africa Subsahariana. Es un Acuerdo que tendra una duracion de 20
afos, y que se propone como obijetivo la reduccidn y erradicacion de la pobreza, a
partir de un desarrollo sostenible y la insercion gradual de los paises signatarios
en la economia mundial. Sin embargo, un analisis de algunos de los aspectos
contenidos en la letra del Convenio, permiten cuestionar la capacidad del mismo
para cumplir con tan importante proposito, y afirmar que pudiera representar un
retroceso para la region africana.

Aunque las preferencias no reciprocas se mantendran hasta el 2007, el nuevo
convenio enfrenta el desmantelamiento gradual de las mismas; es decir, una
profundizacion de la liberalizacion del comercio, al estilo neoliberal, cuyo
incremento no favorecié a los paises africanos durante el anterior convenio. Con el
incremento de la liberalizacion, Africa perdera ingresos aduaneros que en buena
medida servirian para compensar las pérdidas de ingresos debido a la tendencia
a la disminucién de los precios de los productos basicos exportados por la region.
A esto se une la propuesta europea de "Todo Menos Armas" que concedera el
libre acceso al mercado europeo de todas las mercancias, excepto las armas,
procedentes de los 48 paises menos avanzados (PMA), con lo cual el resto de los
paises africanos muy pobres, pero que no entran dentro de la denominacién PMA,
enfrentaran un devastador doble efecto en su desempefio exportador.

Sobre Cotonou pesa la incompatibilidad del acuerdo de cooperacion comercial con
la Politica Agraria Comuin (PAC) de la Comunidad Europea’. Evidentemente, este
manejo de la mayor parte de los bienes agricolas dentro de la Comunidad
Europea es un freno al supuesto libre acceso de los productos africanos al
mercado comunitario, como también lo son las normas que reglamentan las
caracteristicas de las mercancias para proteger la salud y la seguridad de los
mercados, toda vez que los paises africanos carecen de los recursos tecnologicos
y financieros para cumplir los requisitos de importacion de esos paises. Se
mantienen también las normas de origen de la Unién Europea que impidieron e
impediran el acceso pleno a los mercados europeos de muchos de los productos
manufacturados de origen africano.

’® Los paises africanos, en gran medida dependientes de sus ingresos de exportacién por concepto
de productos agricolas, se ven afectados por la PAC, tanto desde el punto de vista de su
participacion en el mercado comunitario, como de terceros mercados donde la Union Europea ha
incrementado su presencia, debido a la existencia de aranceles a las importaciones africanas que
pierden competitividad ante los productos europeos. El incremento de la competitividad ficticia de
los productos agricolas europeos a partir de los subsidios comunitarios provoca efectos bajistas en
los precios mundiales de esos productos.
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La permanencia de la clausula de salvaguardia es otro elemento que se une a las
dificultades vistas anteriormente, debido a que permite reducir las importaciones al
afectarse negativamente los intereses europeos, lo que de hecho es un freno
potencial para las exportaciones africanas.

Todas esas barreras comerciales impuestas por los paises industrializados
europeos a las importaciones de productos africanos afectaron los resultados de
las exportaciones africanas dentro del antiguo Convenio de Lomé vy, sin dudas,
complicaran el desempefio comercial en el actual Convenio de Cotonou, debido a
gue estan en plena vigencia.

Otro elemento que pudiera empeorar la situacion africana y dar al traste con los
objetivos respecto a la cooperacion del Convenio de Cotonou tiene que ver con el
siempre presente proposito de la Comunidad Europea de buscar mayor eficiencia,
ahorro, menor consumo energeético, etc., lo cual pudiera disminuir relativamente, e
inclusive de forma definitiva, las necesidades de algunas materias primas y
materiales desde los paises africanos, que ciertamente pudiera traer
consecuencias desastrosas para los mismos.

Por otro lado, el principio mas importante que rige el Convenio de Cotonou, el
principio de asociacibn no escapa a ciertas observaciones. Este plantea la
igualdad juridica de ambas partes (Africa / Union Europea), reconociendo la plena
soberania a los primeros para determinar como debe ser el desarrollo de sus
economias y sus sociedades. Sin embargo, el incumplimiento de este principio por
parte de la Union Europea durante el Convenio de Lomé, donde también regia las
relaciones europeas / africanas, sirve de fatal antecedente que pone en duda la
ejecucion futura del principio de asociacion.

La Comunidad Europea utilizO como politica dentro de Lomé, contrario a la letra
del principio de asociacién, la condicionalidad y la adopcion de un enfoque
intervencionista. En el actual Convenio de Cotonou se mantienen ciertas
disposiciones y diferencias que permiten la violacion de dicho principio, a favor de
la parte europea.

En primer lugar, la existencia de la clausula democratica™ (segln el concepto
occidental), lo cual es una intromisién en los asuntos internos de los paises y, en
segundo lugar, las profundas desigualdades en las relaciones europeas /
africanas. Por un lado, la Union Europea, organizacion que agrupa a paises con
economias desarrolladas y con gran poder politico - econdmico, y por el otro lado,
un grupo de paises subdesarrollados que tiene el 69% de sus naciones incluidas
dentro del grupo nombrado Paises Menos Adelantados; o lo que es lo mismo,
paises con economias débiles y dependientes y muy poca estabilidad economica,
lo que propiciara que a la hora de discutir o enfrentar disposiciones, incluyendo
situaciones lesivas para los africanos, indiscutiblemente, la decision se inclinaria

® para acceder a la ayuda financiera se deben cumplir los "criterios europeos” de democracia,
derechos humanos y estado de derecho en los paises ACP.
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hacia la parte europea, la que definira el curso de cualquier tipo de negociacion y
los pardmetros generales de la cooperacion.

Otro acuerdo entre Europa y Africa que pudiera empeorar la situacion actual
africana son los acuerdos internacionales sobre los derechos de propiedad
intelectual relacionados con el comercio (TRIPs) aceptados en Cotonou, lo que
implica, entre otras cosas, implementar medidas estrictas para proteger las
patentes. En este caso, el texto de Cotonou no hace referencia alguna a medidas
para apoyar, por ejemplo, los derechos de los paises africanos para las licencias
de producciones de medicinas. Esto es particularmente importante para el
tratamiento de enfermedades como el SIDA, donde la proteccién que tienen las
patentes de los paises industrializados han conducido a la imposibilidad de
elaborar los medicamentos necesarios en varios paises africanos con urgencias
por la gran incidencia de la enfermedad.

Se conoce que las tarifas y tributos que presentan las industrias farmacéuticas
europeas por las patentes medicinales son imposibles de pagar por los paises
africanos y se ha estimado que, donde la tasa de prevalencia del SIDA se mueve
entre un 20% o mas de la poblacién como ocurre en los paises del sur de Africa, el
Producto Interno Bruto pudiera caer mas de un 2% por varios afios, debido
precisamente a la magnitud de los gastos que requiere el enfrentamiento de la
enfermedad, lo cual obviamente constituiria un freno para la lucha de la region por
disminuir su miseria y un retroceso en las condiciones econdmicas africanas.

La nueva cooperacion financiera tendra como objetivos fundamentales financiar el
apoyo macroecondémico y los proyectos sectoriales, resolver algunos problemas
como la asistencia en situaciones de emergencia, contribuir al apoyo de las
iniciativas de alivio de la deuda y las medidas de soporte a la estabilizaciéon de los
ingresos de exportacion.

Sin embargo, los reiterados incumplimientos de los compromisos financieros
establecidos bajo los dos ultimos Fondos de Desarrollo Europeos (FED) -cuando
Europa gozaba de una bonanza econdémica- unido a la actual inestabilidad de la
Union Europea, llena de incertidumbre el cumplimiento del 9no. FED. Se ha
llegado a plantear que debido a los problemas de inflacion que presenta la Unidn
Europea, los recursos propuestos bajo el nuevo acuerdo, pudieran no ser los
adecuados para la implementacion de los compromisos contraidos con los
signatarios del Convenio de Cotonou. Algunos analistas han calculado que el
volumen de la ayuda bajo el FED No. 9 pudiera quedar 3% por debajo en términos
reales, en relacién con el 8vo. FED"’.

Cotonou identifica el apoyo a la inversion como una de las estrategias para
alcanzar el desarrollo. La inversion sera a partir de recursos financieros a largo
plazo, que incluyen capital de riesgo, donaciones y préstamos desde el Banco
Europeo de Inversiones. Se pretende que sea basicamente el sector privado el

77 Eurostep Home Page. The new ACP-EU Agreement
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inversor para los paises africanos, que a su vez deben garantizar seguridad para
los proyectos y el mantenimiento de un clima apropiado para las inversiones. Sin
embargo, los inversionistas continuaran insistiendo en su eterna vocacion de
maximizar sus ganancias, con lo cual la sospecha de que continte el divorcio
entre las inversiones y la erradicacion de la pobreza se refuerza, y las inversiones
extranjeras seguiran alli, concentradas fundamentalmente en los sectores
petroliferos y el turismo, donde la regién africana garantiza el retorno valorizado de
ese capital invertido. Estas inversiones continuaran concentradas en pocos
paises: Sudafrica, Nigeria, Angola, Camerun, Gabén, y Costa de Marfil,
fundamentalmente.

A todo lo anterior se une la persistencia de conflictos en el interior y entre paises
de la region africana, y la subsistencia del germen para la aparicion de nuevas
contiendas, en muchas ocasiones creado por las antiguas metrépolis, lo cual
impide la existencia del ambiente necesario para la efectividad de las inversiones.
Estos problemas entorpecieron y redujeron las posibilidades de crecimiento de los
paises beligerantes, empeorando la dificil situacion que padece la region.

Finalmente, el panorama econdémico de Africa Subsahariana, un afio después de
firmado el Convenio de Cotonou, pudiera estar confirmando la reiteracién de
varios de los problemas observados en el Acuerdo de Lomé.

La tasa de crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) de la region aumento
ligeramente de 3.0% en el afio 2000 hasta el 3.7%, en el afio 2001. Sin embargo,
este incremento se encuentra muy alejado del que se considera necesario (6%
anual durante varios afnos), para disminuir el elevado grado de pobreza que exhibe
el continente, y como en el antiguo Convenio de Lomé, el crecimiento de la region
depende del desempefio de pocos paises y del desenvolvimiento de un producto.
Una espectacular expansion del PIB de Guinea Ecuatorial, determindé en gran
medida el favorable dinamismo que mostro en el afio 2001 la region africana. Este
elevado crecimiento, que representd el 46.5% del PIB del afio 2001, comparado
con el aflo 2000, fue determinado fundamentalmente por el comportamiento de
sus producciones petroleras, lo que continla sefialando que es ese producto el
determinante en el desempefio econémico regional.”®

Sin embargo, catorce de los cuarenta y ocho paises de la region decrecieron en el
2001 con respecto al 2000, mientras que cuatro tuvieron crecimiento negativo,
entre los que se encuentran paises como Seychelles y Costa de Marfil,
presentados como paradigmas de lo que una asociacién como Lomé pudo aportar
a los subdesarrollados pertenecientes al convenio. "

Durante el 2000 y el 2001 se han complicado los problemas de contingencia
alimentaria, una de las expresiones mas estremecedoras de la pobreza y de las

® EMI. World Economic Outlook. 2002.
" Bostwana, Congo, Cabo Verde, Guinea Bissau, Lesotho, Mali, Mauritania, Namibia, Republica
Centro Africana, Seychelles, Sudafrica, Sudan Swazilandia y Zimbabwe.
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dificultades estructurales que enfrentan los paises de la region. Este problema
alcanza a mas de 2.6 millones de personas solamente en cinco paises: Malawi,
Mozambique, Swazilandia, Zambia y Zimbabwe®®, aunque Angola, Burundi,
Eritrea, Etiopia, Guinea, Kenya, Liberia, Republica Democratica del Congo, Sierra
Leona, Somalia, Sudan, Tanzania y Uganda también enfrentan emergencias
alimentarias extraordinarias.

Reflexiones finales

Con lo examinado hasta aqui, la implementacion de los diferentes convenios de
Lomé que condujeron la asociacion Africa / Europa, no podia favorecer el
desarrollo de los paises africanos. En esencia, se establecidé una forma de relacién
entre el centro y la periferia a favor y por los intereses de los primeros.

En cuanto al Convenio de Cotonou es un acuerdo que dista mucho de lo que fue
su antecesor Convenio de Lomé, donde el endurecimiento de la postura europea
es una respuesta a las tendencias prevalecientes hoy, (Iéase globalizacion
neoliberal) en los mercados y en los organismos financieros internacionales, lo
cual sin dudas empeorara la situacion de los paises africanos.

De manera general, la inseguridad sobre las posibilidades de este acuerdo aflora
debido a que la politica de cooperacion se enfrenta aun a importantes desafios,
tales como la falta de correspondencia entre las politicas internacionales
destinadas a los paises en vias de desarrollo y las prioridades socioeconémicas
de estos ultimos; las consecuencias de la intensificacion del neoliberalismo; y la
negativa tendencia de la cooperacién para el desarrollo, marcada por la
globalizacion de los mercados financieros, que ha propiciado que el capital vaya
alli donde esta segura su cuota de ganancia, unida a la disminucién de la
efectividad por la existencia de corrupcion y conflictos en el interior de muchos
paises receptores de la cooperacion.

80 www.wip.org.
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6

Resefia bibliogréafica sobre el libro "La Calidad del Crecimiento"®

Blanca Munster Infante
Investigadora del CIEM

El libro, resultado del trabajo de un equipo de autores del Instituto del Banco
Mundial, constituye un texto de obligada consulta para especialistas e interesados
en los temas del crecimiento y el desarrollo

En esta obra dividida en siete capitulos, los autores comienzan con la
presentacion del panorama general del mundo, marcado por profundas retrocesos
en términos de metas econdmicas y sociales. Son obligadas las interrogantes ante
los resultados alcanzados. ¢Han sido adecuados los modelos para reducir
rapidamente la pobreza o mejorar la calidad de vida de la gente?. ¢Por qué son
tan pocos los paises que han sostenido tasas robustas de crecimiento por
periodos prolongados?. ¢ Por qué algunas dimensiones fundamentales —como la
igualdad en el ingreso y la proteccion del medio ambiente se han deteriorado en
tantas economias, no solo en las de crecimiento acelerado sino en las de
crecimiento lento?. ¢ COmo sustenta la gobernabilidad el proceso de crecimiento?.
Ante estas interrogantes, los autores presentan tres principios del desarrollo y un
conjunto de medidas para mejorar la calidad del proceso de crecimiento.

Para los autores los principios fundamentales para garantizar la calidad del

crecimiento son:

» Concentrarse en todos los activos: capital fisico, capital humano y capital
natural.

* Ocuparse de los aspectos distributivos con el transcurso del tiempo.

» Hacer hincapié en el marco institucional para una gobernabilidad acertada.

En el primer capitulo titulado “Una trayectoria de crecimiento desigual’, se
examinan las lecciones que pueden extraerse de las formas en que los
especialistas han intentando evaluar el desarrollo de los paises. Se parte de la
hipdtesis de que para integrar la calidad del crecimiento en la evaluacion del
desarrollo, se necesitan indices multidimensionales del bienestar. En una
evaluacion ideal del desarrollo, de acuerdo a los autores, el progreso se mediria

8 Editado por el Banco Mundial, la Organizacién Panamericana de la Salud y la Oficina Regional
de la Organizacion Mundial de la Salud.
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por adelantos humanos y ambientales, antes de considerar indicadores
intermedios tales como el PIB, sin embargo, no se cuenta todavia con datos de
buena calidad que permitan elaborar buenos indicadores del progreso humano y
ambiental.

En el segundo capitulo “Activos, crecimiento y bienestar”, se presentdé un marco de
referencia para el aumento de los tres activos principales: humanos, fisicos y
naturales. La hipoétesis principal es que el crecimiento sostenido y las mejoras en
el bienestar exigen la expansion y el uso eficiente de los tres activos. Sin embargo,
hay que evitar la tentacion de subsidiar el capital fisico y descuidar los activos
humanos y naturales. Por lo tanto, para los autores la inversion de una parte
mayor de los ahorros nacionales en la expansién de los activos humanos y
sociales y el uso sostenible de los activos naturales pueden contribuir a un mayor
y mejor crecimiento en el largo plazo.

En el tercer capitulo “Mejorar la distribucion de oportunidades”, los autores
plantean que para que el crecimiento tenga impacto sobre la reduccion de la
pobreza, es necesario aumentar los activos de los pobres. Este capitulo se
concentra en la inversion de nuevos activos mediante el examen de la calidad y la
distribucion de la educacién, también analiza posibles soluciones para las grandes
dispersiones en los logros educativos.

No menos importante resulta la afirmacion de los autores acerca de la necesidad
de mejorar la asignacion del gasto publico a la educacién en todos los niveles,
teniendo en cuenta que los esfuerzos de los paises son aun insuficientes.
Finalmente se sefiala que invertir nicamente en la educacion no garantizara un
desarrollo sostenible ni la reduccion de la pobreza, por lo que este capitulo va mas
alla de la educacion para abordar aspectos relacionados con la utilizacién del
capital humano como la distribucion de la tierra y con otros activos productivos y
politicas que abarcan toda la economia.

En el cuarto capitulo “Sostener el capital natural” se plantea la necesidad de
incorporar la sostenibilidad ambiental en las politicas de crecimiento y se muestran
estudios de casos exitosos en el manejo de la contaminacion y la conservacion de
los recursos naturales, asi como el tipo de intervenciones que conducen al logro
de metas ambientales concretas.

En cuanto al quinto capitulo “Encarar los riesgos financieros mundiales”, los
autores muestran como en la integracion de sus mercados de capitales, los paises
deben hacer frente a dos grandes dificultades. La primera es el ritmo al cual los
paises eliminan los controles administrativos sobre las corrientes de capital y
avanzan hacia la convertibilidad de las cuentas de capital. La segunda es el
sistema de incentivos y reglamentacion de las corrientes financieras
internacionales para reducir al minimo los riesgos y el panico. Por lo que los
paises deben contar con mecanismos adecuados para la gestion del riesgo, dado
por una parte, por la necesidad de un marco regulatorio y de instrumentos
adecuados para controlar las corrientes de capital de corto plazo y por otra parte,
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el gobierno debe contar con mecanismos de proteccion contra los riesgos, tales
como redes de seguridad social y politicas de redistribucion.

En el sexto capitulo "Gobernabilidad y lucha contra la corrupcion” se le dedica
especial atencion al analisis del concepto de gobernabilidad en el sentido amplio y
a los impactos negativos que sobre los paises tiene la corrupcion. De especial
interés resulta el anexo dedicado a la presentacion de los indices de
gobernabilidad y corrupciéon, donde se resumen investigaciones recientes que
aportan importantes elementos para la medicion de la gobernabilidad y la
corrupcion.

En el dltimo capitulo “Aprovechar las oportunidades para el cambio”, se resumen

los elementos formulados en los capitulos anteriores y se considera un programa

para la accién que asegure el crecimiento con calidad. Estas acciones los autores

las organizan bajo tres principios fundamentales:

» Politicas para un crecimiento no distorsionado del capital fisico, humano y
natural.

* Velar por la estabilidad y los aspectos redistributivos del crecimiento.

» Crear marco de gobierno para el desarrollo.

Finalmente, debe advertirse que la tematica como tal dista de estar agotada y
muchos de los planteamientos resultan cuestionables como todo lo relacionado
con las cuestiones del crecimiento y el desarrollo.

El libro abre una ventana y nos invita a mirar un panorama bastante complejo y a
continuar investigaciones de esta naturaleza.
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