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Juan Fernando Teréan (Ecuador). El capitulo se base en los documentos de cada pais,
cuyos autores principales son los siguientes. Bangladesh: Toufic Ahmad Choudhury;
Ananya Raihan. Ecuador: Simo6n Ordofiez Cordero (Centro de Estudios
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Capitulo 1

La Experienciade SAPRI/CASA

A mediados de los afios 90, antes de las protestas de Seattle, Praga,
Washington y de otras protestas en el Norte en contra de la Organizacion Mundial del
Comercio (OMC), del Banco Mundia y del Fondo Monetario Internacional (FMI), el
mundo ya habia sido testigo de cas dos décadas de huelgas, demostraciones y otras
formas de protesta popular a través de los paises del Sur como reaccién alas politicas
economicas de estas ingtituciones. Las poblaciones més afectadas por estas politicas
fueron consideradas por las instituciones financieras internacionales (IFI) como
carentes de la sabiduria 'y del derecho, mucho menos del poder de incidencia, para
aportar a los debates de la politica econdmica en sus propios paises. Su exclusion
permanente de los procesos de toma de decisiones de caracter econémico tanto a nivel
nacional como global hizo que los programas de politica econdmica no cambiaran y
no reflgaran sus necesidades crecientes y sus prioridades.

Fue en este contexto que un nimero de organizaciones no gubernamentales
(ONG) particip6 en la campafia “50 Afios Basta’, la cual desafié a nuevo presidente
del Banco, Jm Wolfensohn, para que participara su equipo de trabajo en un gercicio
con organizaciores de la sociedad civil en e Sur con e fin de introducir otros
conocimientos, perspectivas y andlisis, de critica importancia, en la formulacién de la
asesoria del Banco en temas econdmicos y en su proceso de elaboracion de politicas.
Wolfensohn aceptod € desafio y pidié que se propusiera un mecanismo para que éstas
y otras organi zaciones emprendieran tal iniciativa.

En una carta con fecha del 9 de abril de 1996 a la red global de la sociedad
civil, lacual se conformo paratal propésito, é sefialo gue “la reforma de la politica ha
tenido una historia mixta. El guste ha sido un proceso mucho maés dificil, doloroso, y
ha ido més despacio de lo que & Banco habia reconocido a principio.” El prosiguioy
abordé lainiciativa propuesta: “L o que estoy buscando -- y log/as invito a ayudarme --
es una manera digtinta de trabagjar en e futuro. Mi objetivo es garantizar que los
programas de reforma econdmica contribuyan a méximo en la reduccion de la
pobreza, que podamos ver completamente el impacto de la reforma sobre los distintos
sectores de la poblacion, que promocionemos medidas que puedan reducir las
diferencias de ingresos, y que alentemos a los gobiernos a consultar y a debatir con la
sociedad civil las reformas de la politica’.

Asi nacié la Iniciativa para la Revision Participativa de las Politicas de Ajuste
Estructural (SAPRI), una investigacion conjunta, participativay con una duracion de
cuatro afos en diferentes paises sobre los efectos de politicas especificas del guste




estructural en una amplia gama de sectores econdmicos y sociales, como de grupos de
la poblacion.  Financiada por las generosas contribuciones de cinco gobiernos
europeos, de la Unién Europea, del Programa de las Naciones Unidas para €l
Desarrollo (PNUD) y de varias fundaciones y organizaciones no gubernamentales.

SAPRI buscd sumarle al proceso de elaboracion de politicas econémicas el
conocimiento local y legitimar la voz de la sociedad civil organizada en €l proceso de
elaboracion de politicas publicas tanto a nivel nacional como global. La iniciativa fue
un acuerdo tripartito, € cua incluyd a los gobiernos nacionales, a los equipos del

Banco Mundial y a las redes nacionales de cientos de organizaciones de la sociedad
civil que se movilizaron arededor de la oportunidad que tenian de influenciar el

curso de la economia en sus respectivos paises. Estas redes conforman los capitulos
nacionales que hacen parte de los tres niveles de |la Red Internacional de la sociedad
civil parala Revision Participativa de las Politicas de Ajuste Estructural (SAPRIN), la
cua fue creada originalmente con base en este acuerdo con el Banco Mundia y que
coordind la participacion de la sociedad civil en SAPRI.

Los gercicios de |os paises siguieron las directrices que fueron negociadas por
el Comité Directivo de la sociedad civil global de SAPRIN y su contraparte en €
Banco Mundial. Estas evaluaciones nacionales sobre el impacto de medidas
especificas del gjuste fueron estructuradas en cuatro partes. La primera parte requirio
una extensa y muy incluyente movilizacién de una gran variedad de comunidades
locales que se han visto afectadas por €l programa de gjuste en cada pais, sobre todo
aquellog/as que habian sido los més marginados del proceso de elaboracion de la
politica econdmica hasta la fecha. El segundo paso de proceso implico la
convocatoria de un foro publico nacional organizado por los comités directivos de las
sociedades civiles nacionades junto con € Banco y logas funcionarios
gubernamentales, para discutir las medidas claves del guste y temas a los que las
organizaciones de ciudadanos/as les dieron prioridad. Los foros fueron disefiados
para que e conocimiento nacional y los andlisis relacionados con e impacto de los
programas de agjuste fueran entregados a la puerta de log/as funcionarios del Banco
Mundia en cada pais y en Washington. Estos encuentros fueron seguidos en cada
pais por investigaciones participativas sobre los temas que habian sido seleccionados
para profundizar dicho andlisis. Disefiadas y realizadas conjuntamente por los
equipos del Banco Mundial y de SAPRIN y de las consultorias, estas investigaciones
congtituyeron la tercera y la més larga etapa del programa. Los resultados conjuntos
fueron luego revisados publicamente por docenas de organizaciones ce la sociedad
civil, por e Banco y log/as representantes de los gobiernos en & segundo foro
nacional en cada pais, en € cua se sugirieron modificaciones a informe fina del
pais.

Este documento sintetiza, de un lado, los diferentes informes de cada pais 'y,
de otro lado, €l rico y diverso aprendizaje que se ha recogido en los gercicios de cada
pais. En éste se encuentran los diferentes hallazgos de las investigaciones de SAPRI
en Bangladesh, Ecuador, El Salvador, Ghana, Hungria, Uganda y Zimbabue, como
también las iniciativas independientes de la sociedad civil que se llevaron a cabo en
México y Filipinas, utilizando la misma metodologia. Este documento se encuentra
organizado arededor de siete politicas de guste que fueron frecuentemente
identificadas y exploradas en los nueve paises de estudio, a saber, la apertura
comercia, la liberalizacion del sector financiero, la privatizacion, la reforma a




mercado de trabgjo, las reformas a los sectores agropecuario y minero, y la reforma a
la politica de gasto publico. Un comin denominador a través de todos los andlisis --
ya fuera e impacto de la politica sobre el sector productivo o sobre los servicios
sociales, sobre e empleo o sobre € acceso de las mujeres a los recursos -- es la
relacion entre los programas de gjuste, la pobreza y la inequidad. Dada la casi total
ausencia de un andlisis sobre esta relacion en las actuales evaluaciones sobre la
pobreza que son respaldadas por €l Banco, estos hallazgos cobran una importancia
adicional.

Este informe fue preparado por representantes de SAPRIN provenientes de
diez paises. Mientras que & Banco Mundial insisti6 que hubiera esfuerzos de
colaboracion en todas las fases del proceso SAPRI y particip6é plenamente en ellos,
decidio dgjarle a SAPRIN latarea de sintetizar los informes nacionales en € informe
final global. SAPRIN presentdé una version preliminar de la sintess a logas
funcionarios del Banco en una reunién en Washington en julio de 2001 conforme al
acuerdo y compromiso por parte del Banco a discutir, a nivel més ato de la
institucion, cambios concretos en la politica macroecondmica y en € proceso de
elaboracion de politicas sobre la base de los hallazgos de campo y las conclusiones.
Al respecto, SAPRIN no recibiéo comentarios de la direccion del Banco en aquella
reunion y no ha recibido ninguna respuesta posterior del Banco, ni del Presidente
Wolfensohn ni de su oficina. De hecho, € Banco oficialmente se retird de SAPRI
cuando € informe fue entregado y no les ha dado ninguna explicacion a las miles de
organizaciones que participaron en los gercicios de SAPRI ni a los donantes que los
financiaron sobre qué clase de seguimiento esta llevando a cabo.

A través de esta iniciativa se ha aprendido mucho, no solo con respecto a
impacto de los programas de gjuste estructural, sino también sobre la movilizacion, la
organizacion y la participacion de la sociedad civil en asuntos relacionados con €
proceso de elaboracion de politicas econdmicas a nivel internacional, asi como sobre
el propio Banco y su alardeada, pero problematica relacion con la sociedad civil. A
continuacion se resaltan las dos caracteristicas principales que hicieron que la
experiencia de SAPRI fuera Unica-- la naturaleza de larelaciéon con el Banco durante
el gercicio, la cua fue conjunta aunque dificil, y naturaleza muy participativa e
incluyente de la metodologia empleada por la sociedad civil, tanto
independientemente como con sus contrapartes en e Banco y los gobiernos -- en una
descripcion sobre la evolucion, la gecucion y las metodologias de la experiencia de
SAPRI.

I. Avanzando una Iniciativa Conjunta con € Banco Mundial a la vez que la
Sociedad Civil Mantiene su Independencia

Aungue € Presidente Wolfensohn aceptd el desafio de las ONG de llevar a
cabo una evaluacion de carécter colaborador con organizaciones de base sobre los
programas de gjuste estructural que condujo a desarrollo de una propuesta concreta
de accién de las ONG, tal paso fue € primero en un proceso mucho mas largo hacia la
creacion de una verdadera iniciativa conjunta. La propuesta, la cual fue producto de
una colaboracién entre unas 30 ONG y coaliciones de ONG de arededor del mundo --
incluyendo la Red del Tercer Mundo-Africa, DAWN, e Equipo Pueblo (México),
OxfamAméricay The Developmert GAP como su coordinador en Washington -- fue




enviada a Wolfensohn en diciembre de 1995. Su énfasis programético fue en la
realizacion de consultas publicas sumamente incluyentes a nivel nacional en 10-12
paises, incluyendo economias de mercado emergentes, a través de cuatro continentes
afin de arrojar resultados representativos.  Una reunidn més pequefia con Wolfensohn
en Marzo de 1996, que fue necesaria para eliminar los retrasos burocraticos en €

Banco, resultdé en un compromiso personal de su parte ainvolucrar a su institucion de
forma seria en un esfuerzo colaborador, y en un reconocimiento mutuo que ambas
partes estaban tomando un riesgo al participar en la Iniciativa y por tanto, tenian que
confiar cada una en la otra para que funcionara. Con la bendicion de Wolfensohn, la
propuesta de las ONG se convirtié en la base de las negociaciones gque finalizaron con
un acuerdo en julio de 1996.

La Vicepresidencia de Desarrollo Econémico del Banco (DEC), liderada por
el Economista en Jefe de la institucion, asumio la responsabilidad de la Iniciativa e
insistié en agregarle un componente de investigacion al gercicio. Fue una propuesta
gue prometié prolongar la duracion del esfuerzo considerablemente, pero ésta fue
aceptable para los/as negociadores de la sociedad civil hasta tanto los estudios de
campo fueran de naturaleza participativa y estudiaran la “economia politica’ de la
seleccion e implementacion de las medidas de gjuste evaluadas. No obstante, 10
fundamental del gercicio todavia iba a ser su caracter consultivo, a fin de garantizar
gue las poblaciones afectadas, su conocimiento y sus experiencias, estarian en €
centro del proceso y que se daria un aporte sin igual alabase del conocimientoy alos
procesos de elaboracién de politicas relacionados con programas de politica
econdmica. Hacia € fina, € estudio de campo estaria apoyado por dos foros
publicos, uno (como originalmente fue propuesto por las organizaciones no
gubernamentales) en el cual las organizaciones de ciudadanos/as podrian presentar sus
experiencias y sus andlisis sobre politicas especificas del guste y otro en €l cual se
evaluaria la investigacion con € fin de profundizar la comprension de los temas que
estos grupos habian puesto sobre € tapete.

Estosy otros elementos del programa fueron abordados en una reunién de dos
dias entre € Banco y & Comité Directivo de SAPRIN en julio de 1996. El equipo
negociador de SAPRIN incluy6 representantes de la Africa Women's Economic
Policy Network, Focus on the Global South, FUNDE (El Salvador), ALOP (América
Latina), Rede Brasil, Internacional de Servicios Publicos, Oxfam Internacional, La
Iniciativa Halifax, Amigos de la Tierra, y The Development GAP. El equipo del
Banco fue conformado por funcionarios/as del Departamento de Investigacion de
Politicas del DEC y ddl Departamento de Pobreza y Politica Social, aunque € comité
SAPRI del Banco también incluyé funcionarios/as de las oficinas de las
Vicepresidencias y log/as Directores Gerenciales. Se tomaron acuerdos para seguir
conjuntamente con: la seleccion final de los paises de SAPRI; € establecimiento de
un sistema de acceso efectivo de la sociedad civil a los documentos oficiales
relacionados con e guste, los cuales eran indispensables para los egjercicios
nacionales; el desarrollo de un marco metodol6gico global para guiar los disefios de
las investigaciones de cada pais, la definicién del presupuesto de SAPRI que cubriria
los gastos proyectados tanto de SAPRIN como del Banco; el financiamiento de
SAPRI mediante recursos proporcionados por gobiernos europeos, y la planeacion del
primero de los dos foros globales de SAPRI con e propésito de hacer € lanzamiento
oficial de la Iniciativa. Un Segundo Foro global seria posteriormente realizado para




completar la fase de evaluacion de SAPRI, proporcionandoles un lugar de encuentro a
los/as funcionarios de ato nivel del Banco para que revisaran los hallazgos obtenidos
en los diversos gjercicios participativos y discutieran medidas de seguimiento.

En lo que se refiere a la seleccion ae los paises, se acordd que México, e
idealmente Filipinas podrian representar la experiencia de mercados emergentes, un
acuerdo previamente alcanzado con Wolfensohn. Dos otros paises de América Latina
y otra nacion de Asia podrian ser incluidos, como tarbién cuatro paises en Africay
uno en Europa Central. Teniendo en cuenta una variedad de criterios, incluyendo el
tamafio del pais, € nivel de desarrollo y la presencia de una sociedad civil organizada,
la lista final incluyé al Ecuador, EI Salvador, Bangladesh, Ghana, Mali, Uganda,
Zimbabue y Hungria entre los diez paises. El Banco afirmé su rol como punto de
enlace con los miembros de |os gobiernos dentro del arreglo tripartito de SAPRI, pero
falé en lograr que los gobiernos de México, Filipinas y Hungria participaran.
Trabajando a nivel local, SAPRIN al fin consiguié que Hungria participara, pero no
recibio la ayuda que necesitaba del Banco para incluir a grandes economias de
mercado emergentes, con e propdsito de garantizar una muestra representativa de
paises en SAPRI. Por tal razon, SAPRIN a la larga apoyé los gercicios que se
realizaron en México y Filipinas bgjo e nombre de “Evauacion Ciudadana del Ajuste
Estructural” (siglas en inglés, CASA) y también apoyd eercicios de menor
envergadura en Argentinay Brasil, asi como en Centroamérica.

En forma paralela ala seleccién de paises y ala aprobacion de los procesos, se
establ ecieron los Procedimientos Estandares de Funcionamiento y un equipo conjunto
de investigacion metodoldgica globa inicié su trabajo con el fin de establecer €l
marco para los procesos de investigacion de campo en los paises. Las reglas del
trabgjo conjunto, las cuales fueron elaboradas por SAPRIN y posteriormente
aprobadas por € Banco, fueron disefiadas principamente para equilibrar las
condiciones del juego y establecer que el Banco y la sociedad civil fueran socios en
igualdad de condiciones. Mientras se aseguraba una amplia participacion de la
sociedad civil en cada pais, SAPRIN insistié en que la movilizacion y la organizacion
de la sociedad civil fueran llevado a cabo bajo los auspicios de los grupos locales sin
laintervencion del Banco o del gobierno. Aungue se conformarian comités directivos
y técnicos de carécter tripartito en cada pais, también habrian equipos y comités
independientes de SAPRIN a nivel local, con sus propios procesos de toma de
decisiones. Y, mientras |0s gercicios serian conjuntos en todos |os aspectos, SAPRIN
y e Banco controlarian respectivamente sus propios recursos de financiacion. De
hecho, para fortalecer alln més la posicion de los equipos nacionales de la sociedad
civil con respecto a sus fuertes contrapartes del Banco y de los gobiernos, a los
comités locales de SAPRIN se les dio |a responsabilidad de administrar los recursos
econdmicos para los foros nacionales, mientras que en su papel de cofinanciadores y
coadministradores de los equipos de investigacion, ellos compartieron con sus
contrapartes un veto de facto sobre las decisiones relacionadas con los procesos de
investigacion y de disefio.

Para definir el presupuesto de SAPRI, fue claro que, aparte del costo de los
servicios de los/as consultores que fueron contratados conjuntamente por el Banco y
SAPRIN para la investigacion de campo, seria necesario que la mayoria de los
recursos cubrieran las actividades de la sociedad civil, incluyendo las funciones de




organizacion y movilizacion, los taleres a nivel local, €l costo de vigje a los foros, y
la administracién local. Al mantener relativamente bajos costos para el transporte y
estadia, y gracias a los atos subsidios a costo de persona en todos los niveles de las
operaciones de SAPRI, SAPRIN logro reducir su utilizacion de los recursos de los
donantes, con € resultado que e Banco dispuso aproximadamente de una tercera
parte de los recursos obtenidos en conjunto. La mayoria de los miembros de la red
local de SAPRIN, mas alla de las organizaciones lideres y del equipo técnico, no se
les pagd por su tiempo. Por otro lado, log/as integrantes del Comité Directivo global
dd norte contribuyeron con su trabajo y tiempo gratis, y e menos de la mitad del
presupuesto para e Secretariado global fue financiado con fondos de SAPRIN,
disponiendo de recursos organizacionales propios para completar € otro 55%. Las
tareas del Secretariado incluyeron la coordinacion de lared y del comité directivo, la
comunicaciéon y € apoyo a los doce capitulos nacionales de SAPRIN y a los tres
Centros Regionales, la elaboracion de documentos, las relaciones con € Banco, la
administracion financieray del programay la gestion financiera.

Después de buscar un acercamiento por separado con el gobierno noruego
para obtener financiacion, SAPRIN y el Banco presentaron una propuesta conjunta de
SAPRI y recibieron recursos a través de un fondo fiduciario del Banco Mundial en la
primavera de 1997. Posteriormente, se presentaron propuestas similares que
generaron €l apoyo de los gobiernos de Sueciay de Holanda, y SAPRIN, con la ayuda
de los sindicatos belgas, obtuvo recursos del gobierno belga a principios del 2000.
Como fue negociado y acordado, |os fondos que le correspondieron a SAPRIN fueron
destinados directamente por los donantes y administrados independientemente. Para
garantizar este acuerdo y la independencia posterior del uso de los recursos, €
Secretariado de SAPRIN reelabor6 los acuerdos estandares de fideicomiso del Banco
Mundia con ese fin y negoci6 los detalles finales con e Departamento Lega del
Banco. Cuando € calendario de SAPRI se prolongd, SAPRIN empezd una nueva
ronda para la consecucion de recursos de forma independiente, asegurando asi,
recursos adicionales de la Union Europea, del PNUD, de instituciones semioficiales
en Alemania 'y de los Estados Unidos, y de otras fuentes. En total, SAPRIN a nivel
globa logré obtener més de US$4 millones para sus actividades a nivel local,
nacional, regional y global durante un periodo de cinco afos, y todos los niveles de la
Red contribuyeron ampliamente con recursos propios. Estos fondos, las
contribuciones y la negativa de SAPRIN de utilizar |os recursos proporcionados por €
Banco Mundial o por los gobiernos nacionales le dieron a SAPRIN una fuente critica
de independencia, que se mostro ser invaluable en su relacion con e Banco.

La primera prueba de esta independencia vino al comienzo del desarrollo de
los gercicios de campo, cuando € gobierno de El Salvador se retird de su oficia
participacion en SAPRI y e Banco hizo lo mismo, ignorando los procedimientos que
se habian establecido tanto a nivel nacional como global para resolver tales disputas.
Sin estar dispuesta a abandonar a sus colegas de la sociedad civil en EI Salvador,
después del tiempo invertido para la movilizacion y la organizacion que asegurara una
amplia participacion ciudadana en SAPRI, € Comité Directivo Global de SAPRIN
posteriormente asigné recursos no provenientes del fondo de fideicomiso para
completar e gercicio en e pais. Una situacion similar sucedié en Zimbabue, aunque
el Banco y un nimero de ministros del gobierno permanecieron informalmente en €l
proceso. Recursos no provenientes del fondo de fidecomiso también permitieron que




SAPRIN apoyara los gercicios de CASA en México y Filipinas y por lo tanto,
incluyera a paises mas grandes con mercados emergentes en € conjunto de la
investigacion, como originalmente se habia convenido con Wolfensohn.

Los dos pasos finales de |la fase preparatoria de SAPRI también probaron ser
problemadticos, pero a fina se generaron dos instrumentos conjuntos de gran
importancia que permitieron que los gercicios de campo nacionales pudieran
proseguir efectivamente, aunque después de tener retrasos sucesivos. Para €
desarrollo de una metodologia de investigacion global, SAPRIN logro la participacion
de profesiondes/as importantes de tres importantes organizaciones no
gubernamental es que sirvieron como los Centros Regionales de la Red -- Focus on the
South en Tailandia, FUNDE en El Salvador y la Red Tercer Mundo en Ghana -- y la
coordinadora del equipo técnico de OxfamAmeérica. Después de un buen comienzo
con € equipo de investigacion del Banco, €l proceso se estanco, ya que €l trabgjo
diario del Banco en el desarrollo del marco para la investigacion fue asignado a una
consultora quien no estaba familiarizada con la ingtitucion ni con e enfoque de
“economia politica” y carécter participativo del disefio que habia sido acordado.
Dado que log/as investigadores del Banco expertos en procesos participativos habian
sido excluidos de SAPRI y que, por lo tanto, las negociaciones entre las dos partes
eran desequilibradas, se logré terminar e disefio final solamente cuando un
investigador de mas alto nivel en el Banco se uni6 a proceso después de un afio de
trabajo frustrado por |as continuas interrupciones.

La metodologia global de la investigacion que emergio, aunque no fue tan
ampliamente desarrollada como |0 que se necesitaria para orientar claramente los
complicados procesos tripartitos nacionales de disefio de la investigacién, tuvo un
numero de caracteristicas importantes y definitivas. En primer lugar, € par de foros
publicos nacionales facilitaria que €l estudio de campo les diera una oportunidad a las
poblaciones af ectadas para presentar sus experiencias bajo el gjuste y tomar el control
de los resultados de lainvestigacion. En segundo lugar, la investigacion fue disefiada
para que fuera altamente participativa y con enfoque de género, siendo los “sujetos’
de la investigacion quienes definieron sus preguntas y pardmetros. En tercer lugar, la
informacion cualitativa, incluida la que se present6 en el foro, seria tan valiosa como
la informacién cuantitativa. Por ultimo, e enfoque de economia politica acordado
centraria e andlisis en aquellos factores en los sistemas econdmicos y politicos (a
nivel nacional y global) que habian determinado la seleccion y € disefio de las
politicas de gjuste y su impacto cuando fueron aplicadas.

El segundo instrumento necesario para que los gercicios de campo fueran
efectivos, fue una politica més abierta de revelacion de informacion del Banco
Mundial con respecto a los documentos del auwste estructural. Durante las
negociaciones que se realizaron para establecer los procedimientos de SAPRI, €
Comité Directivo global de SAPRIN mantuvo la posicion gque la Iniciativa no podria
ser exitosa a menos que todas las partes tuvieran acceso a mismo conjunto de
informacién. Es decir, seria inaceptable que € Banco tuviera documentos que no
estuvieran disponibles a log/as participantes de la sociedad civil. En marzo de 1996,
el Presidente Wolfensohn acordd poner a la disposicion los documentos necesarios, y
este compromiso fue reiterado por su equipo de trabgo en julio, pero € arreglo parala
revelacion de informacion propuesto por € Banco ocho meses después fue




sumamente inadecuado. Los equipos de informacién del Banco y de SAPRIN
posteriormente gastaron meses negociando un acuerdo para la revelacion de
informacién para la Iniciativa. Teniendo en cuenta que el Banco habia clasificado
varios documentos como confidenciales, SAPRIN transigio para superar €l impasse,
acordando la conformacion de equipos de informacion conjunta en cada pais, los
cuales fueron responsables de la revisién de todos los documentos relacionados con
los programas de guste y de la elaboracion de una sintesis detalada para ser
difundida ampliamente entre la sociedad civil. Aungue este compromiso fue e centro
del acuerdo final entre las dos partes, tomo casi un afio poder obtener |a aprobacion
del Departamento Legal del Banco, de la alta gerenciay de la Junta Directiva.

Aun asi, € Acuerdo de Revelacion de Informacién de SAPRI no tuvo
precedentes en e momento en que fue anunciado de manera conjunta por €l Banco y
SAPRI en marzo de 1998. Este le dio a los equipos de la sociedad civil acceso a
Documentos del Marco de la Politica, Cartas sobre la Politica de Desarrallo,
Estrategias de Asistencia a Pais, Informes del Presidente, Informes de Evaluacion de
la Misién, Memorandos sobre el Desembolso de Tramos, Informes de Finalizacion e
informes equivalentes sobre las operaciones sectoriales para todos los préstamos de
gjuste otorgados por € Banco (aunque no aquellos bajo negociacion). El Banco y los
gobiernos pusieron a la disposicién informacion detallada sobre |os marcos nacionales
de politica macroeconémica, préstamos generales y sectoriales, resultados esperados
de las politicas de ajuste macroecondmico y sectorial, qué acordaron hacer los
gobiernos dentro de los programas de gjuste, las condicionalidades vinculadas a los
desembol sos de tramos, las politicas de gjuste que el Banco percibio que los gobiernos
sl 0 no gecutaron, y las percepciones sobre los resultados de las politicas. Este
acuerdo funciond bien, sin suscitar controversia, en todos los paises en los cuales fue
utilizado, pero la duracion del proceso de aprobacion dilatdé hasta por un afio €
progreso de algunos de los gercicios de |os paises.

El lanzamiento publico de SAPRI y e Foro Global de Apertura en
Washington en julio de 1997 capturé y proyecté € significado de la Iniciativa
conjunta en ese momento. Contd con intervenciones centrales de Wolfensohn y de la
lider politica y de derechos humanos en Argentina, Graciela Ferndndez Meijide, asi
como ponentes de la sociedad civil y del Banco que participaron en paneles sobre las
politicas de gjuste y sus efectos sobre € trabajo y € sector agropecuario. Ademés, se
realizaron talleres sobre las metodologias que serian utilizadas y los temas que serian
explorados en los gjercicios de los paises. Mientras que pocas personas esperaban que
la presentacién del conocimiento local sobre la manera en que los programas de gjuste
afectaron a las poblaciones nacionales y a los distintos sectores podria por si misma
hacer cambiar a Banco su paradigma del gjuste, SAPRI estaba ayudando a establecer
a la politica econdmica como un asunto de dominio publico, que requiere del
conocimiento y aporte de las bases populares. La Iniciativa también establecid una
real colaboracion tripartita en condiciones de igualdad, en la cua la sociedad civil
tuvo una voz legitima y equitativa. Esta puso en marcha procesos altamente
participativos y amplios de movilizacion ciudadana de cara a procesos de toma de
decisiones econdémicas a nivel global, y generd redes més amplias de la sociedad civil
y estructurd la capacidad necesaria para continuar con este trabajo en el futuro.




II. LaMovilizacion y Participacion de la Sociedad Civil

SAPRIN maximiz6 desde un comienzo los niveles de inclusion, participacion,
descentralizacion, comunicacion y toma colectiva de decisiones dentro de la Iniciativa
de SAPRI/CASA. Dos tercera partes de los miembros originales del Comité
Directivo Global de SAPRIN provinieron de paises del Sur, y tal porcentge fue
mantenido o incrementado mientras que la Iniciativa se desarrolld. Los Centros
Regionales fueron establecidos en Accra en la Red Tercer Mundo-Africa, en San
Salvador en FUNDE, y en Bangkok en e Focus on the Globa South. Las
organizaciones lideres en cada uno de los paises, conjuntamente con los amplios
comités directivos nacionales de la sociedad civil, desarrollaron sus propios
programas dentro del marco de los lineamientos globales que fueron establecidos por
SAPRIN y e Banco. Teniendo representacion en e Comité Directivo global, estas
organizaciones trasladaron sus propias necesidades e ideas para que fueran
incorporadas en el desarrollo del disefio del programa global, en las prioridades
financieras y en las relaciones con e gobierno y e Banco. Un sistema de
comunicaciones de diferentes niveles se cred para garantizar una constante
comunicaciéon entre los equipos de trabajo nacionales, los Centros Regionales, €
Comité Ejecutivo y €l Secretariado globa de SAPRIN.

De igua importancia, la participacion y la inclusion fueron los sellos de los
gercicios nacionales, junto con la naturaleza conjunta de estos egercicios
Banco/sociedad civil en los paises de SAPRI. Para garantizar una significativa
participacion, se dieron pasos claros y firmes para distanciar a Banco y a los
gobiernos del proceso local de movilizacién, organizacion y seleccion de los grupos
de la sociedad civil que participaian en SAPRI. Asi, los equipos de trabgo
nacional es sintieron presion para que cumplieran con el compromiso de SAPRIN -- &
Banco y a gobierno, como también a las poblaciones nacionales -- para garantizar la
inclusion de una amplia muestra representativa de organizaciones en 1os respectivos
gercicios. Otro de los lineamientos que fueron establecidos para equilibrar las
condiciones del juego en e programa de toma de decisiones fue darle poder a la
sociedad civil para que seleccionara temas importantes que podrian ser investigados y
organizara e foro publico nacional. Tales mecanismos y otros instrumentos de
participacion fueron integrados en todas las etapas de los gercicios de los paises,
como se vieron reflgados en la dta y diversa asistencia y en la amplia gama de
presentaciones de ciudadanos en los foros nacionales, la naturaleza participativa del
estudio de campo, y la amplia retro-alimentacion recibida sobre los informes
provisionaes y la investigacion final en los talleres de capacitacion econdmicay en
los Segundos Foros Nacional es, respectivamente.

A pesar de gue los tropiezos con € Banco en los distintos procesos, como en
la aprobacion de los paises a ser incluidos en € gercicio, € disefio de la metodologia
y la revelacion de informacion, desafortunadamente retrasaron e avance de algunos
de los gjercicios nacionales, fueron de alguna manera fortuitos. Durante el curso de
1997, éstos permitieron que la movilizacién de la sociedad civil y los procesos de
organizacion tuvieran mas tiempo para desarrollarse, 1o cual fue necesario para
Ilevarlos a cabo efectivamente. Y, estos procesos resultaron ser unos de |os aspectos
mas interesantes, importantes y exitosos de los egercicios de SAPRI/CASA.
Cubrieron las principales zonas geogréficas, los sectores econémicos y sociales y




segmentos de la poblacion en cada pais, al adherirse a los lineamientos globales que
habian sido disefiados para garantizar la inclusion, la equidad y la amplitud. Algunos
detalles de varios de los procesos de organizacion nacional se describen a
continuacion.  Para mas informacion, véase e sitio en internet de SAPRIN
WWW.Saprin.org

Bangladesh

Después de lograr un acuerdo con e gobierno de Bangladesh en abril de 1997
para participar en la iniciativa tripartita, se realizaron dos reuniones con la sociedad
civil en Dhaka con e propdsito de movilizar a organizaciones de la sociedad civil y a
ONG a participar en el gercicio nacional de SAPRI. Posteriormente, una serie de
reuniones mas amplias condujo a la conformacién de un comité directivo de la
sociedad civil, y cinco reuniones regionales se llevaran a cabo, la Ultima de las cuales
fue redlizada en enero de 1998. Estas ampliaron exitosamente la red nacional de la
sociedad civil y proporcionaron un foro para la discisién de temas que fueron
considerados por las bases populares como importantes. Este amplio proceso
consultivo continué durante e transcurso de 1998, como parte del proceso
preparatorio que conllevé a Foro Nacional de Apertura. Mas de 500 personas
participaron en tres reuniones de carécter consultivo a nivel regional y en cinco
grupos focales de carécter sectorial, en los cuales expresaron sus preocupaciones
sobre e impacto de las politicas de gjuste estructural y sugirieron areas prioritarias
para la investigacion. Un grupo focal adiciona fue realizado a principios de 1999
después del Foro Nacional de octubre.

Como resultado de esta organizacion y movilizacion que fue conducida por la
solidamente establecida ONG, PROSHIKA, la red locd de la sociedad civil de
SAPRIN en Bangladesh creci6 a aglutinar més de 300 organizaciones. Esta incluy6
las ONG de desarrollo, sindicatos y asociaciones de agricultores, trabajadores/as
rurales, peguefios/as productores, mujeres, maestros/as, personas pobres vy
empresarios. El comité directivo de la sociedad civil, conformado por 15 miembros,
trabgjaba conjuntamente con sus contrapartes del gobierno y del Banco Mundial en €l
Comité Directivo Nacional, ha incluido a representantes de PROSHIKA, del Comité
para € Avance Rural de Bangladesh (BRAC, Bangladesh Rural Advancement
Committe), la Asociacion Nacional de la Micro y Pequefia Industria de Bangladesh, la
Federacion de Camaras de Comercio e Industria de Bangladesh, la Coalicion de ONG
Ambientales, la Federacion de Camioneros de Bangladesh y otros sindicatos,
organizaciones de mujeres, asociaciones de trabajadores/as rurales y agricultores, asi
como miembros del parlamento y de los medios de comunicacion. Un comité técnico
de siete integrantes de la sociedad civil también fue creado para disefiar y monitorear
el proceso de investigacion, en coordinacién con el gobierno y el Banco Mundial.

Ecuador

Después de superar los problemas iniciales de organizacion de la sociedad
civil, un proceso mas amplio se inici6 en € Ecuador a finales de 1997 bagjo €
liderazgo del Ingtituto de Ecologia y Desarrollo de las Comunidades Andinas
(IEDECA). Se comenzd a movilizar e integrar a aquellos sectores y organizaciones
ampliamente representativas que normamente han sido excluidas de los procesos
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nacionales e internacionales. Entre octubre de 1997 y marzo de 1998, més de 450
organizaciones de 20 de las 22 provincias del pais participaron en siete talleres
regionales. En estos talleres se explicaron los objetivos de SAPRI y se realizaron
mesas redondas con los representantes locales de diferentes sectores sobre politicas
especificas del gjuste estructural en el Ecuador y sus impactos, como también sesiones
de grupos pequerios disefiadas para explorar de manera mas profunda |as experiencias
personales que tuvieron con las politicas de gjuste y las sugerencias de alternativas.

Un resumen de los resultados de estos talleres fue utilizado para preparar las
presentaciones y las discusiones del Foro Nacional de Apertura de SAPRI.

Delegados de cada taller regional se reunieron después en Quito en un taller
nacional de ciudadanos para discutir con mayor profundidad |os temas prioritarios que
fueron expresados a nivel regional y elegir un comité directivo de la sociedad civil de
SAPRIN. Este comité, & cua ha coordinado la integracion de mas de 750
organizaciones en € gercicio del Ecuador, ha sido conformado por una amplia gama
de sectores de la poblacion y de representantes de &reas geograficas. Estan
representados los/as campesinos y trabajadores rurales, las organizaciones de la
pequefia empresa, 1os grupos de mujeres, trabgadores/as organizados, los sindicatos,
los grupos comunitarios de bagjos ingresos, los pueblos indigenas, las comunidades
afro-ecuatorianas y los/as activistas de derechos humanos, ademas de comités
organizadores que se encuentran activos en seis regiones principales del pais.
Ademas de la organizacion del Foro Nacional de Apertura, € comité directivo
posteriormente cred un equipo técnico que trabajé con los expertos del gobierno 'y del
Banco para disefiar y supervisar € proceso de investigacion bajo los auspicios del
tripartito Comité Directivo Nacional.

El Salvador

FUNDE, la organizacion lider en El Salvador (y € Centro Regiona de
SAPRIN en América Latina) lanzé un proceso de organizacion y movilizacion en su
pais a finales de 1996, pero éste se estanco cuando € gobierno, representado por el
Ministro de Finanzas, se retractdé de su compromiso previo con SAPRI. Hacia la
segunda mitad de 1997, SAPRIN habia decidido cortinuar con €l gercicio bajo su
propia responsabilidad en el del vacio que dejo € retiro tanto del gobierno como del
Banco. Se establecieron diez mesas permanentes, organizadas alrededor de varios de
los sectores econdmicos y sociaes del pais, cada uno de las cuales reaizo un taller
entre noviembre de 1997 y febrero de 1998. Los objetivos de estos talleres fueron
discutir los problemas especificos y prioritarios de cada sector, informar a las
organizaciones y a sus miembros sobre las politicas de gjuste y sobre e proceso
SAPRI, y obtener comentarios sobre como los impactos de estas politicas han
afectado a la poblacién y qué percibieron como las causas de los problemas que
identificaron. Los resultados fueron presentados como aportes para las discusiones en
el Foro Nacional de Apertura. Al mismo tiempo, cientos de personas de una amplia
gama de organizaciones a través del pais participaron en una serie de actividades a
mediados de 1998, disefiadas para educar a los grupos sobre la situacion de la
economia en general y tratar problemas especificos de los distintos sectores, como los
precarios servicios de salud y la pobreza de log/as nifios.
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Este trabajo de organizacion condujo al establecimiento de un comité directivo
compuesto por 14 organizaciones provenientes de 13 distintos sectores y a la
expansion de la red de SAPRIN para incluir a 70 redes y organizaciones que
representan méas de 500 grupos de base. Esta codlicién esta conformada por
organizaciones gue representan a las cooperativas del sector rural, una federacién de
sindicatos que representa a los trabajadores urbanos, una asociacion de la pequefia y
mediana empresa, una red de organizaciones centrada en problemas de la infancia, €
Consgjo Naciona de Iglesias, una organizacion nacional de mujeres, y redes que
representan organizaciones ambientales, de derechos humanos y de los medios de
comunicacion, asi como ONG y universidades.

Ghana

El Centro de Desarrollo Socia Integrado (ISODEC), que ha actuado como la
organizacion lider en Ghana con € apoyo de la Red Tercer Mundo-Africa, inicio €
trabgjo de organizacion y movilizacion a nivel nacional después de que SAPRI fue
formalmente lanzada en noviembre de 1997, tras la aprobacion de la Iniciativa por
parte del Gabinete Ministerial. Para agosto del afio siguiente, se habian realizado
talleres en las 10 capitales regionales del pais. Estas sesiones, organizadas por las seis
estructuras regionales de SAPRIN e incluyendo a casi 300 organizaciones de la
sociedad civil, asi como a funcionarios/as publicos y distritales, proporcionaron
informacion sobre SAPRI, identificaron los temas de preocupacion de la sociedad
civil que sirvieron como base para la discusén en @ Primer Foro Nacional, y
seleccionaron |os representantes de las regiones para aterder a Foro. Lared amplia
de SAPRIN ha abarcado virtualmente a todas las ONG mas importantes, a las iglesias
y alas organizaciones que reiinen alos sindicatos del pais.

El Consgo Coordinador de la Sociedad Civil (CivisoC, por sus siglas en
inglés) -- conformado por 21 representantes de organizaciones de trabajadores/as, de
mujeres, de estudiantes, de musulmanes, de agricultores, de pescadores y de la
pequefia y mediana industria, asi como también organizaciones mediocambientales y
otras ONG -- fue creado para dirigir la participaciéon de la red en el gercicio de
SAPRI en Ghana. La CivisoC cred cuatro subcomités para trabgjar en las éreas de
organizacion, de medios de comunicacion, de finanzas, y de administracion. Escogio
a siete de sus miembros para participar en €l tripartito Comité Directivo Nacional con
representantes del gobierno y del Banco Mundial, como también a ocho expertos de la
sociedad civil para participar en el Comité Técnico Tripartito que disefio y superviso
el proceso de investigacion.

Hungria

A mediados de 1997, los sindicatos hungaros y las ONG entraron en
discusiones con su gobierno sobre la incorporacion del pais a gercicio de SAPRI
después de que los oficios del Banco se vieron infructuosos. Como consecuencia, la
Oficina del Primer Ministro, junto con los Ministerios de Trabago, Industria y
Finanzas, comprometieron a gobierno para que participara en un gercicio nacional.
Con este éxito, un grupo de economistas socialmente comprometidos inicié un amplio
esfuerzo de organizacion y movilizacion, comenzando con € reclutamiento de las mas
grandes alianzas de sindicatos. Tres grandes organizaciones de agricultores, la
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alianza nacional de la pequefia industria, y otros grupos importantes de la poblacion,
como las organizaciones nacionaes de romas (gitanos), de mujeres, de pensionados y
de discapacitados, asi como organizaciones ambientales, de ingenieros y de
economistas, también participaron. Sele pidi6 ala Alianza de Asociaciones Sociales,
la cua coordina una red a nivel racional de organizaciones civicas, que emprendiera
un trabagjo de organizacion en las diferentes regiones del pais para que la poblacion
tuviera un conocimiento méas amplio sobre SAPRI y se incorporara a gercicio. Para
este propdsito, se organizaron once reuniones gue fueron extensamente publicitadas,
con e cubrimiento de los medios de comunicacion y la participacion de los/as
funcionarios locales, en diez de los 19 condados del pais a findes de 1997 y a
principios de 1998, en las cuales participaron aproximadamente 725 personas.

Un total de 1,600 organizaciones ha tenido representacion directa o indirecta
mediante |as distintas coaliciones que han estado participando activamente en lared, y
se han establecido centros organizadores en 16 de los 19 condados del pais. Estos
grupos estén coordinados por un comité directivo de 22 miembros. Ademés, un
comité de informacién fue creado para tener acceso y revisar los documentos del
Banco Mundial y del gobierno sobre los programas y politicas de gjuste estructural en
Hungria, y un comité técnico de expertos de la sociedad civil fue organizado para
ayudar a disefiar y supervisar € proceso de investigacion.

Uganda

El proceso de SAPRI en Uganda se inicio en enero de 1997 con una reunion
convocada por la Africa Women's Economic Policy Network (AWEPON, por sus
siglas en inglés), en la cua participaron cerca de 20 ONG. Log/as participantes
decidieron que e Foro Naciona de las ONG de Uganda, una organizacion sombrilla
gue agrupa a casi 100 miembros, organizara las etapas iniciales del gercicio nacional
de SAPRI. El Foro de las ONG posteriormente organizO una reunion a la cual
atendieron representantes de mas de 70 organizaciones. El esfuerzo de organizaciony
movilizacion fue apoyado por € lanzamiento publico de la iniciativa tripartita en una
conferencia nacional realizada en Kampala en agosto, a la que asistieron una amplia
gama de organizaciones de la sociedad civil, asi como funcionarios gubernamentales.
Este lanzamiento sirvié para presentar € gercicio SAPRI a log/as participantes y fue
la ocasion para que se conformara un comité directivo de la sociedad civil y diera
comienzo al proceso de seleccion de los temas que serian abordados durante el
gercicio.

El Foro de las ONG expandi6 sus esfuerzos de organizacion, llegando a todas
las regiones del pais, y logré la incorporacion de la organizacion nacional que agrupa
a los sindicatos del pais. La organizacion y movilizacién regional 1legé a su punto
maximo a principios de 1998, cuando los equipos de la sociedad civil fueron a 20 de
los 45 distritos para explicar €l gercicio, solicitar la participacion en € proceso
SAPRI y recoger diferentes opiniones sobre temas relacionados con €l gjuste. Los
equipos trabajaron especificamente para incluir a log/as agricultores, comerciantes,
artesanos, amas de casa, trabagjadores publicos, lideres civicos, miembros de
sindicatos y de cooperativas, jornaleros y funcionarios distritales. Se realizaron
talleres de dos dias en cada distrito, en los cual es participaron aproximadamente 1,000
personas quienes contribuyeron con sus ideas y experiencias. Estos eventos fueron,
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en esencia, audiencias sobre las percepciones de log/as ciudadanos con respecto a la
politica del gobierno en general, y a las politicas ddl gjuste estructural en particular.
Se crearon estructuras regionales que han incluido a las asociaciones de pequefios
agricultores, maestros, trabajadores de la salud, mujeres, jovenes y discapacitados, asi
como grupos medioambientales, de derechos humanos y religiosos y ONG
relacionadas con el desarrollo. Estan coordinados por un comité directivo de 16
miembros de la sociedad civil, y delegados de éste formaron parte del Comité
Directivo Nacional de SAPRI, junto con representantes del Ministerio de Finanzas,
del Ministerio de Planeacion y del Banco Mundial.

Zimbabue

El gercicio de SAPRI en Zimbabue comenzd con una serie de reuniones que
incluyd a ONG tanto a nivel nacional como internacional, sindicatos, grupos
religiosos, asociaciones de agricultores y la Camara de Comercio. Debido a que gran
parte de Zimbabue es rural y por natural eza disperso, se compré un espacio en laradio
y se produjeron y se emitieron muchos programas para explicar €l gercicio de SAPRI,
mientras que varios paneles de discusion se presentaron por television con
representantes del gobierno y del Banco Mundial, asi difundiendo informacion sobre
la Iniciativa. Ademés, una serie de seis talleres regionales fueron organizados a
finales de 1997 y a principios de 1998 por las redes nacionales del Congreso de
Sindicatos de Zimbabue (siglas en inglés, ZCTU) y e Consgo de Iglesias de
Zimbabue. Para poder ampliar la difusion ain més, los/as 50 0 mas representantes de
las organizaciones de base en cada uno de estos eventos regionales acordaron
extender tales gercicios a las areas rurales y reproducir los talleres en los poblados.
Se llevaron a cabo 45 talleres a principios de 1998, en los cuales participaron 2,000
personas en total, facilitando asi la formacion de los comités distritales. Estos talleres
regionales y a nivel distrital fueron utilizados para explicar y solicitar la participacion
en SAPRI y para discutir cuidadosamente aquellos temas del programa nacional de
gjuste gque representaron las mayores preocupaciones de los/as participantes. La
participacion nacional fue extremadamente amplia que, incluso soldados y policias en
sus roles como servidores publicos asistieron.

Aungue los/as representantes del gobierno habian participado en las
actividades de SAPRI en 1997 y a principios de 1998, debido al incremento de la
tension politicay al desmejoramiento de la situacion econdmica, € gobierno se retird
de SAPRI. Después de una reunion nacional de dos dias, en la cual se redefinieron
los temas planteados a nivel local para la discusion del Foro Nacional de Apertura, €
comité directivo de la sociedad civil de SAPRIN paso la mitad de 1998 y la primera
parte de 1999 tratando de que el gobierno se reincorporara. Cuando estos esfuerzos
fracasaron, en una serie de reuniones de la sociedad civil que se llevaron a cabo con
log/as representantes de los seis comités regionales y los 42 comités distritales que
congtituyen la red de SAPRIN, se tomé la decisién de seguir hacia delante con
gjercicio apesar del retiro del gobierno. Estos comités locales, junto con alrededor de
cien organizaciones de la sociedad civil que han sido miembros activas de
SAPRIN/Zimbabue, se convirtieron en la columna vertebral de la estructura de toma
de decisiones dentro de la red, mientras que €l comité directivo establecio varios
subcomités para redlizar las tareas técnicas y de organizacion que fueron necesarias.
El comité directivo, el cual incluye las organizaciones mencionadas anteriormente, asi
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como las organizaciones de las mujeres, la Confederacion de Industrias de Zimbabue
y otros grupos de la poblacién, ha estado bajo la coordinacién de la organizacion lider
de SAPRIN, € Foro para la Reduccién de la Pobreza en e Ingtituto de Estudios de
Desarrallo, con €l apoyo delaZCTU.

México

Durante la primera mitad de 1998, € Equipo Pueblo, actuando como la
organizacion lider de la sociedad civil en México, organizd una serie de reuniones
regionales y de talleres sectoriales en diferentes partes del pais. Estas reuniones de
organizacion y movilizacion fueron disefiadas para integrar, en particular, a grupos
marginados -- incluidas las mujeres, logas nifios, las comunidades indigenas y las
poblaciones pobres tanto urbanas como rurales -- en el proceso de CASA y en las
discusiones sobre la politica econdmica naciona. Un taller regional reuni¢ a docenas
de grupos comunitarios y de ONG de las provincias del sur de Chiapas y de Oaxaca.
Se redlizaron seminarios con nifios/as mayas a las afueras de la ciudad de Mérida en
la provincia de Yucatan, con jovenes en barrios pobres de Ciudad de México, con
madres que participan en las guarderias comunitarias en la capital, y con varios
grupos comunitarios en Guadalgjara. Ademas, se organizo6 un taller nacional disefiado
para tratar las condiciones de las éreas rurales con la participacion de casi 100
representantes de una amplia gama de organizaciones sociales de caracter rura de
todo € pais.

Aproximadamente 50 organizaciones se incorporaron activamente en €
gercicio de CASA, incluyendo grupos locales y regionales y muches organizaciones
y redes nacionales. La red mexicana esta integrada por organizaciones que trabajan
en e area metropolitana de Ciudad de México, asi como en las cuatro regiones del
pais donde CASA concentrd sus esfuerzos. la region fronteriza del norte; la region
central (Querétaro, Guangjuato, Michoacan, Sierra de Hidalgo, Tlaxcala y Puebla);
del sur oriente (Chiapas, Oaxacay la parte sur de Veracruz); y laregion del occidente
(Jalisco, Colima, Nayarit y Guadalgjara). Ellas representan grupos gque trabajan en las
maquilas, asociaciones de la pequefia empresa y de productores, organizaciones
rurales, asociaciones de agricultores y comunidades indigenas, cajas de crédito e
instituciones de microcrédito, sindicatos, organizaciones de desarrollo, asociaciores
comunales, organizaciones de salud y grupos de jévenes. Se cred un Consgo
General, aunque las tareas de coordinacion general y de organizacion de actividades
especificas que fueron asignadas a un Comité Directivo, el cua fue conformado por
Seis mienbros.

Filipinas

Cuando los esfuerzos iniciales para lograr que € gobierno y e Banco
participaran en € gercicio fueron infructuosos en 1997, las organizaciones de la
sociedad civil en Filipinas dieron inicio a lainiciativa CASA. A principios de 1998,
la Coalicion Libre de Deuda (siglas en inglés, FDC) tomo € liderazgo del amplio
proceso de organizacion y movilizacion a través de un programa de capacitacion
econdmica, € cual fue disefiado para involucrar activamente a una amplia gama de
organizaciones que representan diferentes sectores de la poblacion.  Se hicieron
esfuerzos especiales para integrar a personas y organizaciones de las més pobres y
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mas marginadas regiones del pais, particularmente del norte de Luzén, Visayas y
Mindanao. Una asamblea nacional fue realizada en marzo de 1998, seguida por una
reunion general que tuvo lugar en agosto del mismo afio. Ademés, se conformaron
grupos tematicos con la participacion de una amplia gama de organizaciones
pertenecientes a la red con e propoésito de ayudar a clarificar los temas que
preocuparon a la sociedad civil, esbozar las posibles preguntas para la investigacion y
preparar materiales de fondo.

Mas de 150 organizaciones nacionales y locaes, incluyendo muchas
coaliciones que representan cientos de grupos de base, se incorporaron a SAPRIN y a
giercicio de CASA en Filipinas. Entre estos grupos que participaron en una gama de
actividades organizadas por SAPRIN fueron ocho asociaciones de campesinog/as,
Siete organizaciones de paz y de derechos humanos, diez asociaciones de poblaciones
pobres, siete organizaciones de desarrollo, seis grupos mediocambientales, cinco
organizaciones de la salud, 15 sindicatos, 12 organizaciones religiosas, cinco
asociaciones educativas, 28 organizaciones de mujeres, cinco grupos de jévenes, tres
organizaciones indigenas, seis movimientos politicos, cinco partidos politicos, 13
grupos de cabildeo para € alivio de la deuda, y cuatro asociaciones de apoyo a
emigrantes. De los 15 miembros seleccionados para hacer parte del comité directivo
nacional de SAPRIN, seis provenian de los grupos tematicos, tres eran representantes
regionales y seis eran miembros a nivel nacional. El comité decidiéo en 1999
continuar con e proceso como un gercicio CASA, luego que e gobierno
recientemente elegido optd por permanecer por fuera de lainiciativa.

II1. Los Foros Publicos Nacionales. Proporcionandole Conocimiento Local al
Debate de la Politica Econdmica

Los foros consultivos de SAPRI estuvieron en el centro de los gercicios
nacionales. Los grupos de la sociedad civil habian sefialado por mucho tiempo que la
omision de una perspectiva loca del “mundo rea” sobre e disefio, la
implementacion y € impacto de las medidas de guste fue lo que condené estos
programas al fracaso. En los primeros meses después de tomar las riendas del Banco,
Wolfensohn ya habia establecido la consulta con la sociedad civil como parte del
nuevo enfoque de su institucion, y SAPRIN buscaba garantizar que SAPRI seria una
consulta con una amplia participacion, atamente descentralizada y organizada
eficazmente alrededor del tema critico de la politica economica.

La aprobacion por la Junta Directiva del Banco en febrero de 1998 del
Acuerdo de Revelacion de Informacién de SAPRI descongeld algunos de los
gercicios de los paises, permitiéndoles a los equipos de informacion de SAPRIN
analizar los documentos relacionados con e guste en preparacion de los Foros
Nacionales de Apertura. Dentro de cuatro meses, siete foros nacionaes --
organizados por los comités de SAPRIN junto con € Banco y € gobierno -- fueron
lanzados primero en Hungria y Uganda en junio y luego finalizd en enero en €
Ecuador. Ghana, donde el impetu de la sociedad civil organizaday sus relaciones con
el gobierno fueron interrumpidos por un espacio de 18 meses, tiempo que le tomo al
Banco establecer una politica para la revision publica de los acuerdos de gjuste, llevo
a cabo su foro hasta noviembre de ese afio. El gercicio de Zimbabue, con la exitosa
movilizacion de la sociedad civil, fue otra victima infortunada del retraso, dado que el

16



gobierno, en un clima politico cambiante, ya se habia levantado de la mesa cuando €l
comité de SAPRIN habia terminado |a preparacién para el foro en este pais. Después
de méas de un afio de discusiones informales con varios de los ministros, SAPRIN
definitivamente procedi6 de manera unilateral con la redizacion de un foro en
septiembre de 1999, un evento en € cua & Banco participd. Asimismo, SAPRIN en
Filipinas organizé un foro en julio de 1999 con los miembros del Congreso, luego de
no lograr que el gobierno hiciera parte del gercicio. Ademas, un foro en Mali se
realizo hasta el cuarto trimestre de 1999, pero en este caso, problemas de organizacion
condujeron ala prematura terminacion de ese gercicio nacional.

Los Foros Nacionales de Apertura fueron disefiados para la presentacion y la
discusion de las experiencias y perspectivas de las poblaciones locales sobre
especificas medidas econémicas de gjuste y los impactos de éstas. En todos los foros,
con excepcion de aquellos que fueron realizados en El Salvador y en México, €
Banco y los/as funcionarios gubernamentales estuvieron presentes para asimilar y
responder a la informacién y a los andlisis que se presentaron, mientras que los/as
representantes del Congreso participaron en los otros tres foros. Los respectivos
comités directivos de SAPRIN a nivel nacional seleccionaron las personas que
representarian los puntos de vista de una amplia gama de grupos econémicos y
sociales. Los temas fueron escogidos con base en los lineamientos globales de
SAPRI, los cuales empoderaron a los equipos técnicos locales de SAPRIN para que
incorporaran a las organizaciones de la sociedad civil a través del pais en la
elaboracion de una lista extensa de los temas prioritarios de la politica econdmica.
Luego, la lista fue reducida antes de que los tripartitos Comités Directivos en cada
pais seleccionaran los tres o cuatro temas a ser discutidos. Aunque la seleccion de los
mismos temas en todos los gercicios hubiera significado que la posterior
comparacion entre paises y la sintesis fuera mas facil, la conservacion de la eleccion
local fue & centro de la naturaleza participativa de SAPRI.

El impacto de las politicas de apertura comercia fue seleccionado por las
organizaciones nacionales como uno de los tres 0 cuatro temas méas probleméaticos
para la discuséon en nueve de los diez paises, incluyendo a Mali. Las politicas
comerciales fueron a menudo escogidas junto con otras medidas de guste --
liberalizacion de los precios, liberalizacion del sector financiero, reformas a la politica
industrial, eliminacién de los subsidios a los insumos agropecuarios, apertura a las
inversiones, flexibilizacion laboral -- y relacionadas con un amplio rango de impactos,
incluyendo sus efectos sobre las industrias nacionales, la peguefia industria, los
productores rurales, €l sector agropecuario, la produccion nacional, el empleo y los/as
trabgjadores. La privatizacion -- de los servicios publicos y de los sectores minero e
industrial -- fue otro problema prioritario que fue identificado por las organizaciones
sociales y que surgid en seis paises. El enfoque oscild entre el impacto sobre los/as
consumidores, log/as trabajadores, |os grupos de poblaciones pobres y de vulnerables
y los efectos sobre el medio ambiente, el empleo y la concentracién de lariqueza.

Las politicas de reforma a sector agropecuario también fueron incluidas en la
agenda de seis paises, mientras que el impacto de las reformas a mercado laboral
sobre |os trabgjadores fue discutido en cuarto, y la liberalizacion del sector financiero
y los problemas de acceso a créditos para los productores locales también fue
considerado en cuarto paises. Temas relacionados con la reforma a gasto publico --
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incluido € sistema de cobros a usuario, la eliminacion de subsidios, y € impacto de
la reforma sobre los servicios de salud y la educacién, los servicios sociaes, la
seguridad econémica de las familias y e desarrollo social -- también surgieron como
una prioridad en ocho de los gjercicios nacionales.  Sin embargo, €l mayor énfasis en
todos los paises fue puesto en los problemas, |as desarticulaciones, y € incremento de
la pobreza e inequidad que habian sido generados por las politicas de guste
econdémico mediante la destruccion de la capacidad productivay €l fracaso en generar
empleos suficientes y remunerados.

Los Foros Nacionales de Apertura tuvieron gran acogida y fueron difundidos
ampliamente. En la mayoria de paises, estos foros tuvieron una duracion de més de
dos dias y fueron organizados arededor de plenarias y grupos de trabajo, contando
con la asistencia de més de 100 representantes de organizaciones de la sociedad civil
de todo € pais (el presupuesto de SAPRIN cubrié los costos de transporte y de
alojamiento), y muchas veces entre 200 y 300 personas en total. Logas
representantes de la sociedad civil presentaron tres o cuatro temas relacionados con €l
gjuste, basandose en & conocimiento local, en la experienciay en € andlisis de las
organizaciones sociales. Estas presentaciones fueron seguidas por |as discusiones con
el Banco Mundial y loslas funcionarios gubernamentales y un amplio grupo de
participantes. La informacion y el analisis presentados por estos representantes de
diferentes sectores y grupos de la poblacion constituyen parte de la informacion
cualitativa que fue sintetizada en este informe. Los resimenes de los foros de los
paises pueden verse en la pagina en internet de SAPRIN.

Por lo general, la participacion de los funcionarios del gobierno incluy6 a
ministros, secretarios de gobierno, jefes de departamentos y/o otros representantes del
Ministerio de Finanzas, asi como delegados de otros ministerios econémicos y
sociaes, aunque la participacion vario de pais a pais. En aquellos paises donde los
gobiernos no participaron oficiamente, algunas veces funcionariosas de los
ministerios atendieron de manerainformal alos eventos. Los Foros también atrajeron
la atencion de parlamentarios, exministros, miembros de concejos locales y otros
politicos. Los representantes del Banco Mundial en Washington y en cada pais
(incluido e Representante en Zimbabue) participaron activamente en las sesiones.
Ademas de los comités directivos y los equipos técnicos de SAPRIN a nivel local,
participaron representantes del Comité Directivo global de la Red, del Secretariado
y/o de los Centros Regionales, quienes tomaron apuntes de la informaciéon y de los
analisis presentados.

Aunque los representantes de la sociedad civil a menudo enfatizaron que el
disefio de los programas de gjuste no fue participativo ni transparente y fue impuesto
externamente, y que sus efectos en general fueron negativos, € centro de sus
presentaciones y discusiones fue sobre las consecuencias especificas de reformas de
las politicas en particular. Los Foros fueron disefiados como una experiencia de
aprendizaje para el Banco y los gobiernos, pero las sesiones sin excepciones se
convirtieron en debates, con el Banco defendiendo su historial y disputando el andlisis
de la poblacién. No obstante, los Foros ayudaron a que los medios de comunicacién
cubrieran los eventos a nivel nacional y a que se expusieran claramente las areas
probleméticas que la sociedad civil sentia que requerian una mayor investigacion y un
cambio fundamental en la politica.
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En e Ecuador, donde e Foro se llevd a cabo en un ambiente de protesta
generalizado contra las politicas de gjuste y en medio de una seria crisis financiera,
log/as representantes de SAPRIN instaron al gobierno y al Banco aampliar el didlogo
de SAPRI y a que fueran receptivos a las preocupaciones de la sociedad sobre € tema
de la politica econébmica. En Bangladesh, el profesor Rehman Sobhan, exconsegjero
presidencial y Coordinador del Comité Directivo Nacional integrado por el
Banco/SAPRIN, expresd un desafio similar al Banco y a gobierno a final del proceso
en este pais. El les recordd que las expectativas del plblico habian sido planteadas
como resultado del Foro y de la Iniciativa 'y urgié a que utilizaran e resultado del
gercicio seriamente o de lo contrario enfrentarian una pérdida mayor de credibilidad
entre la sociedad civil y €l electorado nacional.

IV. Lalnvestigacién Conjunta para la Profundizacion delas Evaluaciones de la
Sociedad Civil a Nivel Local sobre las Politicasde Ajuste

Inmediatamente después del Foro Naciona de Apertura en cada uno de los
paises de SAPRI, los equipos de trabgjo de SAPRIN y del Banco Mundia a nivel
nacional se reunieron para determinar las areas especificas donde habria que realizar
estudios de campo para profundizar el conocimiento recogido en los eventos
participativos. En cas todos los casos, incluidos aguellos en los cuales el Banco no
participo oficiamente, los temas de investigacion seleccionados fueron versiones mas
limitadas de las preguntas que fueron exploradas en los foros. La colaboracion entre
los equipos de trabajo del Banco y de SAPRIN a nivel local ahond6 en esta fase, con
Sus respectivos equipos técnicos trabajando conjuntamente para desarrollar los
disefios de las investigaciones nacionaes dentro del marco de la metodologia global
de SAPRI, asi como los términos de referencia (siglas en inglés, TOR) para la
seleccion conjunta de log/as consultores de la investigacion.

Este proceso durd varios meses, tomando mucho més tiempo de lo que se
esperaba en la mayoria de paises. En un esfuerzo por garantizar la propiedad tripartita
del disefio de lainvestigacion y de los TOR, mucho tiempo se requirio para que todas
las partes pudieran trabgar en conjunto y llegar a un acuerdo. El retraso en la
terminacién de los TOR se debi6 en algunos casos a las crisis politicas y alos eventos
gue desviaron la atencion del gobierno del proceso técnico, por lo cua los equipos
técnicos tuvieran gque esperar los comentarios del gobierno antes de poder continuar.
En el caso del Ecuador, por emplo, el empeoramiento de la situacion econdémica
generd una crisis politica de grandes proporciones a principios de 1999, la cual hizo
gue la participacién del gobierno en e proceso fuera intermitente.  Con cinco
diferentes presidentes y més de una decena de ministros de finanzas en e poder
durante el periodo en € cua se llevo a cabo SAPRI, fue particularmente dificil y
desgastante lograr que el gobierno mantuviera una participacion activa. En Ghana, €
gobierno les asigno tareas a los/as representantes del Equipo Técnico tripartito sin que
recibieran ninguna remuneracion por su tiempo, generando un retraso de varios meses
antes de gque se encontrara una solucion.

Una vez los términos de referencia fueron acordados por los equipos
tripartitos, la seleccion conjunta de los investigadores se inicio. En la mayoria de
paises, |0s equipos técnicos de la sociedad civil de SAPRIN se encontraron con que €l
Banco intentaba seguir con sus métodos usuales de contratacion de consultores,
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utilizando un proceso de licitacién que atrgjo a las mismas ingtituciones e
investigadores que e Banco contrata en sus distintos proyectos en cada pais. No
obstante, los equipos de la sociedad civil se cercioraron de que esta situacion no
ocurria con lainvestigacion de SAPRI.

En Bangladesh, por ejemplo, €l proceso inicid con sugerencias por parte de la
sociedad civil, del Banco y del gobierno de investigadores/as para cada area, con la
intencion de seleccionar a los/as candidatos de mutuo acuerdo. Sin embargo, €
Banco, continud insistiendo en incluir a ciertos investigadores que habian trabgjado
con éste de forma consistente en el pasado, los cuales por esta razén, no fueron
aceptados por la sociedad civil. Llevd varios meses y la intervencion de los
secretariados globales de SAPRIN y del Banco para resolver este conflicto y
garantizar que investigadores/as independientes fueran escogidos.

En Ghana, la seleccion de investigadores durd cerca de dos meses. La
convocatoria fue publicada en los periddicos més importantes del pais y publicitada
mediante anuncios especiales en las emisoras de radio. La difusion produjo una
masiva respuesta, més de 320 solicitudes fueron recibidas. El Secretariado conjunto
de SAPRI en ese pai's redlizd la primera parte de la seleccion, garantizando que todas
las solicitudes cumplieran con los requisitos minimos que fueron estipulados en la
convocatoria. El comité técnico de la sociedad civil entonces se encargé de hacer una
segunda seleccion, de la cua se selecciond una lista corta de 37 candidatos/as.
Después de esto, e Comité Técnico tripartito comenz6 a participar, ya que se
realizaron entrevistas para seleccionar la lista fina de investigadores/as. Un proceso
similar ocurrié en e Ecuador, donde avisos de la convocatoria fueron publicados en
diferentes periddicos. Més de un mes fue e plazo para recibir las propuestas, y tomé
dos meses redlizar la revision y llegar a un acuerdo formalmente sobre la seleccion
final.

En Hungria, se utilizd un mecanismo diferente, ya que e equipo técnico de la
sociedad civil de SAPRIN no pudo llegar a un acuerdo con e Banco y € gobierno
sobre un proceso conjunto para la contratacion de log/as investigadores. Por tal razon,
las partes estuvieron de acuerdo en que la sociedad civil podria escoger su propio
equipo de investigacion, mientras que el Banco y e gobierno podrian contratar un
equipo de trabajo por separado para cubrir los mismos temas, una opcién estipulada
en los Procedimientos Estdndares de Funcionamiento. Después de terminar su
trabajo, los resultados de cada equipo tenian que ser comparados y fusionados por el
Equipo Técnico tripartito.

Después de la seleccion de log/as investigadores, en los diferentes paises se
llevaron a cabo talleres de metodologia para los/as investigadores y los equipos
técnicos tripartitos y de la sociedad civil con € fin de garantizar una clara
comprension de la metodologia de SAPRI y para revisar los planes para llevar a cabo
el proceso de investigacion. Tales talleres -- organizados en Bangladesh, Ghana,
Uganda y Zimbabue -- enfatizaron los aspectos mas importantes de la metodologia y
ayudaron a vincular a los/as investigadores con |las organizaciones de la sociedad civil
para que los estudios de terreno pudieran ser participativos e integraran a los grupos
de base y alas poblaciones afectadas de todo € pais.
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Estos talleres metodol 6gicos enfatizaron la perspectiva de género y el enfoque
de economia politica que iban a caracterizar la investigacion. Los estudios se tenian
que basar en una comprension de las estructuras y de las relaciones sociales que han
determinado la selecciéon y e disefio de politicas de gjuste y a través de las cuales,
estas politicas han tenido impacto sobre las vidas de muchas personas Esto significa
gue habria que ver los efectos en su conjunto de una serie de politicas
interrelacionadas, mas que buscar unarelacion causal y unilateral. De esta manera, €l
proceso de investigacion tenia gque tomar en cuenta las ingtituciones, las estructuras de
poder y los intereses que repercuten en el comportamiento de la economiay hacer una
analiss multidimensional que considerara factores como e género, la etnicidad, la
cultura, las diferencias de edades, asi como las variaciones en el contexto politico,
socia y del medio ambiente. Al mismo tiempo, la investigaciéon de campo
participativa utilizaria talleres y una serie de técnicas para que varios sectores de la
sociedad civil pudieran compartir su conocimiento y percepciones sobre el impacto de
las politicas de gjuste. Lainformacion cualitativa, incluida la que fue presentada en e
Foro, tendria que considerarse tan valiosa como la informacion cuantitativa en los
estudios.

Después de la seleccion de log/as investigadores y de los talleres
metodol 0gicos, se desarrollaron planes especificos de las investigaciones. Dada las
diversas experiencias, las condiciones a nivel nacional y los distintos actores que
participaron, los equipos nacionales desarrollaron una variedad de instrumentos que
consideraron mejor adaptados a los contextos locales a fin de poder aplicar esta
metodologia no tradicional. Los estudios de los paises fueron realizados utilizando
tres herramientas basicas de investigacion:

» |nvestigacion de Gabinete. Cada equipo de investigacion compilo y reviso la
literatura existente, incluyendo investigaciones previas, documentos oficiales
y estadisticas, asi como informes realizados por instituciones internacionales.
En la mayoria de casos, éste también incluyd un andlisis de la informacion
proveniente de varias fuentes secundarias.

» Encuestas Primarias. Algunos de los equipos de investigacion realizaron
encuestas, utilizando para ello técnicas cuantitativas 0 empleando una
combinacion de métodos cuantitativos y cualitativos.

» Revision Participativa y Trabajo de Campo. Una aspecto clave de todo el
gercicio fue € uso de un método participativo, incluyendo una serie de
técnicas de evaluacion participativa, entrevistas semiestructuradas, talleres y
grupos focales con una amplia gama de actores sociales, por lo cua las
experiencias y los puntos de vista de varios de los interesados fueron
recopilados y analizados.

Fue en e uso de métodos participativos que los equipos de los paises fueron
mas innovadores. Se adoptaron diferentes aproximaciones.

En Bangladesh, un equipo de investigacion fue contratado para llevar a cabo
un amplio estudio participativo, € cual tuvo en cuenta todas las politicas de gjuste
seleccionadas conjuntamente y utilizd la metodologia de Evaluacion Participativa
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Rural (siglas en inglés, PRA). El estudio complementd el trabajo de los distintos
equipos gue fueron contratados para realizar cuatro estudios centrados en la politicay
otros cuatro sobre temas especificos. Ademés, una serie de grupos focaes y
reuniones consultivas regionales fueron realizadas con una amplia gama de grupos de
la sociedad civil a nivel local y nacional y de organizaciones sectoriales con € fin
recolectar comentarios para cada uno de los equipos de investigacion, tanto al
comienzo como a final del proceso. Los resultados de todos los equipos de
investigacion fueron integrados para producir € informe final del pais.

En e Ecuador, los dos equipos de investigacion que fueron contratados para
llevar a cabo € estudio de tres politicas seleccionadas coordinaron su trabajo
conjuntamente a fin de garantizar que sus investigaciones fueran participativas. Una
serie de talleres y de entrevistas a profundidad fueron realizadas con actores sociales
de una gama de sectores, seleccionados de acuerdo con las areas de la palitica que
estaban siendo estudiadas y las caracteristicas productivas de cada zona geografica.
Diagramas de causalidad fueron realizados para identificar las percepciones de las
causas y los efectos de estas politicas, como también su impacto sobre las
comunidades de log/as participantes. La informacion recopilada a través de estos
procesos fue entonces sistematizada por |os equipos de investigacion y utilizada para
identificar las variables y los indicadores, junto con sus respectivas interrelaciones,
gue fueron € enfoque de la investigacion. De tal manera, los talleres fueron € punto
de lanza para identificar las politicas y los temas que serian analizados, asi como para
el estudio de las relaciones causales que log/as participantes habian sefidados. Una
vez fueron obtenidos los primeros resultados de la investigacion, otra serie de talleres
fue realizada con €l fin de obtener mas aportes 'y comprobar 10s resultados.

En Hungria, la sociedad civil y el Banco Mundial llevaron a cabo procesos de
investigacion de forma paralela y sus resultados fueron fusionados para producir €l
informe final del pais. Los cuatro equipos de investigacion de la sociedad civil,
conformados por 20 investigadores de Budapest y de diez regiones del pais, llevaron a
cabo las investigaciones sobre las cuatro areas de la politica seleccionadas. Al mismo
tiempo, cas cien representantes de la sociedad civil presentaron estudios de caso de
forma breve, los cuales trataron estas areas de la politica, y para ello utilizaron sus
propios recursos organizativos. El equipo técnico local de SAPRIN entonces sintetizd
los cuatro informes de investigacion de la sociedad civil y varios de los documentos
de las ONG en un resumen preliminar, el cual fue utilizado en un proceso de consulta
através de una serie de talleres que fue realizada alrededor del pais con representantes
de la sociedad civil y expertos/as en €l tema. Los aportes de estas reuniones fueron
incorporados a informe final del pais, junto con los resultados de los cuatro informes
de investigacion del Banco Mundial que habian sido realizados independientemente.

En México, se tomdé un enfoque diferente para garantizar la naturaleza
participativa e integral del proceso de investigacion. En el trabajo de campo se utilizo
la metodologia de Investigacion-Accion Participativa (IAP), la cual se deriva de la
escuela de Paolo Freire y es utilizada para fomentar la participacion en la
investigacién, dandoles alos/as ciudadanos el control sobre el proceso. Debido a que
la AP utiliza la educacion popular como un medio para alcanzar € empoderamiento
local, la capacitacion econdmica fue integramente vinculada a proceso de
investigacion. Los talleres se llevaron a cabo en dos modulos, cada uno de éstos fue
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utilizado en tres regiones del pais. Los moédulos empezaron con un taller para
capacitar a capacitadores, involucrando a representantes de mas de 40 grupos
comunitarios y ONG, seguido por una serie de taleres que se redlizaron en las
respectivas regiones por los/as capacitadores que participaron en éstos. En los
talleres, los/as participantes describieron las transformaciones socioeconémicas que
han experimentado sus comunidades, asi como las razones de tales cambios y sus
reacciones ante éstos, e identificaron las posibles relaciones entre estos cambios y la
gjecucion de las politicas de gjuste. Los resultados de los talleres fueron sintetizados
e integrados con e trabajo redlizado por los/as investigadores en tres estudios
tematicos, los cuales habian utilizado informacion obtenida en encuestas de hogares 'y
en entrevistas con lideres civicos.

En Zimbabue, donde la violencia politica hizo alin més dificil llevar a cabo un
amplio trabajo de campo participativo como se habia planeada, se organiz6 una serie
de taleres utilizando metodologias participativas con e propdsito de facilitar las
discusiones sobre las politicas seleccionadas para € estudio y sus impactos. Se
realizaron unos 15 taleres, de un dia de duracion, cada uno con més de 50
participantes provenientes de una muestra representativa de clases socides y de
grupos de edades en las ocho provincias del pais, a fin de obtener informacién de las
comunidades, los asentamientos repoblados, las haciendas comerciales, las
comunidades mineras y los barrios urbanos. Los resultados de estos talleres fueron
integrados a los hallazgos generales de los cinco estudios temdticos que fueron
realizados.

En Uganda, la red naciona de la sociedad civil de SAPRIN desarrollo
estructuras en 20 distritos que ayudaron a movilizar a las comunidades y
organizaciones locales durante € gercicio SAPRI, asi mismo garantizé e caracter
participativo de la investigacion. Utilizando estas estructuras, los taleres fueron
organizados para recoger 1os aportes de muchos grupos de todo € pais que ayudaron a
definir, orientar y validar €l proceso de investigacion. Los equipos de investigacion
gue fueron contratados para llevar a cabo tres estudios centrados en politicas y uno
temético, también trabagjaron con estas estructuras locales para poder involucrar a los
interesados en lainvestigacion. Un proceso similar fue seguido en Ghana, donde seis
estructuras de la sociedad civil a nivel regional garantizaron la participacion y aporte
de los interesados en los cuatro estudios de politicas llevados a cabo por log/as
investigadores.

En El Salvador, la naturaleza participativa del proceso de investigacién fue
garantizada a través de una serie de talleres y de grupos focales que fueron realizados
con los interesados. En la primera etapa de la investigacion sobre las tres areas de
politica seleccionadas, se conformaron grupos tematicos y se organizaron consultas
con @ fin de darles una orientacién a los estudios y proporcionarles un andlisis
cualitativo basado en |os aportes e ideas de una amplia gama de grupos de la sociedad
civil. Otraserie detaleres sereaizo en la etapa final del proceso de investigacion, en
la cua los halazgos iniciales fueron presentados a los diferentes sectores afectados
por las politicas bajo el estudio, con el propdsito de obtener comentarios y esbozar las
conclusiones y recomendaciones mas importantes. Los resultados de estos talleres
fueron integrados al informe final del pais.
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El proceso participativo en Filipinas fue realizado de manera similar. Se
establecieron grupos tematicos para cada una de las cuatro areas de estudio con el
proposito de orientar la investigacion y garantizar su naturaleza participativa.  Estos
grupos tematicos organizaron talleres a nivel local y regiona con las poblaciones
afectadas. Ademés, los/as investigadores realizaron entrevistas con personas en
posiciones claves en cada érea de estudio, y se utilizaron otras técnicas participativas
para recopilar informacion sobre el impacto de las politicas bajo estudio.

El proceso de investigacion tuvo una duracion de mas de dos afios -- tres afios
incluyendo e desarrollo de los disefios de las investigaciones de cada pais y de los
términos de referencia -- y un promedio de 912 meses por pais. Previendo esta
situacion, el Secretariado de SAPRIN continu6 buscando financiacion adiciona para
poder respaldar la terminacién de los gercicios de los paises. En abril de 1999, se
Ilevo a cabo en Bonn una reunion del Comité Directivo globa de SAPRIN en la cual
las organizaciones lideres de los paises de SAPRI/CASA decidieron que agunos de
estos recursos podrian ser destinados para realizar un mayor trabajo de base a fin de
profundizar y darle dinamica a proceso de investigacion. EI Comité asi les asigno
recursos a los programas de capacitacion econdmicay de exploracion de alternativas
econdmicas a nivel loca en agunos paises. Como consecuencia, los taleres de
capacitacion econdémica se convirtieron en una parte integral de los procesos iterativos
de revision ciudadana de las conclusiones provisionales de la investigacion. Mientras
gue los grupos a nivel local recibieron una mayor informacién sobre € tema, se
corroboraron o se les sugirieron cambios a estos resultados. Entre tanto, € trabgo
sobre alternativas le dio una perspectiva previsora a algunos gercicios, y en algunos
paises como el Ecuador, les ha proporcionado |a base para seguir en € desarrollo de
politicas econdémicas méas apropiadas.

Después de trabgjar con algunos de log/as investigadores en los paises de
SAPRI con € propdsito de mejorar la calidad de los respectivos borradores de los
documentos, los equipos técnicos nacionales y de SAPRIN recomendaron la
aprobacion de los informes conjuntos del Banco y de la sociedad civil. Solo en
Hungria, donde dos diferentes documentos tuvieron que ser fusionados como
producto final, un acuerdo sobre los informes fue dificil de acanzar, dado que en
otras partes los procesos de investigacion habian sido esfuerzos mancomunados. Los
informes fueron enviados a los Comités Directivos nacionales de SAPRI, y éstos los
entregaron a los Segundos Foros Nacionales.

Los Foros atrgjeron a un niumero similar de participantes que asistieron a los
eventos de apertura nacional, como también recibieron un amplio cobertura por parte
de los medios de comunicacion. Log/as representantes de la sociedad civil
frecuentemente sugirieron mejoras, adiciones y modificaciones a los informes, pero
los aceptaron como un acomodo imperfecto con sus colegas del Banco. Muchas redes
de ciudadanos manifestaron que si hubieran tenido la oportunidad de llevar a cabo sus
propias investigaciones y de escribir sus propios informes, podrian haber producido
documentos muchos més agudos y criticos de los programas de guste en sus
respectivos paises. No obstante, para ellas los informes de SAPRI si capturaron la
esencia y muchas de las particularidades de los problemas que enfrentan las
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poblaciones afectadas. Log/as funcionarios gubernamentales, incluidos de los
ministerios de finanzas, aceptaron también los resultados finales de SAPRI y en
muchas ocasiones apoyaron las posiciones de la sociedad civil.

Ademés, e Banco publicamente acept6 los informes de los Foros de SAPRI
después de expresar sus desacuerdos sobre puntos especificos en algunas de las
sesiones. De hecho, todos los informes presentados fueron aprobados, a menos en
principio, por todas las partes en los Foros, aungue a menudo con instrucciones para
que los equipos técnicos integraran a maximo los comentarios hechos en los Foros a
los documentos finales, y en un par de casos, los/as investigadores tuvieron que
realizar trabgjo adicional. En €l caso de Bangladesh, el secretariado independiente de
SAPRI en ese pais se quedd con la tarea de incorporar algunas de las criticas del
Banco a informe conjunto antes de que fuera publicado. No obstante, en su conjunto
hubo una aprobacién general, s no un acuerdo total, sobre las apreciaciones en los
Foros, pero e Banco no se comprometié en cuanto alo que haria con los hallazgos de
los paises 0 en redlizar alguna accién en concreto.

V. El Banco Se Distancia de los Hallazgos Conjuntos de SAPRI

Desde las primeras etapas de SAPRI fue claro que & compromiso del
Presidente Wolfensohn para integrar a la sociedad civil en una relacion constructiva
de socios iguales podria no verse traducida en una relacion facil con el Banco. Los/as
negociadores de la sociedad civil entendieron que € presidente, a involucrar a
algunos de los criticos mas fuertes de su ingtitucion, los/as incluia en una iniciativa
potencialmente de largo plazo, sin una clara resolucion. Esta creencia fue confirmada
de alguna manera en e proceso de negociacion, cuando € Banco trat6 de convertir a
SAPRI, de un gercicio consultivo propuesto por las ONG a un programa de
investigacion de largo plazo. Pero las organizaciones creyeron que SAPRI no
solamente podria legitimar una voz de la sociedad civil en el proceso de elaboracién
de politicas econémicas y fomentar la movilizacion de las organizaciones locales
alrededor del tema, sino también podria producir hallazgos que reflgaran las
experiencias y perspectivas de las personas que estan luchando por sobrevivir bajo los
programas de gjuste, s fuera llevado a cabo profesionamente, de forma objetiva'y de
manera participativa.

Mientras una mutua y respetuosa relacion entre el Secretariado de SAPRIN y
el Departamento de Investigacion de Politicas del Banco permitio la organizacion
profesional de la Iniciativa durante la fase de preparacion, empezaron a surgir
problemas, particularmente con la Vicepresidencia para América Latina, cuando fue
claro que SAPRI seria un esfuerzo serio en e cua el Banco tendria que rendir cuentas
ante los resultados. Los gobiernos también comenzaron a entender el riesgo que
presentaba su participacion, atrapados entre las expectativas populares que se
levantarian por tal evaluacion y la improbabilidad de que € Banco y € FMI les
permitirian cambiar € curso econOmico como respuesta a la presion social. El
Salvador salié ddl apuro. Los paises en América Latina con mercados emergentes,
alentados por e apoyo del Vicepresidente Regiona del Banco, mantuvieron distancia.
Y e Director Gerencia del Banco, a nombre de Wolfensohn, reflgjé el compromiso
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ambiguo de esta institucion con respecto ala Iniciativa al no resolver estas dispuestas,
ni terminar los retrasos burocréticos del Banco, ni garantizar una amplia participacion
gubernamental, més alla de los ministros de finanzas, en |os gercicios de campo.

No obstante, con base en la fortaleza de los lineamientos globales y la
organizacion a nivel local en los paises, los gercicios de campo avanzaron
efectivamente hacia la realizacion de sus Foros Nacionales de Apertura antes de que
guedara claro que & compromiso del “nuevo” Banco con € proceso de consulta
sustantiva era cuestionable. Negandose a considerar seriamente como conocimiento
importante los testimonios personales e ingtitucionales del impacto de las politicas de
gjuste en la vida real presentados en los Foros, € equipo de trabgjo del Banco
Mundial en Washington no hizo ningin esfuerzo, que podria ser transmitido a
SAPRIN, para integrar esta gran cantidad de aprendizaje potencial en los procesos de
toma de decision a nivel interno en su sede principal.

Durante los procesos posteriores de investigacion en los paises, e Banco
cambi6 sus representantes en SAPRI dentro del DEC. Con este cambio, larelacion de
SAPRI con & Banco se volvio cada vez més insostenible. Por seis meses, cuando las
investigaciones de los paises comenzaron a arrojar hallazgos preliminares, € Banco
persistio en su intentd de mover & Segundo Foro Global de SAPRI fuera de
Washington y fuera del marco previamente acordado de un formato publico y de ato
perfil. En este escenario, las mesas de discusion con € equipo de trabagjo del Banco
reemplazarian la consideracion publica de los hallazgos y de las acciones de
seguimiento de Wolfensohn y la gerencia del Banco. Los esfuerzos realizados por
SAPRIN para llegar a un acuerdo que mantendria la esencia del acuerdo original
fracasaron, y e Banco tratd de bloquear la entrega de fondos de los gobiernos
europeos destinados a SAPRIN y la terminacion de los gercicios de los paises.
Después de utilizar medios extraordinarios, exitosamente, SAPRIN obtuvo €
desembolso de los recursos, y € Banco anuncié poco después que pronto estaria
terminando su participacion en SAPRI.

Al reconocer, de un lado, las obligaciones que tenia con los/as participantes de
SAPRI, quienes esperaban que sus experiencias ligadas con las politicas de gjuste, las
gue habian articulado, serian puestas en consideracion en Washington, y de otro lado,
la fata de la seriedad por parte del Banco en un trabgjo sustantivo con las poblaciones
afectadas por sus politicas, el Comité Directivo globa de SAPRIN decidié participar
en una reunion de mesa redonda en la sede principal del Banco antes del plazo final
impuesto por la institucion, pero también decidio organizar un foro o foros globales
donde daria a conocer publicamente los halazgos finales de la Iniciativa conjunta.
Debido a que & Banco le dg6 a SAPRIN la tarea de elaborar la sintesis global, €
equipo de trabajo de SAPRIN, conformado por personas de varios paises, reviso la
gran cantidad de informes completos y parciamente completos y rapidamente
sintetizo cuatro afios de trabajo en nueve paises. Al final, la ata gerencia del Banco
no participd en las discusiones sobre los hallazgos del informe con los veinte
representantes de SAPRIN, quienes habian vigjado a Washington a tal encuentro.

Los siguientes ocho capitulos constituyen una version més desarrollada, més
completa, actualizada y editada de los resultados presentados al Banco Mundial en
julio de 2001 y sobre los cuales € Banco ha guardado un silencio total. Con mas
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tiempo para procesar los nateriales completados de los paises, SAPRIN ha podido
recurrir mas ampliamente a un rico cuerpo de trabajo que fue fruto de este masivo
gjercicio, el cua serealizd en gran parte con la colaboracion del Banco. Aun asi, este
informe, siendo una sintesis de |os resultados de una serie de estudios en nueve paises
en siete areas de politica, no pretende ser totalmente exhaustivo, ya que no fue posible
incluir todo el materia que se produjo en cada pais o hacer justicia con algunos temas
gue fueron ampliament e cubiertos en una investigacion en particular. Como tampoco
este informe pretende ser un anadlisis comparativo estandar de paises, ya que no cada
estudio tuvo la misma profundidad o abordd € mismo rango de temas. Asimismo,
cada investigacion nacional tuvo una riqueza Unica 'y no fue facilmente comparable a
través de los paises, dadas las diferentes experiencias y condiciones a nivel de cada
pais y los diferentes actores que participaron en los procesos de SAPRI y CASA, asi
como € hecho que los equipos de trabajo nacionales desarrollaron una variedad de
instrumentos que consideraron como los que mejor se adaptaban a sus contextos
locales para llevar a cabo una amplia consulta 'y aplicar la metodologia no tradicional
de SAPRI.

Muchog/as investigadores estaran de acuerdo en que no hay una Unica manera
para examinar la complegjidad de la realidad y las relaciones de interdependencia. El
esfuerzo SAPRI emprendido con € Banco fue disefiado metodol 6gicamente para
darle una mirada diferente a los impactos del guste dgjando a un lado, en la mayor
parte del tiempo, €l tradicional andlisis macroecondmico que se basa en promedios
agregados, y en lugar esto, basando su andlisis en las perspectivas y opiniones de los
interesados y de los mismos actores sociales. Este explica su vaidez, no por las
estadisticas y los andlisis econométricos, aunque tales métodos son usados para tratar
algunos aspectos de las investigaciones en los paises, sino por la valiosa informacién
gue fue recogida a través de un amplio y atamente participativo proceso de consultas
publicas e investigacion disefiado para resaltar € caracter diferenciado de los
impactos de la politica, sobre todo con respecto a aquellos sectores y poblaciones
marginados. Este esfuerzo intenta ser un complemento Unico a un nimero creciente
de estudios sobre € guste estructural, muchos de los cuales han expresado serios
cuestionamientos sobre tales programas.

Este informe se encuentra organizado alrededor de las politicas de gjuste que
fueron priorizadas por las poblaciones, tanto para el estudio de éstas como para €l
andlisis de los impactos que han tenido sobre ciertos sectores y grupos. El Capitulo 2
presenta una evaluacion de las medidas de la apertura comercia y se centra en su
impacto sobre el sector manufacturero, particularmente |os efectos diferenciales sobre
varios subsectores y segmentos de la poblacion. En € Capitulo 3 se discute las
medidas de liberalizacion del sector financiero, evaluando su impacto distributivo y su
efecto sobre el aparato productivo del pais, particularmente sobre la pequefiay media
empresa. El Capitulo 4 observa cémo las politicas de gjuste en general han afectado
a empleo y evalla, en particular, € impacto de la reforma a mercado labord y las
politicas de “flexibilizacion’ sobre la poblacion trabgjadora. La privatizacion de los
servicios publicos y de las industrias de propiedad del estado es examinada en €l
Capitulo 5 € cud revisa la variedad de resultados econdmicos de esta medida, asi
como los efectos diferenciales sobre el empleo, €l acceso a servicios publicos basicos
y la distribucién de la riqueza. El Capitulo 6 se centra en el sector agropecuario,
evaluando € impacto de una serie de medidas de guste sobre los ingresos de los
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agricultores y la produccion, como también sobre la seguridad alimentaria, haciendo
énfasis en como los efectos varian dependiendo del grupo socioecondémico. Las
reformas realizadas en €l sector minero son tratadas en €l Capitulo 7, el cual analiza
tanto los resultados econdmicos netos como los impactos sociales y mediambientales
sobre las comunidades locales e indigenas. Por Ultimo, € Capitulo 8 evalla la
reforma a gasto publico y discute las tendencias del gasto publico en servicios,
particularmente en educacion y en servicios de salud, enfocandose en € acceso a
servicios de calidad de los grupos de bajos ingresos y las repercusiones sobre la
pobrezay la desigualdad.

El Banco Mundial afirma que busca tener un acercamiento constructivo con la
sociedad civil, que estd comprometido en consultar a las poblaciones que han sido
afectadas por sus proyectos y politicas, y que esta trabgjando para reducir la pobreza.
Este informe, los hallazgos que siguen a continuacion, y la iniciativa SAPRI por si
misma constituyen un desafio a estas afirmaciones. Los hallazgos no sélo representan
los puntos de vista de las personas del Sur, sino también son el resultado de un
proceso en € cua e Banco estuvo directa e intimamente involucrado. Este es un
desafio que € Banco no ha logrado superar. Este es una prueba también para los
gobiernos e instituciones oficiadles que invirtieron o participaron en SAPRI, y para
aquellog/as que hasta ahora han decidido ignorar las causas de la pobreza y
desigualdad que estan relacionadas con las politicas de guste.  Miles de
organizaciones y personas muy trabgadoras han invertido su tiempo, sus ideas 'y su
confianza en este largo proceso. Han explicado como las intervenciones de la politica
desde lgjos han afectado € mundo en e cual viven y trabgjan. Y, han ayudado a
presentar la evidencia, que se encuentra reflgjada en este informe. Ellas tienen €
derecho de esperar una respuesta sustantiva.
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Capitulo 2

Politicas de Apertura Comercial y su Impacto
sobre el Sector Manufacturero

|. Introduccion

La gpertura comercid es un eemento integrd dd paguete de medidas de guste
estructura que fueron adoptadas por las indtituciones de los acuerdos Bretton Woods. La
gpertura comercid se basa en la nocién neoclasica seguin la cud, una dta dasticidad de la
oferta relativa genera respuestas rdpidas y sgnificaivas en términos de inverson y de
produccion a partir dd aumento de los incentivos de los precios y € libre mercado. Los
neoliberdes judtifican la gpertura comercia bgo la premisa que la competencia de las
importaciones, deunaparte, induce alaespeciaizacion y ladistribucion eficiente de recursosy
por otra parte, dimina a los productores ineficientes de la economia, quitandole asi a la
sociedad la carga de mantener a tales productores. Ademas, se considera que entre mas
abiertas estén las economias pequefias, € comercio tiende a tener niveles més dtos de
participacion en € Producto Naciona Bruto (PNB) que en € caso de los paises con
economias mas grandes y obtienen mayores ganancias que aguellos paises en donde €
comercio esrestringido. Asmismo, sedice quelaaperturacomercia mgorad bienestar delos
consumidores y reduce la pobreza, ya que los consumidores tienen mas oportunidades de
escoger dentro de una amplia gama de productos de calidad e importaciones baratas.

Sinembargo, losnexosentred comercioy € bienestar no son autométicos, dependen
tanto de factores como € ordeny la programacion del proceso de apertura, como también de
laincorporacion de mecanismos que garanticen ladistribucion detalesbeneficios. Lascriticas
de la sabiduria tradiciond consideran que d entorno del comercio mundia es en extremo
desigud y se caracterizapor promover intercambios ineguitativosy practicas de transferencia
de precios, como también induce alamanipulacidn delos precios por parte delos monopolios
y ala competencia imperfecta, etc. Bgo taes circunstancias, |la gpertura comercid genera
dificultades econdmicas eincrementalos niveles de pobreza debido alaausenciade politicase
ingtituciones que aseguren una distribucién equitativa.

Este es @ telon de fondo ddl discurso de las politicas bgo d cual d Banco Mundid
adopt6 sus reformas a la politica comercid e indudtria, derivado de la critica neoclésica d
model o de sugtitucion de importaciones.
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En este capitulo se busca resumir lainformacion y los andisis sobre d impacto de la
apertura comercia en los sete paises evaluados por SAPRI y CASA. Los cinco paises
integrantes del SAPRI son Bangladesh, Ecuador, Ghana, Zimbabue, y Hungr ia, mientras
gue M éxico y Filipinas conforman € programa CASA.

Lasmedidas delagperturacomercid fueron puestasen marchaen lamayoriade estos
paises haciamediados delos afios 80 y durantelos primeros afios delos90. En este contexto,
el principa enfoque anditico que se utilizaen € estudio delos paises es unacomparacion entre
“antesy después’ o “prey post”. Dado d mandato fundamentd del SAPRI, losestudioshan
destacado |as preocupaciones de los diferentes sectores marginados en estos paises, cuyas
voces no son amenudo escuchadas en € @mbito delas politicas publicas. Entodos|os paises
andizados se utilizaron una variedad de técnicas participativas, incluyendo grupos focaesy
entrevistas con @ propdsito de recopilar informacion tanto de lideres gremides y sindicaes,
como también de trabgjadores y comunidades que se han visto més afectados por |aapertura
comercid. Ademas, una encuesta primaria fue redlizada en Ghana con d fin de vaorar las
edrategias de supervivenciade las diferentes empresas. En Zimbabue, seredizaron estudios
de caso en cuatro diferentes sectores industrides: naderero y muebles; textilero y de
confeccion; artesanias, y metadrgico.

En esta seccion se of rece una breve descripcion delas caracterigticas principaesdelos
paises estudiados. En la Seccidn 11 se presenta d disefio de las reformas, incluyendo los
instrumentos de las politicas pablicas utilizados por cadapais. Losandisissobrelosefectosde
lareformaala politicacomercid anive agregedo y sectoria se encuentran en laSeccion .
La Seccién 1V contiene una discusion sobre € impacto didtributivo de estas reformas. Por
ultimo, este capitulo concluye con agunas observaciones que se encuentran en laSeccion V.

Lospaises andizados son diferentes, varian desde un nivel deingresosato-intermedio
hasta un nivel de ingresos bgos, lo cud hace més dificil la eaboracion de conclusones
generales. Tres paises -- Bangladesh, Ghana y Zimbabue -- se encuentran en lacategoria
“ingreso bgo”, de acuerdo con la clasificacion del Banco Mundid, mientras que Filipinasy
Ecuador se encuentran en la categoria de paises de “ingreso bgjo-intermedio”, y México y
Hungria estén en la categoria de paises de “ingreso ato-intermedio” (Cuadro No. 1). Con
relacion ala poblacion, Bangladesh es € pais con mayor cantidad de habitantesy con mas
bajo producto interno bruto per cipita entre e conjunto de paises anadlizados. Por su parte,
México tiene € nivd més dto de ingreso per cpitay de exportacion e importacion de
mercancias en términos absol utos.

Todos los paises tienen un aspecto en comin — la importacion de productos
representa un porcentajedel Producto | nterno Bruto (PI B) que esta por encimadesus
niveles de exportacion. Con respecto a grado de apertura (larelacion entrelasumadelas
exportacionesy lasimportaciones sobre e PIB), en un extremo se encuentraHungria (106.5
%), en donde & volumen tota de exportaciones e importaciones fue mas grande que € PIB
correspondiente para 1998. En € otro extremo se encuentra Bangladesh, en donde sus
exportaciones e importaciones conjuntamente representan una cuarta parte de su PIB.
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Semgantediversidad en paises andizadosimplicaquelas condicionesinicidesbgolas
cudessellevo acabo lagperturacomercia en cadapaisfueron en gran medidadiferentes. Por
gemplo, en d caso de Hungria, las medidas de la apertura comercia fueron parte de un
cambio sstémico. Mientras que en otros paises fueron parte de un paguete de medidas para
resolver @ desequilibrio externo (y parcidmentelacrigsinterna). Esimportante sefidar queen
agunos casos la gpertura comercial estuvo ligada d proceso de integracion dd pais --
Filipinas, México y Zimbabue en forma respectiva -- a la Organizacion Mundid de
Comercio (OMC), o0 a su predecesor, € Acuerdo Generd sobre Aranceles y Comercio
(GATT), o aun blogue comercid anive regiond.

CuadroNo. 1

Paises del SAPRI/CASA : Perfil de acuerdo a algunos indicador es seleccionados
Pais Poblacion PIB PIB Exportacion de Mercancias Importacion de Mercancias | Grado de
Clasificacion millones. millones per Apertura

por Nivel de 1999 de capita | Millones | Exportaciones | millones | Importaciones
Ingreso dolares en de como % del de como % del
1999 dblares dblares PIB dblares PIB
1998 1998

g‘ -aj'(r)‘gmo Bangladesh 128 45779 358 3831 8.96 6974 16.30 25.26
Ghana 19 7606 400 1700 22.66 1850 24.66 47.33
Zimbabue 12 5716 476 2111 35.73 2772 46.92 82.65
g' .'(’)‘grw’ Filipines 77 75350 979 8068 1230 | 3149 48.38 60.78
_m?ﬁmedi o Ecuador 12 18712 1559 4203 21.26 5576 28.21 49.47
/S'It'or]g“ﬂ’ Hungria 10 48355 | 4836 22995 50.29 25705 56.22 106.51
Intermedio México 97 474951 4896 40711 10.35 | 130811 33.27 43.62

Nota: Bangladesh es €l Unico pais caracterizado como menos desarrollado.
Fuente: Informe del Desarrollo Mundial 2001, Banco Mundial

I1. Disefio delas Reformasala Politica Comercial
2.1 Objetivosdelas Reformas

En generd, |os objetivos principaes que fueron presentados d inicio del proceso dela
reforma de la politica comercid e indugtria en los paises ddd SAPRI/CASA se centraron en
acanzar unaeficienciaen @ sector de bienes comerciables; facilitar laimportacion deinsumos
indugtrides para promover la produccion industrid; proporcionar créditos para las
exportaciones, e impulsar € crecimiento y la diverdficacion de las exportaciones no
tradicionaes (Cuadro No. 2). Paralograr é cumplimiento de los objetivos propuestos se
desarrollaron estrategias como: laraciondizacion dd régimen deimportaciones; lareduccion de
las tarifas aduaneras y los niveles de proteccion efectiva; la smplificacion de la estructura
arancdariay ladliminacion delas concesiones arance arias de caracter especid y exenciones, la
liberalizacion de lasimportaciones; y ladiminacion de subsdios alas exportaciones.

31




Cuadro No. 2

Objetivos Generales de las Reformas a la Politica Comercial e Industrial como
apar ecen en los Documentos sobr e los Par ametr os de la Politica Econdémica

Areasdela Reforma Objetivos de la Politica

Estructura Arancelaria = Megoramiento dela€ficienciaen € comercioy aumento de las ganancias
derivadas del comercio

= Reduccion delas disparidades de la proteccion efectiva para mejorar la
eficiencia de la produccion naciona

Restricciones alas = Facilitar laimportacion de materias primas, bienesintermedios y bienes de
Importaciones capital que estimulen la produccion industrial doméstica

Promocién alas Exportaciones = Egtimulosa crecimiento y aladiversificacién de las exportaciones no
tradicionales

= Mejoramiento del financiamiento alas exportaciones

= Promocion de eslabones de produccion hacia atras

Manejo de latasa de cambio = Fortalecimiento de la posicion de la balanza de pagos
= Unificacion del mercado cambiario dua parareducir distorsiones
Facilitando lainversiéon = Liberaizaciony simplificacion de los procedimientos de inversion para

estimular un mayor flujo de inversiones extranjeras

Fuente: Bhattacharya, D. y Titumir, RAM (2001)

2.2 Disefio dela Politica

Las politicas que buscaban una mayor gpertura comercia no eran nuevas, pero su
gplicacion como paquete de politicas de gjuste estructural tuvo su origen en un nuevo enfoque
macroeconomico que surgio durante los afios 80, € cua se cimentd completamente en las
fuerzas dd mercado y la iniciativa privada. El principal instrumento de la apertura
comercial fuey es. la racionalizacién del régimen de importaciones, € cud incorpora
medidas como ladiminacidn de cuotas de importacin, lareduccidny unificacion de aranceles,
y la diminacidn de concesiones arancelarias de carécter especia y exenciones. El Banco
Mundid argumentaque d sstemaarance ario en los paises en desarrollo necesitaunacompleta
reestructuracion con € fin dediminar |os obstécul os alas exportaciones, los cuaes de acuerdo
con dichas indtituciones, desestimulan € desarrollo de una economia orientada haecia la
exportacion debienes. Ademés, sedice que con lagliminacion de cuotasy lareduccion delos
niveles de proteccionismo se busca que la economia naciona y las empresas sobrevivientes
Ssean Més competitivas en @ mercado de las exportaciones. Sin embargo, la dragtica
eliminacion de medidas proteccionistas genera costos redes d exponer a los productores
nacionaes a una competenciadespiadada. Laimplementacién deun régi men cambiario
flexibleesalavezuna parteintegral y complementaria dela apertura comercial, dedo
gue lasfrecuentes deva uaciones delamonedanaciona mantienen las ventgjas competitivasde
las exportaciones y desestimulan la entrada de importaciones en forma excesiva.

El cuadro No. 3 presenta un resumen delosinstrumentos que han sido utilizadosen €
proceso de aperturadel régimen comercia en los siete paises de estudio, y en € resto de esta
seccion sehace unarevision delosingrumentosdelapoaliticay del curso desu implementacion
anive naciond.
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CuadroNo. 3

Paises del SAPRI/CASA: Escenario dela Apertura Comercial

Pais Periodo Instrumentos
Durante 1972-86, € gobierno contrgjo 13 = Racionalizacion del régimen de
Bangladesh créditos con € Programa de Crédito alas importaciones (por giemplo, eliminacion
Importaciones del Banco Mundial. de las restricciones cuantitativas)
En 1986-87, € gobierno adopt6 un programa = Reduccion de las tarifas aduaneras
de gjuste estructural de mediano plazo, = Disminucion de los niveles de proteccion
realizado bajo un acuerdo por un periodo de efectiva
tres afios con € Servicio parael Ajuste = Simplificacion del régimen arancelario
Estructural del FMI. = Eliminacién de las concesiones arancelarias
Durante 1990-93, estuvo en vigenciaun de caracter especia y exenciones
acuerdo con e Servicio extendido del Ajuste = Aperturaalasimportaciones
Estructural del FMI. = Eliminacion de subsidios alas
exportaciones
Programa de Recuperacion Econdmica (ERP), = Ajustesalos aranceles
Ghana 1983 = Aperturaalasimportaciones
= Liberdizacion de latasa de cambio
= Eliminacion de los controles sobre e
sistema de precios del mercado interno
= Reformas institucionales alos organismos
gue recaudan impuestos como Aduanas
En los afios 80, € gobierno filipino emprendié = Abolicién por etapas de las restricciones
Filipinas un programa de gjuste estructural . cuantitativas alos articulos importados y
En 1981 comenz6 un Programa de Reforma al reduccién de los aranceles, del 100% al
Sistema Arancelario (TRP1) por 5 afios. 50%
Otro Programa de Apertura Comercial fue = Eliminacion del impuesto alas
implementado entre 1986 y 1989. exportaciones
En 1991 fue lanzado la segunda parte del = Reduccion delasrestricciones alas
Programa de Reforma al Sistema Arancelario importaciones, eliminacion de licencias o
(TRP2) por un periodo de 5 afios. las prohibiciones definitivas alas
En 1996 seinicio latercerafase del Programa importaciones
de Reformaa Sistema Arancelario. = |ntroduccion de medidas anti-dumping y
arancel es compensatorios
El Partido Socialista de los Trabajadores en = Aperturaalasimportaciones
Hungria Hungriadecidi6 iniciar una aperturaalas = Liberacion de las actividades comerciales
importaciones rapidamente en Julio de 1988, del control estatal para que cualquier
adoptando un programa por cuatro afios (desde empresa pueda participar en el mercado
enero de 1989 hasta finales de 1992) parala internacional
apertura del régimen comercia del pais. = Transicion del sistema de contabilidad en
monedalocd addlares
Lastres etapas de |a apertura comercia se = Eliminacion de subsidios alas
Zimbabue iniciaron en 1991 dentro del contexto del exportaciones
Programa Econémico de Ajuste Estructural = Progresivaabolicion del régimen de licencia
(ESAP) delas instituciones de Bretton Woods. alasimportaciones
Una profundizacion de la aperturacontinuéen | = Eliminacion delos controles alas divisas
e marco laOMC, bloques regionaesy foraneas
acuerdos bilaterales. = Reduccién de los aranceles a un rango que
ESAP fue reemplazado por el Programa de variaentre 0%y 30%
Transformacion Econdmicay Socia de = Eliminacion de sobretasas e incremento del
Zimbabue (ZIMPREST) entre 1998 y 2000. arancel minimo hasta 10%
Ecuador En 1980, las politicas de apertura comercial = Devauacion de latasade cambio afavor
fueron iniciadas. de empresas exportadoras
Desde 1990 hasta 1995, fueron adoptadas = Reduccion delos aranceles con € objeto de
politicas parala aperturadel sistemafinanciero eiminar laproteccion que sele
através de un paguete de reformas econémicas, proporciona alas empresas nacionales
legales e institucionales con €l propdsito de = Expansion de laliberdizacion de la cuenta
dehilitar o dliminar controlesy regulaciones de capital
adoptadas previamente. = Liberalizacién delapoliticalabora
En 1990, se emprendié unareformaala
politica laboral.
México En 1982 seinici6 un desmantelamiento de las = Aperturaalaimportacion de bienes

funciones del estado como directo generador y
regulador de la economia.

En 1987 sevincul6 al GATT y en 1994 a
TLCAN lo cual conllevé alaimplementacion
de un conjunto de medidas parala apertura
comercial.

bésicos
Reduccioén de barreras proteccionistas
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2.2.1 Bangladesh

El gobierno deBangladesh adopt6 en 1986- 1987 un conjunto dereformasalapolitica
comercid, llevando a cabo un programa de guste de mediano plazo por un periodo de tres
anos, aungque agunos dementos de la agenda empezaron a gparecer en € Programa de
Créditos alas Importaciones que € Banco Mundid financié amediados de los afios 70. Las
reformas delapoliticacomercid haninduido lagiminacion delasrestricciones cuantitetivas, la
raciondizacion dd régimen arancelaio, lasmplificaci on delos procedimientos deimportacion,
laliberdizacion delatasacambiariay un conjunto de medidas paraimpulsar € crecimiento de
las exportaciones.

Lavelocidad delaagperturaen Bangladesh hasido muy rdpidasegin losestandaresde
lospaisesdd Sudeste Asiéico. Losnumerosdeloscuatro digitosdel Sistema Armonizado de
Caodigos que son sujetos arestricciones cuantitativas, han sdo reducidosde 478 en 1985 a124
en 2000. De 24 categorias de aranceles que habia a principios de los afios 80, fueron
reducidasa5b. El nimero de productos de prohibidaimportacion disminuyé de 135en 1990 a
s0lo 5 hoy endia. Lamaximatasaarancelaria ha pasado de 350% en 1991 a 37.5% en 2000.

La estructura arancelaria fue comprimida alln més, a través de la reduccion del nimero de
concesionesarancel arias basadasen @ usofinal. El porcentgje de articulos con cero arancel en
el total deimportaciones (excluyendo laszonasfrancasy € sstemade Letrasde Crédito conla
garantia de otra Letra de Crédito) ha aumentado del 11% en 1992 al 33% en 1999, aunque
baj6 a 25% en & 2000.

Durantelosafios 90, losincentivos directosalas exportacionesfueron fortalecidos aln
mas. El servicio especia de mercancias en deposito delas Aduanas hasido ampliado atodos
los exportadores. El servicio de reintegro arancelario permite a los exportadores recibir un
reembolso por los aranceles/impuestos que han pagado por los insumos importados.  Las
industrias dedicadas en un cien por cien a la exportacion que importan materias primas 'y
meaguinaria han sido exoneradas ddl pago total de aranceles. Ademés, seles proporcionauna
compensacion en efectivo del 25% sobre e vaor de los productos embarcados, € cua es
suministrado en lugar del reintegro arancelario. Los exportadores también han disfrutado de
descuentos en @ pago de impuestos de renta, exoneracion del pago deimpuestosdeentre5y
7 ahos, 0 una aceleracion de la reserva para la depreciacion a una tasa del 80%-100%. El
tope del porcentaje de retencion de divisas extranjeras para los exportadores se hapasado a
40%. Los procedimientos paralaexportacion se han smplificado paraque se pueda exportar
SN necesidad de tener una Letra de Crédito, aunque la autorizacion se hace con base en un
contrato de compra, acuerdo, orden de compra o pago previo.

La gpertura comercid haincrementado la liberdizacién econdbmicay hareducido las
barreras a las exportaciones. El indice de la apertura econdmica ha aumentado de 19% en
1991 acercaded 35% en 1999. Latasa promedio no ponderada de tarifas aduaneras se ha
reducido del 88.6% en 1991 a 16.7% en 2000. La tasa promedio no ponderada de
proteccidén nomind para todos los bienes comerciables ha disminuido de cerca del 87% d
24.7% durante € periodo mencionado anteriormente. El promedio de la tasa de proteccion
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efectiva ha caido del 75.7% en 1993 a 24.5% en 2000. Lareduccion més drégtica se ha
presentado en € arancel promedio no ponderado de los bienes de capital (69%), seguido por
losinsumosintermedios (52%0), |os bienes de consumo (48%o) y los productos primari os (48%).
Asmismo, unatendenciasimilar se observa en los arancel es promedio ponderado.

2.2.2 Filipinas

Al contrario de su previaestrategiade sugtitucion deimportaciones, d gobiernofilipino
decidi6 liberdizar d régimen comercid en los afios 80, y la gpertura comercid fue
progresivamente desarrollada en tres etapas.

Laadministracion de Ferdinando Marcosen 1981 inicid un gran programade reforma
comercid conocido con € nombre de Programa de Reforma Arancelaria (TRP1). Dicho
programa establecia por cinco afos un plan de apertura a las importaciones con € fin de
reducir las restricciones alas importaciones y reordenar € esquema de impuestos indirectos.
Todas las tasas arancd arias fueron reducidas a un rango de 0%-50%, lo cud disminuy6 en
forma dgnificativa d arancd promedio nomina y la disperson de los aranceles en todos |os
sectoresindugtrides. El arance promedio nomina cay6 de 42% en 1981 a28% haciad find
dd TRP1. Estaprimerafasedd primer programade guste estructura fueredizadaatravésde
los préstamos de gjuste estructura del Banco Mundid, SAL 1y 1, y de un crédito contingente
del Fondo Monetario Internaciond.

Laadministracion de Aquino emprendié una amplia apertura alas importaciones que
continud y se intensficd en € proceso de reforma comercid durante 1986-1989. Los
aranceles sobre todos | os productos de exportacion fueron eliminados, con excepcion de las
maderas. Las redricciones a las importaciones fueron reducidas, especidmente los
procedimientos de licencia o las prohibiciones definitivas a las importaciones. El nimero de
productos importados de caracter restringido como porcentgje del nimero totd de las
categorias delaClasificacion Esténdar de Bienesde Filipinas, pasd de 35% en 1985a7.5%en
1989. Por ultimo, las restricciones arancelarias sobre 1.471 productos fueron suprimidas
durante este periodo.

En 1990, € gobierno trat6 dellevar acabo unanuevareformacomercid por medio del
Decreto Ejecutivo No. 413. El nuevo sstema arancelario que fue creado incluia un rango
limitado de arancel es de 3%- 30%, laliminacion de arancd es especificosy lasmplificacion de
lanomenclatura arancelaria. Sin embargo, un nuevo decreto promulgado @ 30 de agosto de
1990 suspendid laimplementacidn del Decreto Ejecutivo No. 413.

Pogteriormente, € gobiernoimpulsd un programade reformaal régimen arancelarioen
1991 por medio del Decreto Ejecutivo No. 470, también conocido con € nombre de Programa
de Reforma Comercial No.2 (TRP2),  cud pretendiareordenar las tasas arancelarias en un
periodo de cinco afios. Hasta 1995, la reestructuracion incluyo la limitacion de la banda de
tasas arancelarias através de unaserie de reduccionesen € nimero delineas de productoscon
atos aranceles y un incremento en @ nimero de lineas de productos con bajos aranceles,
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dentro de una banda de 10%-30%. Fuerade estabanda, 43 lineastuvieron unatasade cero
por ciento y 208 lineas acanzaron un arancel de 50%. En generd, los productos exentosde
aranceles fueron bienes de capitd. Aquellos bienes con aranceles de 50% fueron en su
mayoria productos agricolas eindustriaes, los cual es estaban cobijados por |os programas de
la Junta de Inversones que aseguran € uso de insumos naciondes.

La administracion Ramos prosiguié con su programa de gpertura comercia que se
gpoyabaen su paliticade impulso alacompstitividad mundia. Laterceraetapade Programa
de Reforma Comercia fueimplementadaatravésdd Decreto Ejecutivo No. 264. En1993, €
gobierno filipino promulgd unaserie de decretos g ecutivos con € propdsito de acderar todavia
méslaaperturade régimen comercia. Por Ultimo, con laratificacion dela Rondade Uruguay
del GATT en 1995, Filipinas se comprometié aunificar 2.800 lineas arancel arias de productos
industriales'y 744 de productos agricolas.

2.2.3 Zimbabue

Dede 1991, Zimbabue ha tomado en forma unilaterd medidas para liberdizar su
régimen comercia dentro del marco del Programa Economico de Ajuste Estructura (ESAP),
contando con € gpoyo dd Banco Mundia y dd FMI. Las medidas que Siguieron tuvieron un
caracter mas gperturista dentro del contexto multilaterd (OMC), del marco regiond
(Comunidad de Desarrollo del Sur de Africa, SADC, y Mercado Comin del Sur y Este de
Africa, COMESA), como también de los acuerdos a nivel bilaterd. En la actualidad,
Zimbabue se encuentraen lasegunda etapa de su aperturacomercia, lacua estacontemplada
en d programa que reemplazd d ESAP, € Programade Transformacion Econdmicay Socia
de Zimbabue (ZIMPREST), en d contexto de las nuevas negociaciones ded OMC, la
Convencion de Lomé, laSADCy d COMESA.

El objetivo principad dd ESAP en & aea comercid fue laliberdizacion, incluida la
abolicién de los controles cuantitativos y la reduccion y la armonizacion de los arancees e
impuestos aduaneros. L os objetivos especificosdd programade gperturacomercid hantenido
en cuenta: la diminacion de incentivos alas exportaciones, € retiro progresivo dd régimen de
licencia a las importaciones; la eiminacion de controles sobre las divisas extranjeras, la
reduccion delosaranceesafin de crear unabandaarance ariade 0% a30%; lagliminacion de
las sobretasas,  incremento dd arance minimo hasta 10%; y € adcanzar una tasa de
crecimiento de las exportaciones de 9% anud por un periodo de 5 afios a partir de 1991.

La primera etapa sellevé acabo en 1991- 1993, comenzando con ladevauacién del
ddlar zimbabuense en agosto de 1991, lacud fue seguidapor ladepreciacion sstematicadela
moneda. Lasegundo etapa (1993-95) empezd con laincorporacion delamayoriade bienes
enunalLicenciaAbiertay Genera delmportaciones(OGIL) y lagliminacion deincentivosalas
exportaciones. Todas las importaciones fueron acomodadas en € OGIL, con excepcion de
aquellas que eran consideradas estratégicas como los combudtibles. Later cera parteseindo
en 1995, coincidiendo con laimplementacion de compromisos que Zimbabue habiaadquirido
dentro del marco de la OMC -- los arancdes fueron disminuidos en forma sgnificativay las
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barreras no arancdarias fueron convertidas en aranceles equivaentes, permitiendo que los
controles se tradadaran hacia € uso de aranceles solamente para efectuar la proteccion. El

régimen cambiario fue liberdizado aln méas, lo cud conllevo alaconvertibilidad delamoneda
Losincentivosalasimportaciones, que fueron importantes paramantener € funcionamiento de
agunas empresas, fueron iminados, con excepcion del reintegro arancelario y € esquemade
financiacion alas exportaciones. En la etapa find de la gpertura comercid seimplemento €

Programa de Zonas Francas. ZIMPREST trat6 de profundizar alln més las medidas de
gpertura comercia que fueron adoptadas bajo € ESAP.

Durante € periodo en @ que se llevo a cabo d ESAP, Zimbabue implementd por
completo la politica de gpertura comercial como componente del programa econdmico. Sin
embargo, desde 1998 ha habido una discrepancia entre la politica oficia y lapréctica. Ené
desarrollo del ZIMPREST (1998-2000) y del Programa de Recuperacién Econémicapara€
Milenio (MERP), laposicion oficia sobre e comercio hasido de gpoyar unamayor apertura,
aunque en la practica d gobierno hatomado diversas medidas que indican un retroceso de la
politicacomercid. Unapruebade elo esé programade racionaizacion de los aranceles de
1998, d mantenimiento de buena parte de los aranceles en la banda media en € marco del
protocolo comercia de SADC, ademasdela diminacion dediversasexencionesarancdarias, y
la propuesta de reintroducir controles sobre |0s precios.

2.2.4 Ghana

La politica de reforma comercial ha sido centra en proceso de gjuste estructurd de
Ghana, d cud fue introducido durante la crisis econdmica que experimento este paisafindes
delos afios 70 y principios de los afos 80. Las reformas han incluido: gustes arancelarios,
liberalizacion de las importaciones y de la tasa de cambio, desregulacion dd mercado de
precios a nivel naciond, y controles y reformas indtitucionales a los organismos que generan
ingresos d fisco, como esla Aduana. Laapertura comercial en Ghanafue llevadaa cabo en
dos etapas: la primera etapa fue redlizada bgjo € Programa de Recuperacién Econdmical |
(ERP1, 1983-86), lacua teniacomo proposito laestabilizacion delaeconomia, mientras que
la segunda etapa fue implementada como parte del Programa de Recuperacién Econdmicall
(ERP 11, 1986-91) que buscaba la expansion y consolidacion de ésta.

2.2.5 Ecuador

Las politicas de gpertura comercid fueron introducidas en € Ecuador a principios de
losafios 80, como respuestaalagtuacion que vivialaeconomiamundia y alacrisisdomégtica
que agquejaba d pais. El gobierno utilizo la politica de tasa cambiaria para redizar varias
devaluaciones con € fin de controlar las importaciones y fomentar las exportaciones, en
particular, de materias primas del sector agrario. La tasa cambiaria dd sucre ad dilar se
incrementd 899 veces desde 1980 hasta 2000, cuando la economia fue dolarizada
Empezando en 1986, d gobierno implementd agunas medidas con e objeto
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de abrir d régimen comercia dd pais através de la disminucion y unificacion parcid de los
aranceles para asi, diminar |la proteccion que gozaban agunas actividades comercidesanivel
naciona y reducir lalista de prohibida importacién de 600 a 200 productos.

Laaperturacomercia fue acdleradaen laprimeramitad delosafios 90. Las medidas
gue fueron acogidas tenian como proposito eiminar lasrestricciones cuantitativasy reducir en
formadraméticalos arancel es, disminuyendo |a banda de proteccion efectivade un méximo de
75% a35% a igua queladiminacion detodas |as sobretasas existentes. Para 1994, labanda
de aranceles de 0%-20% se hizo efectivo (con excepcion de arancel es alos automotores, 10s
cuales se mantuvieron en 37%), con una tasa arancelaria promedio de 11%.

Al mismo tiempo que las reformas arancel arias eran implementadas, se tomaron otras
medidas de desregul acidn que desmontaron las barreras no arancel arias con € objeto de abrir
ain mas e sstema comercid en vigperas de la vinculacion del pais ala OMC. Vaios
procedimientos adminigrativosfueron smplificados, laslistas de exencionesalasimportaciones
fueron retiradas en formaprogresivay losrequisitos de orden adminigtrativo alasimportaciones
de productos agricolas, maguinariay otros insumos fueron diminados. Los gravamenesala
exportacion de productostradiciona esfueron abolidosy |astarifas portuarias fueron reducidas
en un 25%, dgando a cada puerto la libertad de establecer estas tarifas de forma
independiente.

En resumen, para 1995 las reformas masimportantes estaban en vigenciacon € finde
consolidar la gpertura del régimen comercid en d Ecuador. Antes de 1990, € promedio
arancelario erade mas dd 40%, mientras que lasbarreras no arancel arias estaban estimadasen
mas del 55% dd valor dd producto. Al implementar estas reformas, Ecuador eravisto como
uno de los regimenes comerciaes mas abiertos de América Latina

2.2.6 México

La agpertura comercid en México se inicido a mediados de los afios 80 con una
reduccion de las barreras proteccionistas, en particular sobre los bienes basicos, como un
mecanismo paraincrementar laofertay disminuir lapresion sobrelos precios paraasi controlar
lainflacion. El proceso seacelerd con laentradadd paisa GATT en 1987, cuando unaserie
de medidas fueron implementadas, 1o cua desat6 un torrente de importaciones y llevo aun
déficit comercid que d canzabacercade US$H4.7 mil millonesafindesde 2000. El incremento
delasimportaciones desplazd alaproduccion naciond orientadaa mercado interno, dado que
las paliticas de gpertura no estuvieron acompafiadas por politicasindustriales ni decréditosque
dgrvieran para modernizar la produccidn, nivelar d campo de juego o de otra forma
proporcionar apoyo a un gran nimero de micro, pequefias y medianas empresas, las cuades
conformaban gran parte del aparato productivo. La puesta en marcha del Tratado de Libre
Comercio entre Estados Unidos, Canaday México (TLCAN) en 1994 ahondd esta situacion.
El mito de México como un exportador en crecimiento seve desenmascarado por € hecho que
lagran mayoriadelosinsumos manufactureros son importados, mientras que Unicamente 15%
delasexportaciones (petroleo y productos agricolas) tienen un ato nivel de contenido naciond.
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2.2.7 Hungria

En Hungria, los primeros pasos hacia una economia de mercado fueron redizados
antes dd cambio politico que comenzo afinades de los afios 70. Haciafinaes de afios 80, €
cambio econdmico se acderd con lallegadaa poder de un gobierno reformador y € proceso
rgpido de desreglamentacion y apertura que tuvo lugar durante 1988-1990. El programade
aperturacomercia en Hungria fue llevado a cabo como parte del Programa de Cuatro Afios
(1989-92).

Hungria emprendio su proceso de apertura econdmica ata velocidad que & Banco
Mundia a hacer laevaluacion dd préstamo de gjuste, SAL |, en 1993 sefidb que “... end
areade gperturacomercid, @ programade guste de Hungriatomo unavel ocidad comparable
a la de los programas de terapia de chogque que otros paises habian emprendido
(Checodovaquia y Polonid)”. Hungria inicid un proceso sin precedentes tanto en las
economias de transi ¢idn, como también en un contexto internaciona mésamplio-- esdecir, la
excepciona rapidez de laeliminacion de restricciones cuantitativas sobre lasimportacionessin
el aumento temporal de protecciones aduanerasdurante e periodo de reduccién de aranceles.

2.3 Resumen

Laanterior revison de disefio delas politicas de aperturacomercid enlossete paises
andizados muestra claramente sus caracteriticastipicas. Sin tener en cuentala diferenciade
contextos, se implemento en todos los paises un mismo programa de reforma bajo el
supuesto que “una talla Unica les sirve a todos’. En segundo lugar, a pesar que las
medidas de aperturacomercid fueron disefiadas como parte de un paquete global de politicas,
fueron la parte del paquete que fue implementada de forma mas rapida en todos los paises de
estudio. En tercer lugar, ninguno de los programas de gpertura se incorpord estipulaciones
compensatorias, es decir que dichos programas no tenian ningln proyecto para redes de
seguridad ni mecanismos de gpoyo para las personas que podrian verse potencia mente mas
afectadas por |as paliticas de choque que la reforma misma implicaba

I1l. Consecuenciasa Nivel Macroy Sectorial de las Reformasala Politica
Comercial

Teniendo en cuenta los objetivos sefidados de |la apertura comercia bgo los
programas de gjuste estructural apoyados por € Banco/Fondo, en estaseccion seexponen las
consecuencias de las reformas a nivel agregado en las Sguientes areas. (i) crecimiento de las
exportaciones y su diversficacion y (i) crecimiento de la cgpacidad industrid y su
competitividad.

3.1 Comercio Exterior
Lametaorigina delapoliticade reformacomercia habiasdo integrar alos paisesen

desarrollo dentro de la economia mundid apartir de la puestaen marchade unaestrategiade
desarrollo liderada por las exportaciones, contraria a la estrategia enfocada en € desarrollo
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interno del periodo pogterior ala Segunda Guerra Mundid. Las reformas fueron llevadas a
cabo con la promesa que las economias podrian beneficiarse de las dinamicas de eficiencia
generadas por € libre mercado.

Aunque los estudios muestran que las exportaci ones crecieron en lamayoriade paises
en € periodo que Sgquid a la gpertura comercid, este crecimiento se baso en forma muy
limitada en agunos recursos naciondes y articulos producidos con mano de obra no
cdificada. Ademas, € crecimiento delasexportacionesfue sostenido por €l crecimiento
sistematico delasimportacionesy el desplome de los términos deintercambio. Como
consecuencia, los déficits comercial y de cuenta corriente aumentaron con €l
consiguiente impacto negativo sobre la situacion de la deuda externa. Asmismo, la
goerturacomercid sellevo acabo en forma pardeaala proliferacion dd comercioinformd,
como también d aumento del contrabando fronterizo. Por Gltimo, en muchos paises |os
beneficios generados por e crecimiento de las exportaciones fueron en gran medida
para las corporaciones multinacionales a costa de los productores nacionales.

Sehaidentificado un conjunto de restricciones que explicalafdtade competitividad de
las exportaci ones de las empresas manufactureras nacionaes, entrelas cua es se encuentran: la
pobre infraestructura, los atos costos de transaccidn paraentrar d mercado internaciond, la
fdta de experiencia técnica en € mercadeo competitivo, las dificultades en obtener
financiamiento paralas exportaciones, las politicas restrictivas creadas por € mismo ambiente
de negocios, y lafalta de capacidad para aprovecharse del régimen comercia dela OMC.

3.1.1 Crecimiento delasexportacionesy su parteen e PIB

L as politicas de comercio fueron promovidas supuestamente paraincrementar latasa
de crecimiento de las exportaciones. En lamayoriade paises estudiados, € crecimiento de
las exportaciones se acelerd durante el periodo postapertura. Cuando se compara con €
periodo del pregjuste en estos paises, aungue la participacion ddl total delas exportacionesen
e PIB seincremento, la tasa de crecimiento fuelgjosde ser satisfactoriay no pudo hacer
ninguna mella en el déficit comercial de estos paises.

Por gemplo en d Ecuador, laparticipacion delasexportacionesen € PIB aumentd de
21.5% en 1980 a 25.8% en 1990. Aungue a mismo fempo, d total dd vaor de las
exportaciones cay6 de US$2.52 mil millones en 1980 a US$2.35 mil millones d findizar la
década de los afios 80, no cumpliendo con las expectativas que existian sobre @ crecimiento
anticipado delas exportaciones. El incremento dela participacion delas exportaciones
en el PIB puede ser interpretado mas como la caida en términos absolutos del PIB que
como € resultado de un desempefio satisfactorio del sector exportador en los afios 80. Los
participantes del Foro Naciond de Apertura dd SAPRI sefidaron que los grandes
exportadores han dependido mas de la devaluacion que de megoramiento de la capacidad
productiva paraaumentar su competitividad, por |0 que se haperdido muchacompetitividad a
largo plazo a cambio de obtener mayores ganancias.
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Bangladesh tenia una participacion limitada dentro de la economiamundid antes de
iniciar su programa de guste, y sus exportaciones representaban Unicamente 7.4% del PIB.
En d periodo que prosiguié a las reformas de guste estructura se registré un modesto
incremento de |las exportacionesy su total contribucion a PIB acanzd silo 9.7%.

En & Foro Naciond de Apertura de Zimbabue, |os partici pantes expresaron que las
empresas naciondes amenudo no han estado 1o suficientemente preparadas paracompetir en
los mercados internacionales después de que las medidas de gpertura han sido tomadas. El
resultado en Zimbabwe hasido laincapacidad de generar las divisas extranjeras anticipadasy
de estimular a la economia. El crecimiento del PIB en términos reales durante € periodo
posterior ala apertura comercia (1992-1997) fue de 3.2%, mientras que la tasa durante &
periodo anterior alaimplementacion del programa de guste estructura (1985-1990) fue de
5.3%.

Aunque @ desempefio totd de las exportaciones manufactureras no ha sdo
satisfactorio, a gunos paises experimentaron un modesto crecimiento delasexportacionesen e
periodo postgjuste. En Filipinas, laparticipacion delas exportacionesen @ PIB fue dd 23%
en 1982 y aumento a’52% en 1997, obteniendo unamejor respuesta de la ofertaque en otros
paises estudiados.

3.1.2 Diversificacion

Lainformacion desagregada sobre € desempefio comerciad de los paises de estudio
muestra por un lado, un ato grado de concentracion en un subsector o por otro lado, €
crecimiento que surgi6 de los subsectores que ya habian establecido un nicho en d mercado.
Sin embargo, los sectorestradicionalesno han logrado tener un mejor desempefio. Aun
més importante es que un segmento muy importante de las actividades manufactureras
sufrig significativamente, generando una contraccién dela produccion, reduciendo e
numero de empleadosy llevando a la bancarrota a muchas empresas.

End Ecuador, una marcada diferenciacion se observo en s exportaciones de
materias primas y productos manufecturados. En los 80, la exportacion de bienes
manufacturados disminuy6 més del 40%, de US$626 millonesen 1980 aUS$367 millonesen
1990. Esta reduccion en las exportaciones ecuatorianas fue consecuencia de las
politicasde ajusteestructural que sellevaron a cabo duranteladécaday ocurrié en un
momento en el que el comercio mundial de bienesmanufacturadosestaba creciendo a
un ritmo tresvecesmayor que el comercio de productos primarios. Al mismotiempo, las
exportaciones ecuatorianas de bienes primarios (es decir, bananos, cacao, etc.) crecieronenun
promedio anua de 2.7%, pasando de US$1.85 mil millonesen 1980 aUS$2.34 mil millonesen
1990. Mientras que otros paises, inclusive sus paises vecinoscomo Colombia, desarrollarony
fortd ecieron su aparato industrid, € Ecuador se concentré en aumentar laexplotacion intensiva
de sus recursos naturales. En lugar de diviar a pais de la carga de la deuda externa, este
modelo comercid tuvo un efecto contrario, yaque larelacion entre la deuda externay el
total de las exportaciones aumenté de 183% en 1980 a 490% en 1990.
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En Zimbabue, se observaron tres consecuencias importantes de la politicacomercial
con relacion a desempefio de las exportaciones manufactureras durante € periodo de
programa ESAP fueron. En primer lugar, € procesamiento de productos agricolas emergio
como un subsector con un ato nivel de crecimiento durante 19901995, los productos | acteos
tuvieron un crecimiento promedio de 18.5%, los productos derivados delacarne de 21%, los
granos de 40.2%, y otros productos alimenticios de 11% y bebidas de 86.2%. Estaredidad
muestrae potencid delabase agricolade Zimbabue paragenerar competitividad exportadora
en una economia de libre mercado y en ausencia de una seria competencia externa. En
segundo lugar, los subsectoresdelaindudtriatradiciond y de atatecnol ogiaexperimentaron un
bagjo crecimiento. Lasexportacionestradicionaes con un peor desempefio fueron entreotras.
el hierro'y € acero con un crecimiento negativo de 21%; las aleaciones metal Urgicas con un
crecimiento de 6.7%; los textiles con un crecimiento de 7.3%; y las confecciones con un
crecimiento de 11.2%. Las exportaciones de ata tecnologia como maguinaria, maquinaria
eléctrica y equipo de trangporte experimentaron un escaso crecimiento, lo cud dega d
descubierto ladebilidad tecnol 6gicade pais. Por Ultimo, |as exportaciones manufactureras que
utilizan recursos naturales, como son los productos netalUrgicos, cuero y pid, maderas y
muebles, respondieron de formapositivaalaaperturacomercid. Lasexportacionesdejoyas
tuvieron un crecimiento excepciona de 130% como consecuencia de los bgos costos de la
baseinicid.

En Bangladesh, la participacion de las prendas de vedtir (tgidos e hilados)
confeccionadas en maquiladoras en € tota de las exportaciones manufactureras subié de
54.6% en 1990-1991 a 75.8% en 1997-1998, lo cud indica que |a orientacion exportadora
dd sector manufacturero atravésde tiempo se concentré en @ sector maquilador. Entonces,
el aparente éxito de Bangladesh en la promocion de sus exportaciones descansa sobre
“una sola actividad milagrosa”, la cual se sostiene en las directrices propias del
régimen comercial de textiles a nivel mundial (es decir, en & dstema de cuotas del
Acuerdo Multifibras, € cud se vence en € 2005).

L as exportaciones manufactureras de Ghana obtuvierongananciasde US$3.5 millones
en 1986y seincrementaron en 1991 aUS$14.7 millones. Esto sugiere que habiaunadindmica
de crecimiento de las exportaciones en un ambiente de mayor competencia, con lo que hubo
unatransferencia de recursos de las empresas ineficientes al as eficientes, como se esperaba.
Sin embargo, lainformacion desagregadamuestraqued crecimiento provino principa mentede
las empresas basadas en materias primas que ya habian establecido un nicho en los diferentes
mercados (las compafiias madederasy de duminioslideraron € desempefio del sector debido
alalarga experiencia que tenian en € comercio internaciond). Lainformacion disponible del
Consgo de Promocién de las Exportaciones de Ghana rel acionada con |as exportaciones no
tradicionales muestra que d vaor absoluto de estas exportaciones fue extremadamente
pequefio.

En Filipinas, los principaes ganadores en términos de latasa de crecimiento y de su
participacion en las exportaciones fueron: los equipos y |as partes déctricas y dectronicas,
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como también & sector de maguinariay equipos de trangporte, |os cudes requieren deinsumos
importados. Entre los perdedores se encontraron: las prendas de vedtir, € cazado, los
productos madereros, los cochecitos para bebés, los juguetes, los juegos y articulos
deportivos, la eaboracion de canadtas, |os articulos de mimbrey otros articulos de materides
de fibra, y diferentes productos manufactureros. Las exportaciones de prendas de vestir
disminuyeron en forma dréstica, su participacion en € total de las exportaciones redujo de
21.7% en 1990 a sdlo 8% en 1998, siendo reemplazadas por d sector de maguinariay equipo
como segundo sector exportador en obtener ganancias. Mientras tanto, € sector de
confecciones sevio expuesto aunaagudacompetenciaen € mercado doméstico de productos
provenientes de China, del Sur de Asay del Sudeste Asiético.

3.1.3 El crecimiento de lasimportacionesy el déficit comercial

Las importaciones se han fortalecido durante y después del periodo de guste. Ha
habido unatendencia general de mayor crecimiento delasimportacionescon respecto
alasexportacionesen los paises estudiados. Por g emploend Ecuador, lasimportaciones
crecieron enformavertiginosa, de USL.6 mil millonesen 1990 aUS$5.1 mil millonesen 1998.

En otras paabras, € crecimiento de lasimportaciones crecio aunatasade promedio anua de
15%, lacud fue significativamente més dtaquelatasa de promedio anud decrecimiento delas
exportaciones (5.6%). En e Foro Naciona de Aperturaredizado en Quito se sefialé que d
deterioro de labdanza comercid eraproducto delaaperturacomercid, incrementandose con
el flujo de exportaciones provenientes de Asad pais.

Por lo tanto, existian motivos de preocupacion debido ala disparidad que habia
entre el crecimiento de las exportaciones y el de las importaciones, teniendo un
impacto negativo sobre la balanza comercial y generando presion sobre las reservas
internacionales. Por gemplo en Filipinas, laparticipaciondelasimportacionesend PIB fue
de28% en 1982y pasb a64% en 1997. La participacion del déficit comercial en el PIB
aumento de 9% a 12% en 1994. En Bangladesh, lasimportacionesacanzaronun 19% del
PIB durante las dos décadas. Y, en afios recientes, |os niveles de importacion han
continuado aumentado, por lo que las reservas internacionales de pais se han
reducido.

3.1.4 Lacomposicion de las importaciones

Con respecto a la composicion de las importaciones, vae la pena resdtar que las
importaciones de bienesterminadosy bienes de consumo se encuentran en aumento,
mientrasque ha habido una desaceleracion en el crecimiento delasimportacionesde
productosintermediosy bienes de capital. Esteresultado evidenciaun decamiento delos
sectores manufactureros anivel naciond, los cuaes tienden atener un vaor agregado mayor.

End Ecuador, |asimportaciones de bienes de consumo seincrementaron de US$229
millones en 1990 a US$1.3 mil millonesen 1998, es decir que se multiplicaron seisveces. La
importacion de bienes no durables aument6 de US$97 millones en 1990 a US$660 millonesen
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1998. Estas tendencias en las importaciones son contrarias a los supuestos del

programa de apertura comercial, los cuales buscan especificamente un mejoramiento
de la balanza comercial. La informacion proporcionada por la Superintendencia de
Compafiias de Ecuador sefidaquelas empresasincrementaron laimportacion de bienes
terminados -- con excepcidn delas materiasprimas. Deestamanera, €l valor total de estos
bienes alcanz6 US$2 mil millones en 1998, |os cuales podrian haber sido facilmente
producidos en € pais s existieran las condiciones necesarias para apoyar a la

industria nacional. Por gemplo, € total del gasto en bienes de consumo importados se
incrementd de US$160 millones en 1990 a US$738 millones en 1995. En otras paabras,
mientrasqueel crecimiento delas exportacionestan solo se duplico entre 1990y 1995,
las importaciones de bienes de consumo se incrementaron en casi un 500%.

En Bangladesh, la caida de las importaciones de bienes de capitd y de bienes
intermedios @n relacion a los bienes terminados indica una reduccion de la capacidad de
produccion dd sector indudtrid, y lafatadeinversion en d sector, en particular enlamedianay
gran industria debido a que € pais depende todavia de las importaciones de maquinariay
equipo. El crecimiento de latasa de bienes de capita importados en 1989/90 fue de 55.9%,
mientras que la tasa anual promedio se redujo a cerca de 11% entre 1990/91 y 1997/98.
Aunque d crecimiento de la tasa promedio anua de bienes intermedios importados entre
1990/91 y 1997/98 acanz6 cas 8%, comparada con la tasa de 4.8% en 1989/90, esto se
puede explicar por € aumento de la capacidad utilizada en € sector enclave de las
exportaciones, en particular en las maquiladoras de confecciones.  Por congguiente, |a
desaceleracion del crecimiento de las importaciones de bienes de capital y €l
decaimiento dela participacion delasimportaciones debienesintermediosen € total
de las importaciones sefialan un declive del crecimiento de las manufacturas
nacionales, con excepcion de las maquiladoras de confecciones, las cuales producen
poco valor agregado.

3.1.5 Labalanza de pagos

Enlos paises estudiados, e crecimiento delasexportacionesfue sobrepasado por
la expansion de las importaciones, generandose una presion sobrela situacion dela
balanza de pagos.

En Filipinas, d déficit de la cuenta corriente creci6 rgpidamente durante € periodo
comprendido entre 1993- 96, representando casl 7% del PIB en 1997. Solamente, lasremesas
de los trabgjadores/as filipinogaen € exterior y lareduccidn de los intereses sobre |0s pagos
de ladeuda externaimpidieron que @ déficit fueramayor. En M éxico, hubo un deterioro del
déficit comercial, € cual ascendid acercade US$6 mil millonesen 2000. Durante mediadosde
los afios 80, & déficit de la cuenta corriente de Bangladesh llegd acas d 10% del PIB. No
obgtante, aunque éste se ha reducido en promedio desde entonces, debido en gran parte alas
remesas que realizan | os trabgadores/as migrantes, no se observaque labaanzadelacuenta
corriente tenga un patrén definido.




3.1.6 Lostérminos deintercambio

El propdésito de cudquier estrategiacomercia eslograr quelostérminosdeintercambio
beneficien alos productores naciondes. Durante |os afios 90, los términos de intercambio
disminuyeron en Bangladesh en comparacioncon los que existian antesdelaaplicacion del
gude edtructural. De hecho en € Ecuador, los términos de intercambio cayeron de forma
constante durante casi toda la década de los afios 80, pasando de 100 en 1980 a 15.7 en
1988. Poco después, d indice delostérminos deintercambio mejoro ligeramente, aumentando
al1l69 en 1989 y 17.8 en 1990. Como consecuencia del deterioro de los términos de
intercambio, d Ecuador en 1990 se vio obligado a exportar cinco veces €l valor de las
exportaciones de 1980 con €l fin de obtener los ingresos necesarios para cubrir €l
volumen total de las importaciones de 1980.

3.2 El Sector Manufacturero

Lasreformas ala politica de aperturase basaron en € supuesto que unaofertanormal
de insumos importados a bgos precios junto con la competencia de bienes terminados
importados podria fomentar a que @ sector manufacturero avanzara a un ritmo mas rgpido.
Las reformas se cumplieron bagjo la premisaque laexposicion delas empresas nacionaesala
competenciainternaciona podriameorar su eficienciay lacaidad de susproductos, todo para
el beneficio dd consumidor/a. Por lo tanto, agran escaalas reformas de la politicacomercid
podrian llegar aser exitosasen lamedidaen quelograran poner alospaisesreformistasy asus
empresas en € rumbo de la competitividad globd. Las ingtituciones de Bretton Woods
consderan que edas reformas han contribuido pogtivamente a desarrollo del sector
exportador y a megoramiento de latransferencia de tecnologia.

Sin embargo, se ha observado a través de las experiencias de los paises del
SAPRI/CASA que la apertura y la falta de una secuencia apropiada en las reformas
comer ciales produjeron dafiosinnecesarios a los sectores manufactureros nacionales.
Largpiday radica aperturaalasimportacionesfueimplementadaen un momento en d quelos
manufactureros nacionales estaban enfrentando severasrestriccionesen la ofertadebido a
las limitaciones en cuanto arecursosy gestion. Cuando estos factores se conjugaron con
las pérdidas por |atasa de cambio que muchasempresas enfrentaron, junto con €l alto
costo del crédito, las empresas nacionales no fueron capaces de enfrentar a la
encarnizada competencia externa. Como consecuencia, sehavisto quemuchasempresas
anivel nacional -- especialmentela pequefiay mediana industria-- han desaparecido.

Por consiguiente, con el crecimiento de las exportaciones reducido a sectores
limitados, €l proceso de industrializacion se ha desquebrajado en todos los paises
analizados. El fluctuante y fracturado crecimiento indudtria conllevé a la caida o a la
paralizacion delaparticipacion del sector en d PIB. Mésimportante alin, es que en todoslos
paises d fendmeno de la des-industrializacion se hizo més palpable en el sector dela
pequefia industria. Ademas, se observé que las industrias que compitieron con las
importaciones se extinguieron, mientras que muy pocas empresas manufactureras
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a nivel nacional incursionaron en nuevas areas de produccién. Por dltimo, la
depreciacion de la tasa cambiaria no pudo contribuir en forma efectiva a la
competitividad de las exportaciones del sector industrial.

3.2.1 El crecimiento del sector manufactureroy su participaciéon en el PIB

Dado qued crecimiento del sector manufacturero en los siete paises analizados
ha sido regular, d desempefio dd sector manufacturero no ha contribuido mucho a la
produccién naciond.

El vaor agregado ddl sector manufacturero de Zimbabue dcanzé su punto maximo en
1991, pero en los Sete afios Sguientes cayo en un 12%, y se pronosticod que disminuiria alin
mas. Ademas, las dtas tasas de interés y € costo de divisas han castigado a sector
manufacturero.  El indice de produccion manufacturera (1990 = 100) sefida que la
produccion disminuy6 mas de 20% desde el momento en quela apertura comercial se
inicio. La produccion manufacturera ha sido la principal victima delas politicas de
apertura que fueron introducidas en 1991. Durante 1990, la participacion del sector
manufacturero en € PIB se redujo a menos de 16%, Sendo la primera vez que alcanzaba ta
porcentg e desde 1960, comparado con los afios 70 y 80 cuando obtuvo un promedio de
25%. Este sector ha permanecido estatico desde la introduccion del ESAP vy el
debilitamiento de los controles sobre las importaciones.

En contraste, en Bangladesh la tasa promedio de crecimiento del sector
manufacturero entre 1993y 2000 fue de 6.8%, en comparacion con el 3% que alcanzo
en los afios 80. No obstante, latasa de crecimiento del sector manufacturero experimentd
grandes fluctuaciones durante ladécadadelos 90. Por gemplo, parad sector manufacturero
en su conjunto, latasade crecimiento cay6 de 8.6% en 1993 a8.2% en 1994, pero aumenté a
10.5% en 1995. Posteriormente, la tasa de crecimiento presentd unatendencia haciala
baja, con excepcidon de 1998 cuando alcanzd 8.5%. En particular, las bagas tasas de
crecimiento en 1999 de 3.2% y 4.3% (provisiona) en 2000 generaron preocupacion.

Al mismo tiempo, la participacion total de la produccion manufacturera en el
PI B en Bangladesh aument6 solo marginalmente, de 13.8% en 1993 a15.4% en € 2000
con unatasa promedio anua de sblo 0.2%. Desde €l punto de vista delatransformacion
estructural de la economia, esta situacion esta lgjos de ser considerada saludable o
satisfactoria. Cuando se observa la medianay la gran indudtria, se ha encontrado que su
participacion en @ PIB haaumentado de 9.8 a11.1% entre 1993y 2000, lo cua significaque
latasapromedio anud se haincrementado 0.18%. Esdificil que este comportamiento pueda
ser visto como un desempefio dinamico. Por otra parte, la participacion de la pequefia
industria en el PIB se ha estancado, aumentando de 4% en 1993 a 4.3% en & 2000.

En 1983, después dd lanzamiento del Programa de Recuperacion Econdmica en
Ghana, € desempefio del sector manufacturero mejord debido aladisponibilidad deinsumos
importados. Latasarea de crecimiento anud del vaor agregado del sector manufacturero
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aument6 de 12.9% en 1984 a 24.3% en 1985. No obstante, retrocedié a11% en 1986y a
10% en 1987. Desde 1987, cuando € sector manufacturero anivel naciond representaba el
9.4% del PIB red, su desempefio ha sido bastante desalentador en términos del
crecimiento en el sector, su participacion en el PIB real, y su nivel de produccion
industrial .

3.2.2 Lacomposicion sectorial y la escala empresarial

Al desagregar d sector manufacturero segin € tipo de actividad, sdealuz un conjunto
de petrones fluctuantes en términos de tamafio, distribucion espacid y orientacion en €
mercado. En generd, la apertura a las importaciones redujo o arrasd en forma
definitiva con las actividades manufactureras a nivel nacional y muchas empresas
pequefias y medianas se vieron obligadas a cerrar definitivamente.

En Zimbabue, € estancamiento dela produccién manufacturerafue atribuido en gran
medidaal pobre desempefio delos sectores: textil, de confecciones, de cal zado, madereroy de
muebles, industriapapelera, de artesgréficasy editoria, detransportey equipo. Laindustria
textilera ha sido particularmente golpeada por la apertura comercial y por la
consiguiente entrada de importaciones baratas que han forzado a muchas empresas
pequefias y medianas a reducir €l nivel de produccion, a su cierre definitivo o a
cambiar la actividad manufacturera por la importacion de productos para poder
sobrevivir. Log/asparticipantesdel Foro Naciona de Aperturasefidaron quelaimportacion
de ropa de segunda mano acapard d mercado nacional en un momento en € que los sdarios
estaban en declive, y los consumidores/as fueron empujados a comprar los productos més
baratos que estaban disponibles en € mercado. Dado que los textiles hechos en d pais
perdieron su participacion en d mercado domeéstico, varias empresas textileras y de
confecciones se quebraron, por |0 que los nivees de empleo y de sdarios cayeron
ggnificativamente. El Congreso de Sindicatos de Zimbabue estimé que mas de 15,000
personas perdieron sus trabajos en este subsector entre 1992 y 1997. Una situacion
similar enfrentaron losfabricantes de productos electronicosy los/astrabajadores del
sector. Ademés en € Foro, los participantes subrayaron que se debid haber hecho una
evauacion delacapacidad delaindustriade Zimbabue paracompetir antes de que sehubieran
eliminado lasbarreras comerciaes, asi como también, que se hubierareconocido ladesventgja
gue le ocasionaria a las empresas a asumir los atos costos de |os créditos para tratar de
modernizar la capacidad competitiva de éstas.

En & Foro Naciona de Aperturaen M éxico en 1998, se considerd quede17,000 a
20,000 empresas pequeiias sefueron ala bancarrota como consecuencia delaapertura
comercial y financiera, sendo un duro golpe para € aparato productivo del pais. La
eliminacion gpresurada de las barreras comerciadesy delas deinversion hahecho que muchas
empresas mexicanas hayan sido desplazadas por compafiias extranjerasy que e contenido de
origen naciond de los bienes terminados se haya reducido.

En Hungria, fue sefidado en € Foro Naciond de Apertura de SAPRI que miles de
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amacenes pequefios han perdido su viabilidad como proveedores, con la desaparicion de
muchas empresas pequefias y medianas del sector debido a |a rapidez con que se ha
implementado la politica de apertura comercial del pais. Empleando cercadd 70% de
todos/as los obreros hingaros, este sector no ha contado con € tiempo ni con la ayuda
necesaria para desarrollar la capacidad que se necesta para competir con d flujo de
importaciones baratas y de ata calidad.

En Bangladesh, d crecimiento promedio delamedianay lagranindustriadurantelos
anos 90 hasido de 7%, mientras que latasa de crecimiento de lapequefiaindustriahasido de
6.4%. Aunguelastasaspromedio de crecimiento pueden ser hasta cierto punto engafiosas, un
patron de crecimiento inequitativo e inconsistente se observé en la mediana y gran
industria como en la pequefia industria. Latasa de crecimiento de la medianay gran
industria disminuy6 de 9% en 1993 a 8.3% en 1994, pero de otro lado, pasd a 11.4% en
1995. El crecimiento en los afios que Sguieron mosiro de dgunaformaunatendenciahaciala
baja, con excepcidn de 1998; |astasas de crecimiento en 1997, 1999 y 2000 fueron menosde
lamitad de |a tasa registrada en 1993. Para la pequefia industria, la tasa de crecimiento se
incrementd de forma sostenida de 7.7% en 1993 a 8.3% en 1996, pero luego se redujo de
forma igualmente congtante a 4% en 2000, aunque habia caido en picadaa 0.8% en 1999
(debido alas inundaciones).

Al mismo tiempo, en Bangladesh la participacién de la produccién de
manufacturas que sustituyen a las importaciones en el total de la produccién
manufactureraha declinado rapidamente a travésdelos afos. Esto sepuedever cuando
Se comparacon laparticipacion tota de la produccion manufactureraen € PIB —dado quela
contribucion delas exportaciones manufacturerasen € PIB haaumentado de 5.2% en 1990/91
al1l.7% en 1997/98. Algunas de las principalesindustrias de sugtitucion de importaciones—
como textiles de dgoddn, azlicar y papel — han experimentado un retroceso en los afios 90.
Duranted periodo de 1991/92 a1997/98, laproduccion detextiles de algodon, azlcar y papel
se redujo 24.2%, 14.8% Yy 48.0% respectivamente. Los participantesen & Foro Naciona de
Aperturaindicaron como causa principal delaincapacidad del paisparadesarrollar su
industria nacional, la rapida reduccion de aranceles del pais que le ha abierto la
puerta a importaciones que provienen de corporaciones transnacionales, las cuales
disponen de mejores fuentes de financiacion. Asdmismo, las actividades manufacturas
orientadas hacia exportacion se han concentrado en las maquiladoras de confecciones, cuya
participacion ene totd delas exportaciones manufacturadas haaumentado de 54.6% en d afio
fiscal de 1991 a75.8% parad afio fisca de 1998.

En Ghana, les fue meor a aguellas empresas que dependian de recursos locaes
(maderay bebidas), fuentes deinsumos baratos(duminio), y dedtaproteccion "naturd” delos
costos de trangporte (cemento). Ademas, en este grupo fueron incluidas las empresas que €
gobierno consideraba industrias estratégicas, las cudes se beneficidban asi de la inversion
publica en lamodernizacion de sus equipos (las refinerias petroleras).
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3.2.3 La capacidad utilizada

A pesar dd modesto crecimiento industrial (de las exportaciones) experimentado por
los paises SAPRI/CASA frente a los bgos flujos de inverson, este sector ha logrado
desarrollarse a través de mgoramiento de la tasa de capacidad utilizada. No obstante, €l
aumento de la tasa de capacidad utilizada ha sido marginal .

EnGhana, la capacidad utilizada del sector manufacturero aumenté deunnive
bajo de 18% en 1984 a 40% en 1988 y luego cayd a 38% en 1989. Sin embargo, estos
niveles son considerados todavia muy bajos. Paraque hayaun crecimiento delaactividad
manufacturera se requiere una mayor inverson en la reconversién y la modernizacion de la
infraestructuradeficiente. Unaparte sgnificativadelacapacidad productivase hadesgastado a
tal punto que yano puede utilizarse. Sin embargo, las politicasfiscalesy monetariasque
sehan puesto en marchano han sido capacesde estimular lainversion necesaria para
modernizar la capacidad existente y mucho menos para ampliarla. Desde entonces,
dicha inverson ha sdo dificil de materidizar, por lo que la tasa de crecimiento del valor
agregado manufacturero disminuyd a5.1% en 1988, a 3.1% en 1989 y a 2.5% en 1990.

EnBangladesh, latasapromedio de crecimiento anua de bienesde capital importados
(maguinariay suspartes) duranteel periodo de 1990/91-1997/98 fue 11.2%, comparadacon
latasa de crecimiento de 51.5% de 1989/90. La participacion de los bienes de capitd end
total de lasimportaciones hadisminuido de 18.8% en 1992 a14.9% en € 2000. Estascifras
indican que aunque se presentd un incremento de la capacidad industrial durante los
anos 90, dicho incremento no se produjo de forma sostenida, y como consecuenciala
participacion de bienes de capital importados en d tota de las importaciones disminuyo.

Asimismo, latasapromedio anud de crecimiento de bienesintermediosimportadosen
Bangladesh entre 1990/91 y 1997/98 alcanzd cerca del 8%, comparada con € 4.8% en
1989/90. De un lado, estas cifrasindican que hubo un incremento de la capacidad utilizadaa
travésdelosaios90. Y por otro lado, se observé unadisminucidn de la participacion delos
bienesintermediosimportadosen € totd delasimportaciones entre 1991/92 y 1999/2000, lo
cud podria sugerir que (i) latasa de crecimiento de la capacidad utilizada manufacturera por
fueradel enclave exportador (bas camente maguiladoras de confecciones) hasido mésbgaque
dentro dd mismo enclave o (i) los bienesintermedios producidos por lasindustrias nacionaes
han sido reemplazados en gran medida por productosimportados. La primeraexplicacion es
gpoyadapor € hecho de quelas maquilas han incrementado répidamente laimportacion detela
bajo d sstemade Letrasde Crédito conlagarantiade otraLetra, y quelasindustrias ubicadas
en zonas francas han aumentado mucho laimportacion de bienes. Latasa promedio anud de
crecimiento de telaimportadadentro del enclave exportador entre 1990/91 y 1997/98 hasido
19.6%, con una clara tendencia en ascenso.
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3.2.4 Latransformacion estructural

Laaperturacomercial parece haber desencadenado un cambio estructural que
favorece el sector de servicios sobre € sector manufacturero. Al mismo tiempo, las
empresas nacionales han encontrado dificultades para incursionar en nuevas &eas de
especidizacion.

En d Ecuador, € sector de servicios estd en € proceso de reemplazar la
produccién debienesal margen. Laparticipacion delasempresasindudtridesend nimero
total de empresas registradas en € pais bgjo de 20.4% en 1985 a 11.6% en 1998. La
contribucién de las empresas congructoras disminuyé de 6.8% a 5% durante el mismo periodo.

De otra parte, la contribucion del comercio, del transporte, de las comunicacionesy de las
empresas de servicios aumento de 61.6% a 73.3%. Lareduccion de la participacion de las
empresas indudtriales en d totad del sector empresarid no implica per se unadisminucion
proporcional de la produccion industria a rivel generd. Incluso una declinacion en la
importanciadel sector se observaatraves de su participacion en € total nacional de activosy
ventas. Mientras que @ sector industrid disponia en 1985 ddl 40% del total de activos, en
1998 Unicamente acanzabad 24%. En d mismo periodo, las ventasindugtriales como parte
dd tota de ventas seredujeron de 40.4% a 31.4%. Lainformacién anterior muestracomola
produccion industrial en conjunto se ha reducido después de la apertura comercial.
End Foro Naciona de Apertura, los participantes consideraron quedl paishabia sufridoun
proceso de desindustrializacion catastrofico debido a la apertura comercial, la cual
estimul6 la entrada de importaciones baratas e incentivo, y otras medidas de ajuste
estructural (véase d capitulo sobre gpertura del sector financiero).

EnGhana no se percibeninguna sefial delaincursion deempresasnacionales
en nuevas areas de produccién, aun dentro de la categoriade manufacturas de exportacion
que utilizan materias pimas. Se habia anticipado que las empresas nacionades estarian
dispuestasainvertir en este subsector exportador dadas|as ventg as naturaesrel acionadas con
los costos.

3.2.5 Lapropiedad de |os sectores emergentes

Unaampliavariedad de incentivos se han creado paraatraer lainversion extranjeraen
los diferentes paises andizados, y como resultado |os paises con relativo desarrollo estan
presenciando un cambio en la propiedad en el sector de la produccion a favor delas
multinacionales.

En Hungria, la produccion indudtrid se recuperé vertiginosamente debido a
intervencion de multinacionaes, las cud es estén | ocalizadas principad mente en las zonas francas.
Laeconomiahlngara puede ser caracterizada por las diferencias del empefio entrelas zonas
francasy zonasde desarrolloindudtrial. Lasempresasen las zonasfrancasemplean solo € 2%
de los 2.1 millones de trabgjadores/as del sector manufacturero, pero producen dos quintos
(43% en 1999) del total de las exportaciones.
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En México, las multinacionaes han desplazado a los productores nacionades en la
exportacion de productos, dado que € 70% de las empresas exportadoras son de propiedad
de corporaciones extranjeras.

3.2.6 Ladevaluacion delatasa cambiariay la competitividad

Se espera que la gpertura comercia incentive @ crecimiento de las exportaciones a
través de lareduccion de | os sesgos anti- exportadora que han tenido |as politicas comerciaes.
No obstante, una sobreva oracion de latasa cambiaria desestimula las exportacionesy puede
frugtrar € logro delas metas delaaperturacomercia. En otras pa abras, unapoliticacambiaria
“apropiada’ complementalaaperturacomercid através dd meoramiento delacompetitivided
exportadora, y  mismo tiempo, ayudaacontrolar € crecimiento delasimportaciones mientras
selleva acabo la apertura alas importaciones.

La poshilidad de que € crecimiento de las exportaciones sea estimulado por la
devauacion depende de la easticidad de los precios de |a oferta domeéstica de los bienes de
exportacion, mas la elagticidad de los precios de la demanda en € exterior. En € caso de
Bangladesh, unaestimacion delafuncion delaofertade las exportaciones, vinculando € vaor
de las exportaciones a precios relativos y la capacidad de produccién del sector de bienes
comerciables como variables determinantes, arrojo @ siguiente resultado. Lardacion dela
oferta de bienes de exportacion con los precios no es sensble de manera significativa por
medios estadisticos, mientras que su relacion con la capacidad de produccion es sensible de
manera fuertemente sgnificativa. El cdculo mostré unadta sensbilidad de lademandadelas
exportaciones de Bangladesh a crecimiento de los ingresos de los socios comercides. Sin
embargo, la elasticidad delos precios de la demanda de | as exportaciones fue bgja- - un 10%
dereduccidn en los precios de | as exportaci ones probablemente provocaraun incremento dela
demanda de las exportaciones de Bangladesh en € exterior drededor de 5%.

Egtudios realizados por otros investigadores/as encontraron en generd smilares
hallazgos con respecto alasredtricciones a lado delaofertay ladagticidad relativamente bgja
delospreciosdelademandaparalas exportaciones de Bangladesh. Sinembargo, otro etudio
reciente encontro vaores consstentemente atos para la dasticidad de los precios de la
demanda para las exportaciones de este pais. En su totalidad, la evidencia disponible indica
gueladevauacion puede incrementar hasta cierto punto las exportaciones de Bangladesh, con
tal de que laslimitaciones de la oferta han Sdo solucionadas. Sin embargo, d estudio SAPRI
considera que no se deberia contar con la deval uacion para asegurar la competitividad, dado
guelas medidas compensatorias que contrarrestan laineficienciaque se presentaen otras aress
de la economia sdlo retrasan la eliminacion dd problema inherente.

Mientrastanto, |areordenacion considerable de latasacambiarianomina deGhana,d
cud es un demento critico dd programa de guste estructurd, no ha tenido un impacto
ggnificativo sobre @ volumen de sus exportaciones. El nivel de exportaciones dd sector
manufacturero de Ghana ha dependido més de otros factores que de lamismatasade cambio.
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El impacto de la Apertura Comercial:

“Es necesario preparar a la economia y a la sociedad antes de emprender cualquier cambio de una
politica. Para mi, preparacion significa hacer todos cambios necesarios en las condiciones sociaes, la
cultura de trabajo, la capacitacidn tecnoldgica, la mano de obra calificada, el acceso a becado de
capitales, llevar a cabo una reforma administrativa y judicial, etc. Bangladesh ha abierto su régimen
comercia sintal preparacion.”

-- Un empresario

“Debido a la apertura sin la preparacion de la base industrial en € pais, ahora muchos productos
terminados llegan a los mercados nacionales, los cuales nosotros también podemos producir. Como
consecuencia, las industrias pequefias (por jemplo, khadi de Comilla) han comenzado a desaparecer del
mercado. Nuestros productores pueden producir galletas de buena calidad. Sin embargo, se haempezado
a importarlas. Por lo tanto, muchas empresas nacionales que producen galletas han tenido que cerrar
definitivamente.”

-- Un empresario

“Como este es un pais pequefio, nosotros deberiamos ser capaces de expandir nuestras industrias para
gue pudiéramos exportar. Pero, el gobierno no ha podido proporcionar €l apoyo necesario para invertir.
El Ministerio de Industria no esta haciendo nada sustancia parapromover € desarrollo delaindustriaen e
pais. El gobierno deberia tomar la iniciativa de difundir nuestros productos nativos (por eemplo,
alimentos organicos como khoi-muri-chira-gur, etc.) en el mercado internacional, lo cua no sucedio.
Como resultado estamos dejando rezagadas a nuestras exportaciones.”

-- Un empresario

“Nuestro pais es el pais dd khoi-muri-chira. Lo producimos a bajos precios y facilmente, y ademas lo
tenemos fresco. Sin embargo, estamos importando hojuelas de maiz, lo cual de ninguna manera es
necesario.”

-- Un empresario

“ Ahora estamos desempleados. Hemos tratado mucho pero nadie esta dispuesto a darnos trabajo a esta
edad. Aunque ellos sepan que nosotros trabajdbamos en una empresa que cerrd, entonces creen que no
somos buenos trabajadores. Ademés, no tenemos ninguna oportunidad para trabajar por nuestra propia
cuenta, lo cual podemos hacer.”

-- Un obrero de la empresa de Galletas AB de Tongi

“Mi sueldo erade 2,000 takas. Y o era capaz de hacerme cargo de |os gastos necesarios de mis hijos. De
hecho, yo podia pagarle a mis hijas dos tutores privados. Unade mis hijas es estudiante de décimo grado

y la otra es estudiante de quinto grado. He perdido mi trabajo. Ahora, veo que es dificil mandar amis
hijasalaescuela. No sé que deberia hacer ahora. He tratado de hacer o mejor para encontrar un nuevo
empleo, pero no he podido conseguir nada. Es posible que tenga que dejar de mandar amis hijasala
escuela. Mi esposo tiene un empleo pero ganapoco. El sueldo que él ganano es suficiente para mantener
a nuestra familia. De tal manera, que ahora estoy en crisis después de que perdi mi empleo. Hasta
algunos de mis ex-comparieras de trabajo son empleadas domésticas. Ademas, algunas de €ellas estan
siendo atormentadas por sus esposos. Y, algunas de lasfamilias de ellas se han destrozado por lapérdida
de sus empleos.”

-- Una obrera
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Voces de |la Gente de Bangladesh

“Y 0 eraempleada de la empresa Galletas AB de Tongi. La fébrica ha estado cerrada desde hace
ocho afios. Ahora estoy desempleada. No he conseguido ningin otro trabajo ni ninguna
oportunidad para trabajar por cuenta propia. Ahora no puedo hacerme cargo de los gastos de la
educacion de mishijos. Mi hijamayor es estudiante de séptimo grado. Su matriculaes 500 takas,
pero no tengo como pagarla. No pude mandar ami Gnico hijo varén alaescuela. El tiene 11 afios.
El ahora esta en un taller para que vea como puede ayudar alafamilia. Ahora tengo un mar de
problemas.”

-- Una obrera dela fébrica de galletas ABC

“Mi esposo me ha atormentado sicol 6gicamente después de que perdi mi empleo. El también esta
desempleado. Tengo un hijo y ahora estoy viviendo en la casa de mi hermano. He invertido €
dinero que recibi de mi indemnizacién pero no gano lo suficiente para mantener a mi familia.”

-- Unaoreradelaemrexatedilera
Tongi

“En el mercado competitivo, |os empresarios son menos cuidadosos con €l sitio de trabajo. No hay
un sistema apropiado para descargar los deshechos industriales de muchas industrias. Los/as
trabajadores no tienen voz en este aspecto, ellog/as estén preocupados por mantener sus empleos.”

-- Unlider sindicalista

“Cientosy miles de trabajadores/as estan desempl eados en este momento debido al cierre definitivo
de empresas estatales y privadas, pero €l gobierno no esta haciendo préacticamente nada por ellos.
Los/as trabajadores que perdieron sus empleos, estan viviendo ahora en condiciones dificiles.

Muchos de ellog/as han visto obligados a sacar a sus hijos de laescuela. Sus hijos han comenzado
aser explotados en formalaboral y sexual. Ellog/as han tenido que emplearse como empleados/as
del servicio doméstico. Ellos/as ahoraestan cortando ladrillosen lascalles. ¢Deberiahacer algo e

gobierno por elos?’

-- Unaobrera

“ Ahora podemos tener muchos articul os baratos del extranjero. Pero €l gobierno también deberia
proteger a sus propias industrias.”
-- Un consumidor rural

“Las mujeres obreras también estan en una situacion peor, en comparacion con sus contrapartes
los hombres, con respecto a uso del dinero que reciben de susindemnizaciones al ser despedidos.
L os hombres obreros podian gastar o invertir el dinero para su propio beneficio pero las mujeres
obreras tenian que darles a sus esposos € dinero que recibieron. Muchas de €ellas no pueden
preguntar en qué ni cdmo € dinero fue gastado o invertido. Algunos de sus esposos se han ido
con €l dinero, abandonandolas y utilizando e dinero para casarse de nuevo. Algunos de sus
esposos se han ido diciéndoles que: ‘ yo me casé con ella tnicamente por su trabajo, pero ahoraque
ha perdido su trabgjo, no lanecesito més'. Qué situacion tan dificil puede ser para aquellas mujeres
que son victimas de semejante abandono.”
-- Una obrera
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IV. Los Efectos Distributivos de las Refor mas a la Politica Comer cial

Se sabe que entodoslos programas dereformahay “ ganadores’ y “ perdedores’. Un
analisisde economia politica sobre el impacto de las medidas de la apertura comercial
bajo el programa de ajuste revela quelos sectores mar ginados de la sociedad tuvieron
gueasumir en forma desproporcionada su carga. Fueevidentequeel crecimiento del
empleo que ocurrio después dela apertura comercial no fue suficiente para satisfacer
las necesidades del gran volumen de personas que buscaban entrar al mercado laboral
por primera vez. El incremento marginal del empleo se concentré en gran parte en
sectores ajenos al manufacturero. End propio sector manufacturero, e empleo generado
se concentroé enlasindustrias orientadas alaexportaci on, Sumayor parte cons stiendo en mano
de obra no cdificada en las maquiladoras. La pérdida de empleos se presentd en gran
medida en lasempresas orientadashacia el mercado interno. Ademas, ladisminucion
de los salarios reales fue la regla, y la informalizacién del empleo comenz6 a
extenderse més.

4.1 LosEfectos sobre el Empleo
4.1.1 El escenario general del empleo

EnFilipinas, d efecto ddl climade aperturacomercia junto con lasobrevaoracionde
lamoneday laliberadizacién de capitales ha tenido consecuencias adversas sobre € empleo.
En su totdidad, la cantidad de personas empleadas en € sector forma se haincrementado en
menos de sais millones por década, entre 1980 y € 2000, periodo durante d cud sellevd a
cabo e proceso de apertura. Este promedio de poco mas de medio millon de empleos
generados anualmente queda muy por debajo de los niveles que la economia debe
generar, esdecir, més de un millén de empleos por afio con € fin deincorporar un promedio
de 700,000 nuevos entrantes al mercado labora por encima del nimero de personas
desempleadas. LacrissAdgaticaredujo enformadragticalatasade crecimiento del empleoen
1997 y 1998. El crecimiento del empleo en Filipinas en 1997 fue Unicamente de 112,000
puestos, pasando a 27.53 millones de un nivel de 27.42 millones en 1996, y continuod en 1998
con un crecimiento modesto de 325,000 empleos. S6lo hasta 1999 logrd al canzar mas de un
millén de nuevos empleos, adicionando 1,636,000 empleos d total de 29.49 millones en un
pais con una poblacion cercanaalos 77 millones. No obstante, en € 2000 € nimerotota de
personas empleadas cayd de nuevo, bgando por 1,314,000 para llegar a un total de
28,198,000 millones de personas empleadas.

Las tendencias de empleo y de desempleo en Bangladesh sugieren que lafuerza
laboral ha crecido a una tasa mas rapida que la generacion de oportunidades
laborales después de la apertura comercial . De acuerdo con la Encuesta sobrelaFuerza
Labord, € empleo en su conjunto aument6 de 50.1 millones en 1989 a 54.6 millones en
1995/96, mientras que e Nimero de personas desempl eadas seincrementd de seiscientosmil a
1.4 millones durante € mismo periodo de tiempo. Antes, en d periodo post independencia
entre 1974 y 1989, d desempleo abierto habia disminuido en forma constante de 8.68% a
1.18%. El incremento observado en el desempleo abierto, de 1.96% en 1990/91 a2.50%
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en 1995/96, ocurrio durante el periodo en € que e proceso de apertura a las
importaciones fue acelerado. Asmismo, d desempleo femenino se haincrementado aun
ritmo mas veloz que & desempleo masculino.

En Zimbabue, latasa de crecimiento del empleo disminuy6 de un promedio anud de
2.4% durante e periodo 1985-1990 a 1.5% en € periodo 1996-1999. Latasapromediode
crecimiento del empleo en el sector formal bajo el ajusterepresentalamitad delatasa
decrecimiento delafuerzalaboral, lo cua implicaque no han Sdo creados nuevos empleos
lo suficientemente rdpido paraincorporar |0s nuevos entrantes al mercado laboral. Segin €
Sandard Chartered Bank Business Trends (Septiembre de 1998), un total de 140,000
nuevos empleos se crearon desde 1990 hasta 1997, desde luego muy lgjos del volumen de
personas que buscan entrar a mercado labora por primera vez, @ cud fue estimado en
183,000 anuamente por € programaZIMPREST. Otrafuente adiciond deinformacion esd
Gemini Technical Reports (1991y 1994), € cud sefidaque unos 196,000 empleosfueron
creados por lamicroy pequefiaempresaentre 1991y 1993 tanto en @ sector forma conen e
sector informa. Sin hacer hincapié en las distintas definiciones utilizadas para las cifras
presentadas anteriormente, es posible concluir que los nuevos empleos fueron
fundamentalmente de“ baja calidad” y en gran medida creados en €l sector informal.

Apartedelapresion dd creciente niimero de personas que buscan empleo por primera
vez, la apertura ha generado lareduccion de empleos, degjando sin empleo aaquellos/as
gue ya estaban dentro del mercado laboral. En Zimbabue, la primera supresion de
empleados se produjo en aquellas empresas que abastecian €l mercado interno y no
estaban preparadas para enfrentar la competencia extranjera. Laeliminacion de la
proteccion que existia sobre tales empresas gener6 su salida del mercado durantela
primera etapa del programa de reforma econémica. Como se menciond antes, los
sectores detextil y de confecciones se vieron particularmente afectados, en donde las grandes
compaiias (por ejemplo, Cone Textiles, Julie White), como también pequefiasempresasfueron
cerradas, y més de 20,000 empleados/as fueron despedidos. Asmismo, sevieron afectados/as
lostrabgjadores de empresas que proveian |os mercados extranjerosy que no pudieron seguir
funcionando después de que los incentivos a las exportaciones fueron diminados por las
reformas econdmicas. Otrasvictimasincluian lostrabg adores despedidos como resultado de
la privatizacion y la raciondizacion del sarvicio dvil.  Este dltimo grupo recibid dgunas
compensacionesatravés de un llamado fondo de dimensidn socia quele proporciono gpoyo a
un numero de trabgjadores/as que habia quedado desempl eado/a para que emprendieran por
cuenta propia sus propios negocios informales.

End Ecuador, e desempleo abierto se haincrementado en areasurbanas. La
tasa de desempleo fue de 6% en 1990, 9% en 1992, 10% en 1996, y 14.4% en 1999. Los
mayor esincrementos dela tasa de desempleo sedieron entrela poblacion de masbajos
ingresos. Enel dltimo quintil, € cud incluye alapoblacién més pobre, lastasas de desempleo
pasaron de 10% en 1989 a 15% en 1992y de 17.7% en 1996 a 24% en 1999. En € otro
lado delaescalade distribucion del ingreso, que consisteen d quintil mésato, latasapromedio
de desempleo permaneci 6 por debajo del 5% durante los afios 90. Con respecto a nimero
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total de personas desempleadas, la porcion de agudlas personas que perdieron
permanentemente sus empleos es mas adta que la porcion de agudlas que estuvieron
desempleadas por primeravez. Este patron fue predominante apartir de 1991, d cua marco
el inicio de“laflexibilizacion del mercado labord” bgjo @ programa de gjuste en & Ecuador.

Hungr ia persste como un caso extremo. La cantidad de empleadosdisminuyd de
5.5 millones a 4.0 millones entre 1989 y 1995, es decir 1,500,000 personas perdieron su
empleo. El total de personas empleadas se estabilizd en drededor de 37% dd tota de la
poblaciény 52% de la poblacion en edad de trabajar. Al observar lahistoriade Hungria,
incluso en los afios de crisis, las guerras mundides y las revoluciones, la fuerza labora no se
habia reducido hastatal punto. Mientras que en los 40 afios anteriores, € desempleo no era
conocido en este pais, con la liberdizacion d desempleo forma aumento a 13% a nive
naciona, y en algunas regiones, este alcanzo cercadd 17%. Las oportunidades de empleo
para la poblacion joven son escasas, en especia para aguellos/as que buscan empleo por
primeravez, como también o es paralas mujeres'y los hombres mayores de 40 o 50 afios.

Asmismo, las experiencias en otros paises muestran que hay una tendencia
demogréfica en la cud los nuevos empleos favorecen alog/as jovenes trabgadores. Como
resultado, los/as trabajadores que han sido despedidos han encontrado grandes
dificultades para conseguir nuevos empleos. En generd, aunque hubieron algunos
incrementos normales en la generacion de empleo en la mayoria de los paises del
SAPRI/CASA en € periodo postapertura comercial, el nivel decrecimiento del empleo
permanecio expuesto a los vaivenes externos e internos. Ademas, esimportante sefidar
gue este aumento del empleo no fue generado por e sector manufacturero.

4.1.2 Distribucion sectorial del empleo: La pérdidaen el sector manufacturero

EnFilipinas, d incremento de la participacion del empleo en los sectores comercia y
de servicios es consecuente con @ aumento de la inverson en bienes raices, ingdituciones
financieras, ventasa por mayor y a por menor, y serviciosprivados. A pesar qued empleoen
el sector agricola se haincrementado en términos absol utos, ha habido unareduccién de su
participacion en la generacion de empleo durante toda la década de los 90, pasando de
45% a 40% en d total dd empleo en este pais. Al mismo tiempo, ha habido sdlo un
incremento marginal de la participacion del sector manufacturero, incluso durantelos
afiosde 1995, 1996 y 1999 cuando los indices de generacion de empleo fueron masatos. Es
claro queel climadelaapertura comercial no tuvo ningun impacto significativo en la
creacion de nuevos empleos. Aun mas, con € aumento de la competencia de las
importaciones baratas, las industrias locales se han visto obligadas a cerrar, a
racionalizar o a cortar sus costos, lo cual ha contribuido al aumento delosnivelesde
desempleo y de subempleo. Ademas, como fue sefidado en e Foro Naciona Aperturaen
Manila, € incremento dd contral extranjeroy lamayor movilidad delasindudtrias han facilitado
el tradado defabricas aotrospaises de Asia, en donde lamano de obraesmasbarata. Segun
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los participantes del Foro, esta Situacion ha ayudado a aumentar € crecimiento del sector
informa y ha obligado a muchog/as trabgadores con mano de obra cdificada a emigrar d
exterior.

Ladigtribucion sectorid del empleo en Bangladesh muestraqueel nivel de empleo
en términos absolutos ha caido severamente en €l sector industrial en forma drastica
entre 1989y 1995/96. Paratodalaindustria, € empleo sehadisminuido de 7.8 millonesa 5.2
millones, es decir que cay6 33%. La contraccion del empleo ha sido abrupta en € sector
manufacturero, reduciéndose de 7.0 millones en 1989 a 4.1 millones en 1995/96. Como
consecuencia, la contribucion de sector manufacturero en € total del empleo durante este
periodo pasd de 14% a 7.5%. Estareduccién tan dréastica del empleo en el conjunto del
sector manufacturero haocurrido antetodo en la pequefiaindustria, particularmenteen
lasindudtrias del sector informal que se encuentran localizadas en &reas urbanas y rurales de
este pais.

En Zimbabue, la mayoria de los empleos creados en € periodo de 1990-1997 se
concentraron en la agricultura de gran escala (40%), seguido por € sector de la educacion
(29%) y otros sectores de servicios (23%), locud reflgaunafalta de desarrolloindustrial .

Estos datos estadisticos muestran que la apertura gener6 algunas ganancias para los
trabajadores/asen € sector agrario notradicional, por gemploen el procesamiento de
productos agricolas y la horticultura a gran escala, como también en el sector
financiero, a costa de la fuerza laboral del sector industrial.

Delamuestracompletade laencuestaempiricareaizadaen Ghana, lamayoriadelas
empresas (51%) experimentaron un leve aumento en la creacion de nuevos empleos desde €
inicio dd programa de guste edructurd. No obgtante, tal incremento se presentd
principa mente en las empresas manufactureras de gran escda. Cerca de dosterciosdelas
empresas medianas tuvieron una disminucion en la generacion de empleo. Aunque
edtas cifras sefidan en ddnde se crearon los empleos, no serefieren acud fue lamagnitud de
dicho incremento.

4.1.3 Lainformalizacion del empleo

En Zimbabue, @ sector forma hamostrado unalimitada capacidad paraincorporar a
nuevas personas dentro del mercado laboral, quienes poseen atos niveles de educacion y
capacitacion formal, d contrario de lo que ocurria en décadas pasadas. Las reformas
econémicas orientadas hacia el mercado que fueron introducidas en 1991 han sido
responsables tanto de la disminucion de la demanda laboral, como también de los
despidosy la caida delossalariosreales para aquellos/as que todavia permanecen en e
sector formal, de acuerdo con el Informe sobre Desarrollo Humano de Zimbabue de 1998
dd PNUD. Lacontraccion del empleo en el sector formal ha generado el crecimiento
del sector informal, €l cual incorpora a trabajadores/as que han sido despedidosy a
nuevos/as entrantes en el mercado laboral, como también les proporciona ingresos
complementarios a aquellas personas que permanecen atin en € mercado formal pero

57



gue susingresosreales han presentado unatendencia haciala bajapor mucho tiempo.
Lasmujeres, por su parte, estan tratando de obtener ingresos adiciona es para complementar
susbgossdarios. Ellasvenden productosdimenticiosy ropade segundamano que provienen
del comercio informa fronterizo, y hacen ropay artesanias en crochet.

Aunquelaimportanciade sector informal enlageneracion deempleo en Bangladesh
ha disminuido ligeramente desde mediados de los afios 80, se le atribuyo cerca ddl 88% del
total del empleo end paisen 1995/96. En contraste, laparticipacion del sector manufacturero
informa en € tota del empleo manufacturero ha disminuido abruptamente, paso de cercadel
82% en 1983/84 a unicamente & 4.6% en 1995/96. Los bienes producidos por la
industria informal se han enfrentado a la competencia de importaciones como
resultado de la apertura, siendo muchas de las empresas pequefias -- incluso taleres
mecanicos, indudtrias rurdes, panaderias e indudtrias de gdletas -- forzadas a cerrar
definitivamente debido al flujo suelto de productos extranjeros.

4.2 LosEfectos sobrelos/as Consumidor es/as

En algunos casos, un rasgo positivo de la apertura comercial ha sido la
creciente disponibilidad de una gran variedad de productosy servicios de calidad en
los mercados nacionales. Enta Stuacion, lagiminacion delasrestricciones en € acceso a
bienes de consumo hasignificado quelos precios red es de | os bienes bés cos han permanecido
relaivamente bgos debido a la intensa competencia entre vendedores mayoristas y los
minoristas, como también entre las empresas formaes e informaes y sus operarios.

Sin embargo, la apertura a las importaciones en otros casos fue realizada al
mismo tiempo quela devaluacién delasmonedas nacionales, o cual ha permitido que
los preciosaumenten a pesar del estancamiento del poder adquisitivo. Enlospaisesen
donde los sectores productivos dependen en gran medida de lasimportaciones, como en €
caso ddl Ecuador, esto haimplicado un incremento de los costos de produccion y un aumento
de los niveles de inflacion, conllevando a una pérdida de competitividad a largo plazo. De
acuerdo alos participantesdel Foro Naciona de Aperturaen Ghana, la apertura comercial
junto con la devaluacion han incrementado los precios de los alimentos. En un
ambienteen @ que existe un creciente nimero de despidosy d estancamiento delossdarios, la
poblacion mas pobre del pais ha sdo la mas golpeada. La seguridad dimentaria de la
pobl acih més necesitadaha s do smultaneamente socavada por lareduccidn delaproduccion
domeéstica de aimentos como consecuencia del aumento de tierras dedicadas d cultivo de
productos para exportar -- larespuesta de los productores frente ala devaluacion y a otras
medidasrelacionadas. En € Foro en Hungr ia, se sefial 6 quela entrada de super mercados
extranjeros con productos importados baratos ha reducido el consumo nacional de
productos local es que son de dta calidad en Hungria, como d caso de laleche.

4.3 LosImpactos sobree Género

La apertura comercial también ha tenido una brecha de género. El estudio en
Zimbabue encontré quelas mujereshan sido las principalesvictimasdelareduccion de
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empleos en d sector formal, y como consecuencia, han sido forzadas a permanecer en sus
hogares 0 se han vinculado alaeconomiainformal, en dondelos sdariosy otros beneficiosque
reciben son exiguos. De acuerdo con una encuesta realizada en Ghana, méas del 50% delas
empresas de propiedad femenina sufrieron una contraccién en la produccion duranted
periodo objeto de andisis, siendo afectadas con mayor intensidad que las empresas de
sus contrapartes masculinos. Se podria sefidar que las empresas de propiedad femenina
fueron més sensibles y vulnerables a las fuerzas que generaron cambios en d empleo, en la
produccion de bienesy en ladimension del mercado. El sector agrario, end cud lapoblacion
femenina de Ghana produce € 60% de los productosaimenticiosdd pais, lasmujeressehan
visto afectadas en forma desproporcionada por € flujo de importaciones baratas y otras
medidas de la apertura econémica, segiin log/as participantes del Foro Naciona de Apertura.
Asmismo, log/as participantes expresaron preocupacion por € destino de la industria
manufacturerarurd, en particular por las pequefias empresas de procesamiento de alimentos
gue emplean a muchas mujeres.

Mientras tanto, se observo que las industrias con orientacion exportadora
generaron mas empleo en actividades que son en gran parte realizadas por mujeres--
las mujeres representan 90% del 1.7 millon de empleos de las maguiladoras del sector de
confecciones, por gemplo, en Bangladesh-- los caprichos del mercado y lasreformasde
ajusterelacionadas con el mercado laboral hacen que el empleo en talesindustrias sea
extremadamente precario. Un caso sobre este hecho esFilipinas, en donde en los afios 80
Se vivio un boom exportador de prendas de vestir, constituyéndose |la mano de obrafemenina
end 75% delafuerzalabora. Pero haciamediados delos afios 90, la reduccion vertiginosa
de las ventas d exterior dio lugar a su eventua terminacion. Para entonces, las medidas de
“flexibilizacion labord” que permitian una mayor subcontratacion de empleados/as habian
reducido tanto la seguridad laboral como los sueldos, beneficiosy condiciones de empleo, en
un sector que se ha caracterizado por generar empleos de baja remuneracion. Una Situacion
smilar se presentaen d sector de lasmaguiladorasen M éxi co, donde seempleapor lo generd
amujeres, pagandolesbg os sdariosy asignandol estrabajos de mano de obrano calificadaen
pobres condiciones laboraesy sn beneficios 0 seguridad labora aguna.

4.4 LaDesigualdad del Ingreso

Ladesigualdad del ingreso se ha acentuado en casi todos|os paises analizados
durante el periodo postajuste estructural. El incremento sehace mésseveroend caso de
Hungr ia, donde latransformaci on econémicaquetragjo consigo lagperturacomerdd, polaizd
alasociedad. Una clase media mas grande no se desarrollé, y grupos importantes del
sector deingresos mediosqueen el pasado habian disfrutado de buenas condicionesde
vida sufrieron un retroceso. Unagran parte de la poblacién puede ser considerada como
perdedora en este proceso de transformacion.

La proporcion de poblacion que vive con menos de |o necesario parala subsstencia
Hungriafue cercadd 15% en 1991, 22% en 1992, 25% en 1993, 32% en 1994, 30-35 % en
1995 (basado en un guge hacia abgo del nivel minimo) y 35-40% en 1996. Un reajuste
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completo de los niveles de ingreso siguié al cambio politico en este pais. Labrecha
entre e nivel masbgoy mas ato en términos del ingreso per capita (10% de la poblacion en
cada extremo de la escad) aumento de 4-4.5 veces antes de 1990 a 8-9 vecesen 1999. El
crecimiento abrupto del ingreso en € 10-20% de la poblacidén con ingresos més dtos fue
acompafiado por un tragico empobrecimiento de |os sectores con ingresos mas bgjos.

Ecuador es otro caso en e cual la desigualdad del ingreso ha aumentado
dramaticamente. El coeficientede Gini (el cud mided grado dedesviacion deladigribucion
del ingreso entre individuos 0 hogares a partir de una distribucion perfectamente igua -- O
significa una perfectaigualdad y 1 unatota desiguaddad) pasd de 0.44, donde se mantuvo
desde mediados de los afios 70 hasta 1988, a 0.57 en 2000. Esteindicador seriapeor s se
hubiera tenido en cuenta la concentracion de los activos y de la propiedad, en vez de
smplemente |os ingresos reportados.

V. Conclusiones

A pesar deladiversdad delosnivelesdeingresoy las condicionesecondmicas delos
Sete paises que fueron analizados por SAPRI y CASA paramedir € impacto de la apertura
comercid, todos han experimentado un mayor crecimiento de las importaciones que de sus
exportaciones en términos del valor de los productos comercializados. Como resultado, han
aumentado e déficit comercia y de la cuenta corriente en estos paises, produciendose un
incremento de los niveles de la deuda externa.  Esta Situacion ha sido exacerbada por la
reduccidn de los términos de intercambio, lo cua ha significado que se necesite exportar mas
productos parapoder adquirir lamismacantidad de productosimportados. Ademés, lamayor
parte dd crecimiento delas exportaciones se haconcentrado en algunos sectores que se basan
tipicamente en un nimero limitado de materias primas'y en articul os producidos con mano de
obrano calificada

La apertura a las importaciones ha conllevado a cierre definitivo de empresas
nacionalesy aladestruccion delacapacidad productivade los paises. Esto haconducido ala
eliminacion de empleos en sectores importantes de las economias nacionaes. De este modo,
se ha reducido € poder adquisitivo de grandes sectores de la sociedad, asi anulando los
supuestos beneficios para loslas consumidores/as derivados de la apertura comercial.  El
crecimiento de las exportaciones no se ha convertido en la fuerza que jdona € desarrollo
econdmico en los paises analizados, mientras que las ganancias generadas por € crecimiento
gue ha habido en ese sector han tendido a concentrarse en pocas manos, ahondandose las
desiguadades ya exigtentes.

La fata de reconocimiento de los efectos negativos de |os programas de apertura
comercia sobre sectoresimportantes de lasociedad hahecho que éstos sean econdmicamente
inadecuados, socidmente inaceptables, politicamente inviables, y técnicamente ineficientes.
Este fracaso se debe en gran parte alafdtade participacion sustantivadelosvariosinteresados
anivel naciond en laarticulacion, disefio e implementacion de las paliticas econdmicas, tema
que fue subrayado en los Foros Nacionales de Apertura  Asmismo, la ausencia de
mecanismos de retroadimentacion que incorporen a la poblacion afectada, despojo en gran
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medida a los programas de la capacidad de hacer cambios sobre lamarchay de reducir sus
costos econdmicosy sociales.

En resumen, la apertura comerciad ha generado las siguientes consecuencias en los

paises estudiados:

Laapertura comercial, promovida en formaindiscriminada, ha permitido que
el crecimiento de las importaciones sobrepase al de las exportaciones y ha
destruido las condiciones necesarias para quelas empresas nacionales puedan
crecer en forma sostenida. Al mismo tiempo, € mayor crecimiento de las
importaciones y la caida de los términos de intercambio han generado un déficit
comercid y de la cuenta corriente, lo que ha empeorado la Stuacion de la deuda
externa.

Muchas de las empresas manufactureras nacionales se han visto obligadas a
cerrar definitivamente, en especial lasde caracter innovador como la pequefia
y mediana industria, las cuales generan una gran cantidad de empleos. Las
actividades manufactureras importantes han sdo muy afectadas por la apertura
indiscriminada a las importaciones, generdndose una reduccion en los niveles de
produccion, llevando a la bancarrota a muchas empresas y por consiguiente, a la
eliminacion de puestos de trabgjo. Mientras que las industrias que compiten con las
empresas importadoras han tendido a desaparecer, muy pocas nuevas areas se han
abierto paralasempresas manufactureras. El debilitamiento delas manufacturas
nacionales ha seguido lainundacién deimportaciones baratasen losmercados
domésticos, las cuales han desplazado la produccién de bienes a nivel
nacional. Lasituacion se haempeorando debido alaausenciadeuna politica
industrial que apoye a las empresas nacional es para que puedan sobrellevar las
nuevas condiciones o los cambios dréasticos en los mercados internacionales.

Ladevaluacion delatasa cambiariano ha podido contribuir en forma efectiva
ala competitividad de las exportaciones paralo cual fue efectuada, y por otra
parte, haaumentado | os preciosdelosinsumosimportados eincrementado los
costos de produccion, haciéndole dafio en particular a las empresas
manufactureras orientados hacia los mercados internos. Lafatade acceso a
créditos comodos, y atransferenciatecnol dgica, como tambiénlademandadeprimida,
han contribuido a la pérdida de empleos, a la caida de los sdarios, y por ende, a
desmoronamiento de laindustria naciond.

El crecimiento delas exportaciones se ha concentrado en pocasactividades, las
cuales no han creado vinculos con la economia nacional y tipicamente
dependen de ciertas materias primas nacionales y de mano de obra no
calificada. Muchas de las manufacturas tradicionales del sector no han podido
competir en un mercado liberdizado. Ademés, en muchos paises |os beneficios dd
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crecimiento delas exportaciones se han trad adado alas corporaciones multinaciondes
a costa de | os productores nacionales.

= Los sectores marginados de la sociedad han tenido que asumir una carga
desproporcionada por las medidas de ajuste. El crecimiento del empleo que
ocurre como consecuencia de la gpertura comercial no harespondido a volumen de
nuevas personas que entran a mercado labora por primeravez. El limitado empleo
gue se hagenerado esta parti cularmente concentrado en los enclaves de exportacion o
en e sector de servicios, también con un nivel de sdario bgjo. Lapérdidade empleos
ha ocurrido en gran medida en | os sectores orientados haciael mercado naciond. En
Su conjunto, las tasas de sdario red han tendido haciala bga, la desguadad del
ingreso e ha incrementado, la insegurided labord y la “informdizacion” han
comenzado a ser una constante.

= Lafalta de participacion sustantiva de los interesados a nivel nacional enla
articulacion, disefio eimplementacionde las politicas comercialesha significado que
tales medidas sean técnicamente ineficientes y socialmente costosas.

A laluz de estos hdlazgos, muchas recomendaciones iniciaes pueden hacerse. En
primer lugar, se deberia establecer una politicaindustrial con € propdsito de contrarrestar las
limitaciones estructuraes que causan ineficiencia, y mejorar lacompetitividad de las empresas
nacionales, antesdellevar acabo politicas que abran alln més € régimen comercial de un pais.

Las medidas de reforma comercia deberian tomar en cuenta las condiciones de los
productores nacionales'y deberian ser implementadas a un ritmo y con una orden que permite
crear un campo dejuego nivelado afin de ayudar aestimular laproduccion naciona y asegurar
gue las empresas domésticas pueden enfrentar la competencia de bienes extranjeros. La
ineficiencia de la industria no deberia solucionarse a través de la desgparicion de empresas
como consecuencia de las importaciones. Mas bien, se deberian adoptar medidas para
meorar laeficenciaafin de quelasindudtrias puedan enfrentar en formaexitosalacompetencia
de las importaciones.

En cadapais, ciertasindustriasy sectores delaeconomiason unafuenteimportante de
empleo, y juegan un paped clave en € desarrollo naciond, en particular enlossegmentosdela
poblacion de bgjosy medianosingresos. Lapoliticacomercid deberiaapoyar alos sectores
edtratégicos del paisy alas empresas que generen empleos con € propdsito de congtruir un
sector industria solido que pueda proporcionar labase parae desarrollo econdmico naciond.
La reforma comercid deberia ser matizada y no indiscriminada. Por Ultimo, d futuro del
proceso de reformadeberiaestar disefiado por |os gobiernos con la participacion de unagran
variedad de sectores'y organizaciones de la sociedad con d fin de garantizar que las paliticas
puedan ser consi stentes con las aspiraciones de desarrollo de cada pais.
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Capitulo 3

Liberalizacion del Sector Financier o,
Efectos sobre la Produccion y
el Sector de la Pequeia Industria

[. Introduccion

Laliberdizacion del sector financiero fue unaparteintegra delos programas de guste
edructurd y de estabilizacion econdmica en los cuatro paises SAPRI bgjo estudio, a saber,
Bangladesh, Ecuador, El Salvador y Zimbabue. Hay unagran cantided desmilitudesentre
estos paises en términos de las razones principa es por las cuaes |os paises se embarcaron en
dichas reformas y los procesos e instrumentos utilizados para lograr las metas dd guste.
Aungue la magnitud del impacto de las reformas ha variado, ha habido también muchas
gmilitudes en lanaturaeza de ta impacto.

Lasmotivaciones principales detrésdel cambio haciaunagproximacion basadamasen
rol dd mercado en la orientacion del sector financiero en estos paises fueron: las
preocupaciones sobre las ineficiencias en & sstema financiero; € fracaso de adgunas de las
politicas sectoriales que habian sido introducidas; y € deseo de intereses financieros a nivel
internaciond y naciona detomar € control del sector de manosde estado. EnBangladeshy
El Salvador, en donde € rol ddl estado fue mucho mas amplio antes de las reformas, se dijo
guelosbancos estuvieron apunto de un colapso y lasreformasfueron implementadas como un
esfuerzo por rescatar d sstemade unabancarrota. Por otraparte, en Zimbabue, d contral dd
sector fue mucho més limitado, pero aun adi, las politicas del gobierno habian creado
problemas de ineficiencia en la asgnacion de recursos. En € Ecuador, se esperabaque la
liberdizacion incrementara d ahorro y lainversion extranjera con € propdsito de reectivar la
economia.

En términos de a canzar a las poblaciones marginadas econdmicamente, los sistemas
financierosno lograron a canzar etametaantes deimplementar lasreformas. Sinembargo, en
todos los paises, la evidencia indica que las reformas financieras han fracasado en
[legar alos grupos mas pobresy aotros sectores marginados econdmicamente, y queal
contrario, estos grupos han sido marginalizados ain mas del sistema de crédito y
financiero por las fuerzas excluyentes del mercado.
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Il. Antecedentesy Proceso de Liberalizacion del Sector Financiero

La liberdizacion del sector financiero, la cud es parte dd paguete de medidas de
edtabilizacion econdmica y de guste, fue en muchos sentidos Smilar en los cuatro paises
estudiados. En todos |os paises, |0s programas se caracterizaron por un cambio end control
del sector a manos del estado hacia un sSstema orientado por € mercado. Las tasas de
interésfueron liberalizadas, las barreras de entraday los topes en los créditos fueron
eliminados, y las medidas para mejorar la supervision del sector fueron adoptadas
parcialmente.

EnBangladesh, lareformaa sector financiero fue un eemento centrd ddl paquetede
guste estructurd. Lasreformasal sector fueron apoyadas por una serie de créditos de
ajuste y un programa de asstencia técnica a gran escaa. Con laindependenciadd pais, €
gobierno habianaciondizado y reorganizado todas las ingtituciones financieras con excepcion
de algunas filides de bancos extranjeros. Después de 1976, con € cambio de la palitica
relacionada con € rol ddl sector privado, € gobierno decidié desnaciondizar y privatizar sus
ingtituciones bancarias para generar competenciay mejorar |os niveles de eficiencia operativa
del sector.

Las medidas de las reformas a sector financiero en Bangladesh fueron mucho mas
amplias que en los otros tres paises. Influenciadas en forma notable por la preocupacion
principa de megorar  desempefio de los bancos que habian experimentado grandes
dificultades, estas medidasincluyeron: (i) tasas deinterés determinadas por € mercado; (i) d fin
de la politica de préstamos dirigidos a sectores prioritarios; (iii) estrategias para megjorar €
desempefio delos bancos estatales através del establecimiento de un conjunto de metas para
su reactivacion; (iv) laintroduccion de cambios legdesy adminigrativos que ayuden agplicar
las acciones contra clientes morosos, (V) d fortaecimiento delasingtituciones de crédito rurd;
(vi) d fortdecimiento de la supervisén bancaria; y (vii) € meoramiento € ssema de
clasficacion de péstamos con d fin de identificar activos improductivos y proporcionar
estipulaciones gpropiadas para las operaciones crediticias de |os bancos.

Antes de laintroduccion de las reformas estructurales en El Salvador en los afios 90,
€l estado controlababuenaparte dd sstemafinanciero. Losbancos habian sido naciondizados
en1980 en @ contexto de la guerra civil con d fin de evitar un colapso tota de sstema
financiero. Lastasasdeinterésfueron fijadas por € gobierno, se establecieron topes paralos
créditoscond fin deasegurar candizar ciertos nivel es de recursos hacia sectores especificos, y
Se impusieron restricciones para limitar quienes podian realizar |os negocios bancarios. El
sector fue segmentado, yaque las diferentes clases deinditudonesfinancierasfueron limitadasa
proporcionar ciertos tipos de servicios bancarios distintos.

A pesar del gpoyo que el gobierno le brindd a sector financiero, € pobre desempefio
de la economia profundizo la fata de confianza en d sstema bancario savadorefio, lo cua
gener6lafugadecapita dd pais. Estasituacion srvio dejudtificacion paralareprivatizacion de
losbancosen 1990-1991 con € argumento quelosintermediarios privados podrian garantizar
unamayor eficienciay competitividad.
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Sin embargo, d contrario, |os empresarios mas conservadores del pais utilizaron
su influencia politica y poder econémico para manipular el proceso de reforma al
sector financiero afavor de sus propiosintereses, aprovechandose en particular delas
deficiencias en los mecanismos legales y regulatorios. Por gemplo, para privatizar [os
bancos, € gobierno fue obligado a asumir la responsabilidad financiera por todas las deudas
incobrables por medio de la creacion de Fondo de Saneamiento Financiera (FOSAFI). Se
suponiaqued proceso de privatizacion democratizarialapropiedad delosactivos mediantela
venta de acciones de los bancos a una gran cantidad de accionidtas, incluidos log/as
trabajadores bancarios y log/as pequefios inversionistas. Adn, el proceso fue manipulado
por la élite del pais con € fin de recuperar €l control sobre la mayoria de activos
financieros, mientras que los/as contribuyentes pagaron la cuenta de las deudas
incobrables.

Otras transformaciones se llevaron a cabo end sector durantelaprimeramitad delos
afios 90 en El Sdvador, las cuaes incluyeron la redefinicion del papd de los bancos de
desarrollo del estado y lacreacidn del Banco Multisectorid de Inversiones (BMI) -- un banco
edtata de segundo piso, cuyamision eralapromocion del crecimiento de todos | os sectores
productivos, € fomento del desarrollo de la pequefiay mediana empresay la generacion del
empleo.

En Zimbabue, la apertura del sector financiero fue una parte integral del
Programa Econdmico de Ajuste Estructural, € cud fue introducido por € gobierno en
1991 para reestructurar la economia para orientarla més hacia e mercado. Un conjunto de
leyes fue establecido para crear nuevos instrumentos en € mercado monetario y servicios
financieros, establecer normas prudenciaesy efectivas paralasingitucionesfinancieras, y para
eliminar los mecanismos de supervison dd mercado crediticio ssgmentado.  Una gradud
gproximacion fue adopteda para incrementar los niveles de competitividad y eficiencia,
permitiendo € ingreso de un nimero limitado deinversonitasanive naciond einternaciond en
el sector financiero. El desarrollo de unabolsade va ores fue acompafiado por lacreacion de
unaComision de Intercambio de Va ores, un organismo regul atorio establecido paramonitorear
la compra-venta de valores. Tanto las tasas activas y pasivas como |os controles sobre los
créditosfueron diminados. El mercado de capitaesfue abierto alaparticipacion extranjera, las
barreras de ingreso a los mercados monetario y financiero fueron iminados 'y los controles
sobre la tasa de cambio fueron flexibilizados para permitir que los bancos tuvieran mayor
libertad end control y en & uso dedivisasextranjeras. Por Ultimo, hubo unareduccion de60 a
55% de larelacion fijada de activos de las compafiias de seguros y |os fondos de pensiones.

En d Ecuador, entre 1990 y 1995, & gobierno implement6 las politicas de
liberdizaci n financieramediante un paguete de reformas econdmicas, legdeseindituciondes.
El sstema financiero fue reestructurado y sus mecanismos de regulacion y de control fueron
modificados de acuerdo con lavis On economicaque prevaleciaen ese momento, con e finde
permitir que las fuerzas dd mercado asignaran los escasos recursos del pais. Entre otras
medidas, & gobierno prosiguio con la expansdn gradud de la liberdizacion de la cuenta de
capital, dela cud se esperaba, que promovierad flujo de capitales y ayudara alos negocios
nacionaes a obtener mayores ganancias en susinversones en @ extranjero.
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Desded comienzo dd proceso deliberdizacion, losdepdstosen d sstemafinanciero
ecuatoriano fueron cada vez més de corto plazo y convertidos a délares. Ya cuando €
extraordinario crecimiento de los depositos de corto plazo cesd en 1996, se habia
experimentado un proceso grave de desinverson en las actividades productivas. El escaso
capital de la sociedad ecuatoriana fue desviada de los sectores productivos, como la
agricultura y la industria, hacia la busqueda de altas tasas de rendimiento que son
alcanzablesatravésdelastasasdeinterés. Estos recursos podian haber sido usadospara
meorar la produccion naciona y asi, generar més 'y mejores oportunidades cuditativas de
empleo.

Y apara 1996, los sintomas delacrissfinancieraeran evidentes, por |o que se empez6
aimplementar una nueva serie de reformas para reforzar las medidas que se habian tomado
previamente. Estasincluyeron lacreacion de unaagencia de seguro de depdsitos en 1998, la
cua, con € colgpso del sistermabancario que comenzo en 1999, candizd fondos publicos para
el sdvatge de los bancos privados que fracasaban como resultado de las précticas de
préstamo irresponsables'y corruptas bgjo laliberdizacion.

[11. El Impacto delas Reformas al Sector Financiero
3.1. El Cambioen & Rol del Estado

En todos los paises estudiados, la liberalizacion financiera ha sido entendida
como un proceso de debilitamiento o desmantelamiento de lasregulaciones estatalesy
controles previos. Laimplementacion de las medidas que impulsaba la autorizacion parala
liberdizacion delastasas deinterés o laexpanson delaliberaizacion delacuentade capitd ha
tenido consecuencias negativas y duraderas.

El marco ingtitucional reformado, que fue creado mediante las politicas de
ajuste estructural pararegular el sector, ha mostrado ser incapaz de vigilar en forma
efectiva a los intermediarios financieros privados. Después de la desregulacion, los
gobiernos no han logrado establecer un @njunto minimo de procedimientos regulatorios
gpropiados para corregir las falas del mercado o contener @ comportamiento especulativo
privado. Ademés de fomentar diferentes clases de crigs financieras, la fdta de controles
publicos adecuados ha aumentado las ineficiencias del sector financiero.

Al mismo tiempo que la eliminacion de los controles gubernamentales ha
debilitado alin mas al estado como institucion, un grupo pequefio deintereses privados,
reaciosarespetar laautoridad del estado, sehafortaecido politicamentey econdmicamenteen
los paises analizados. Después de dos décadas de gjuste estructural, los gobiernos ni siquiera
han tenido lasuficiente autoridad y legitimidad parallevar a cabo reformas complementariasy
correctivas.

Ladesregulacién financiera ha permitido quelasélites privadas consoliden la
retencion de los activos financieros en pocas manos. Como resultado, los sistemas
bancariosno muestran ninguin interésen lapromocién del desarrollo delosdiferentes
sectores productivos del pais, y mucho menos satisfacen las necesidades de la micro,
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pequefiay media empresa (MPYME). Debido alafadtade recursos, € estado tampoco ha
podido apoyar aestos productores. Por lotanto, la banca de desarrollo préacticamente no
existe en los paises de andlizados.

El Salvador es un caso claro en donde un pequefio grupo de intereses privados se
beneficié de las practicas no competitivas, |o cud fue posible gracias a la reforma d sector
financiero. Después que la privatizacion del sstema bancario fue completada, el sistema
financiero paso a tener un claro control oligopdlico. Actudmente, Unicamente cinco
bancos controlan lamayor parte del mercado financiero. Ademés, el desmantelamiento de
la banca dedesarrollo haocurrido sin guese hayan creado alter nativas paraaquellos
sectores que atendia. El Banco Multisectoria de Inversones fue creado en 1994 para
fomentar & crecimiento de los sectores productivos, pero ha funcionado con criterios muy
cuestionables en la aprobacion de créditos, favoreciendo en forma sgnificativa alos bancos
comercides y a su limitado grupo de clientes importantes. En particular, los negocios
ruralesy de pequefia escala se han visto afectados negativamente por esta situacion.
De esta manera, los participantes en € Foro Naciond de Apertura de SAPRI hicieron un
[lamado paraque labancade desarrollo seareactivaday se establezcan programas especiaes
dd gobierno con  fin de fomentar & crecimiento de lamicro y pequefiaempresa, incluidasla
creacion de nuevas empresas'y € apoyo aempresas de propiedad femeninag, y garantizar la
diversificacion de la economia

En Bangladesh, laexisenciade gran cantidad de activosimproductivosy € continuo
incumplimiento de las digposciones y de los requisitos de capital de los bancos indica la
incapacidad del Banco Central para imponer una supervision efectiva. El nuevo
sstema legal tampoco ha mostrado ser efectivo en la recuperacion de la cartera de clientes
morosos. En Zimbabue, la ausencia de un marco regulatorio y de supervision permitié
el trafico deinfluenciasy unaineficiencia en el naciente sector bancario desregulado.
La aprobacion de permisos para nuevos bancos parecia basarse en d clientelismo politico, y
hubo una gran especulacion que @ colapso del United Merchant Bank en 1996 sedebid a las
practicasde créditos“ vinculados’ y alamadaadministracion que consintio unagran cantidad de
créditos sn pagar. Esta Situacion socavo la confianza en € sstema bancario.

End Ecuador, € marco legal que se cred como parte de la liberalizacion del sector
financiero en € periodo de 1990-95 generd una crisis financiera de gran escala en 1999, y
cuyas consecuencias @ gobierno fue incapaz de controlar. En lugar de promover un entorno
econdmico més edtable, las politicas de liberalizaciéon llevaron a la economia
ecuatoriana a una recesion de gran magnitud. En 1996, a menos de un afio de haber
completado lasreformas, uno delos bancos mas grandesde pais quebrd. Desde entonces, €l
sector financiero ecuatoriano se ha estado moviendo entre una crisisy otra. Si seevalaen
términos de los objetivos inicides de las paliticas de guste estructurd, los resultados de la
liberdizacion financierahan sdo negativos. El estado ecuatoriano no ha podido regular €
sector financiero efectivamentey sevio obligado a asumir los costos queresultaron de
la crisisfinanciera de 1999. Cuando setienen en cuentalos costos financierosexplicitose
implicitos, hasta principios de 2001 se habia gastado mas de US$7 mil millonesdelos
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fondos publicos para el salvataje bancario, y 75% de los bancos tuvieron que pasar d

control del estado. Enjuliode 2001, € sstemafinanciero ecuatoriano sevio otravez a borde
dd colapso después de la quiebra de uno de los bancos mas grandes que habia pasado d

control del estado durante a Ultima crisis, mientras que otro banco estuvo cerca del mismo
destino.

3.2 LaEficiencia

Lasreformasde ajuste estructural fueron disefiadas supuestamente para bajar
el costo de los aéditos mediante e mejoramiento de la eficiencia del sistema
financiero. Sin embargo, la evidencia demuestra que este no ha sido el caso.

En Bangladesh, sendo € “spread” o margen entre las tasas activas y pasivas un
indicador de la eficienciafinanciera, losinvestigadores de SAPRI encontraron queel margen
delaintermediacion financiera se ha ampliado en € periodo posreforma. Seinformé que
laeficienciaen laasignacion dd crédito en términos de la relacion depdsito-anticipo de todos
los bancos ha disminuido de 0.91 en 1990 a 0.82 en 1998; la relacion deposito-anticipo
después de ser gustada por las reservas presentalamismatendencia. Larelacion préstamo-
produccidn, lacua esotro indicador de la€ficienciaen laasignacion del crédito, corfirmaalin
més d argumento que hahabido unaineficiente asignacion derecursos. Desde 1987 a1998, la
relacion correspondiente solo alos emprégtitos ala agricultura pasd de 0.677 a 0.428.

En los casosde América Latina, el margen entrelastasasactivasy pasivasha
ido expandiendo. En El Salvador, enlosafios despuésdela privatizacion delosbancos, la
tasa padiva correspondiente al os créditos de corto plazo experimentd un incremento mensua y
[legb hasta 20.2% en 1996. En afios recientes, € margen se ha estabilizado, presentando un
promedio margina diferencid de 4.5 puntos porcentuales. No obstante, |as tasas de interés
disponiblesen El Salvador permanecen en formasgnificativamas dtas que las que predominan
en & mercado de los Estados Unidos. Estainformacion indicaque € estado sdvadorefio ha
favorecido la inversion especulativa por encima de la inversion productiva.

End Ecuador, los dtos margenes de intermediacion financiera han sido bagtante
evidentes. Una de las consecuencias de estos margenes es que 17,352 empresas legamente
inscritas trandfirieron cerca de US$722 millones d sstema financiero privado en 1996. Edta
suma, con lacud se pagaron los intereses y las comisiones sobre |os préstamos previos, fue
mas dta que todos los costos laboral es que estas compafiias habian tenido durante d mismo
periodo, y mésde cinco veces € ingreso por concepto deimpuestos sobrelarentaqueelasle
pagaron al estado ecuatoriano. De hecho, |a cantidad de fondos transferidos por las
empresas productivas al sistema financiero durante la Gltima década méasla cantidad
defondos publicos utilizados para el salvataje bancario es aproximadamenteigual al
total de la carga de la deuda externa del pais.

3.3 LaConcentracion del Crédito: Patrones de Asignacion

Como se s=id 6 anteriormente, lasreformas d sistemafinanciero se han basado en parte,
en laideaquelaliberdizacion delos ssemasfinancieros podriaincrementar laeficienciaen
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interior de las economias naciondes. En forma més especifica, algunos asumieron gque la
introduccidn delasfuerzas del mercado podriacrear mercadosfinancieros més competentesen
laasgnacion eficiente de capitad mediante lamovilizacion de ahorros con unapérdidaminimade
recursossociaes. Sin embargo, en redlidad, |0s procesos observados en los paises estudiados
muestran una Stuacion totamente diferente.

En generd, laliberalizacion financiera hareforzado | os patrones de crecimiento
econémico que estan basados en el fortalecimiento de las practicas no competitivas.
Las practicas oligopdlicas no sblo se han mantenido sino que también se han
incrementado por |los efectos secundariosdelaliberalizacion financiera, deloscuales
el comportamiento especulativo y los empréstitos no productivos son los mas
importantes.

Esto ha estado acompafiado por el incremento de la concentraciéon de los
activosfinancierosy nofinancierosanivel sectorial comoregional. Enlugar deayudar
a agudlos productores que realmente necedtan capital para mantener o expandir sus
operaciones, los intermediarios financieros han preferido trabgjar con grandes empresas --
aquellas que por lo generd se encuentran localizedas en &eas urbanasricas. En particular, el
tipo de asignacion de recursos que ha fomentado la liberalizacion financiera ha
agravado las condiciones estructurales para €l desarrollo de las economias rurales.

Por giemplo, durante @ periodo posreformaen Bangladesh, mas del 70% del total
de fondos disponibles en €l sector bancario sedirigieron al 1% delos/as prestatarios.
El 95% de log/as prestatarios con bajos niveles de ingresos recibié un-séptimo del total de
fondos disponibles. En e Ecuador, €l 63% de los créditos han sido monopolizados por
unicamenteel 1% delosclientesdel sistema financierodesde 1995. En El Salvador,en
donde uno de los propésitos sefidados del proceso de privatizacion de los bancos fue la
demoacratizacion de la participacidn por parte de los interesados, en redidad la privatizacion
permitié una mayor concentracion de los activos bancarios en las manos de las familias
tradiciona mente mas poderosas ddl pais.

Laliberalizacion del sector financiero ha contribuido de maneraimportante al
crecimiento de las actividades no productivas. End Ecuador entre 1987y 1999, cerca
dd 34% de los créditos concedidos por € sistema bancario fueron ofrecidos a sector
comercid y de servicios. Otro 28% del total de los créditos fue destinado parae consumo.
Con respecto aladistribucion delos créditosen El Salvador, entre 1992 y 1997 | os sectores
gue mostraron € mayor crecimiento fueron € del comercio (253%) y € de servicios (739%).
En Bangladesh, un andisisdeladistribucion sectorid de los créditos anticipados de 1990 a
1998 indica que no se ha mgorado la aignacion de recursos a favor de los sectores
productivos durante € periodo de posreforma financiera.

Ademéas de aumentar |a.concentracion del os créditos en manos de un niimero reducido
de agentes econdmicos, las politicas de liberalizacion han impulsado una concentracion
regional del crédito, un proceso que afecta particularmente alas pequefiasy medianas
empresasagricolas que se encuentran localizadas en lasregiones con menosdesarrollo
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del pais. End Ecuador, cercadd 90% delos créditos han sido otorgados a clientes de dos
regiones geograficas de pais, en dondelaselitesmésricasy poderosasresiden. Laspequefias
y medianas empresas que se encuentran localizadas por fuera de estas dos regiones tuvieron
poca o ninguna oportunidad real de conseguir créditos. Mientras que la participacion de los
depositosen areasruralesen Bangladesh aumentd desdeladécadadelos 80,  flujo neto de
créditos para la agricultura fue negativo, lo cud indica que @ capitd rurd fue en redidad

trandferido a bes areas urbanas. En El Salvador, la concentracion regiond del crédito fue
indirectamente determinada a través de un andiss de la edtructura de depositos. La

investigacion revel6 que 4 de los 14 departamentos del pais tenian d 91% dd total de las
cuentas corrientes. Ademés, laslineas de crédito proporcionadas por € Banco Multisectoria

de Inversones son dirigidas en gran parte d desarrollo de zonas francas.

3.4 Los Efectos Distributivos. Falta de Acceso a Créditos Asequibles para las
MPyMEs

Como consecuencia de la liberaizacion dd sector financiero y de la resultante
concentracion dd crédito, el acceso a créditos asequibles por la pequefia y mediana
empresa ha empeorado. ESto ha debilitado las condiciones para la supervivencia 'y €
desarrollo delas MPyMES, las cua es son una fuente importante de generacion de empleo en
lospaises estudiados. Seencontro quelosaltos costosy € corto plazo paralaamortizacion de
los créditos, mas una serie de obstacul os parala gprobacion dd financiamiento, como también
larelativa escasez de activos financieros dirigidos a satisfacer |as necesidades de este sector,
limitd @ acceso de las MPyMESs alos fondos que requerian.

Las dificultades que afrontaron los pequefios y medianos productores estan
relacionadas con todo el funcionamiento del sistema formal de financiamiento,d cud
se bhasa en procedimientos estandares que no son capaces de tener en cuenta las diversas
gtuaciones econdmicasy agentes. Con altastasasdeinterés, con laspoliticasde crédito
de los intermediarios financieros privados que se caracterizan por preferencias de
corto plazo, y con la mas grande proporcion de los créditos otorgados por estas
instituciones concentrada entre pocos pero muy poderosos actores econémicos, las
MPyMEshan experimentado un aumento delasdificultades para obtener créditos, en
particular créditos de largo plazo. El paquete de politicas de liberdizacion ha
reestructurado los sistemas productivos naciondes de tal formaquelas actividades delargo
plazo y no orientadas haciala exportacién se han vuelto cada vez masimpracticables.

Desde que @ proceso de aperturadel sector financiero comenz6 en d Ecuador, las
MPyMESs se han visto obligadas a pagar tasasdeinteréstan altasque susutilidades se
han evaporado. En los taleres que se llevaron a cabo con empresarios/as de pequefiay
mediana escala, provenientes de diferentes niveles culturales y econdmicos, la mayoria de
ellog/as dijeron quetenian miedo de adquirir deudas con d sstemaforma financiero. Ademés,
contasasdeinteréstan altas como del 70%, |las cua es estimulan actividades especulativas, no
hay suficiente crédito disponible para que las MPyMEs puedan hacer inversiones
productivas. Lafatade crédito paralas MPyMEs puede ser vistacomo consecuenciadela
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introduccién delasreformasa sector financiero no solo porque el nimero de créditos mayores
de US$8,000 fued que més seincrementd, sino también porque lacantidad promedio detales
créditos aument6 de US$17,600 en 1994 a US$90,000 en 1999. Ademés, & 95% de los
créditosentre 1995 y 1999 tuvieron unamadurez menor aun afio, mientras que Unicamente el
5% del totd de créditos provenientesdel sistemafinanciero tuvo un rango de madurez deunoa
cinco afos, sendo virtudmente imposible que los negocios pudieran progresar.  Como
resultado, casi 4,600 empresas fueron disueltas o liquidadas desde 1990 a 1996. Este
patrén ha continuado, y solo en 1999 mas de 2,000 pequefios productores se quebraron,
contribuyendo asi a la devastacion de la produccion nacional y la des
industrializacion del pais.

En El Salvador, lastuacion esen gran medidasimilar. Durante varios afios después
delaprivatizacion dd sstema bancario, latasade interés referencia sobrelos créditoscon €
plazo de hasta un afio experiment6 un incremento mensud, aumentandose por cas 50% auna
tasade 20.25% en 1996, antesde disminuir un poco y estabilizarse, aunquetodaviaesunatasa
mayor S Se compara con |as tasas previas a la adopcion de las reformas. Ademés, losas
participantes en € Foro Naciona de Apertura sefidaron que los bancos estan cobrando
comisiones més dtas cuando gprueban los créditos, asi como tasas especiaes sobre los
créditos vencidos e intereses sobre intereses. Méasalla delasaltastasasdeinterésy estos
cobros adicionales, de acuerdo con un andisis de las experiencias de grupos de base con
respecto al acceso a créditos, el principal obstaculo para acceder a créditos del sector
formal es la imposicion de requisitos restrictivos que no estén acordes con las
particularidades de los diversos sectores que necesitan crédito (por gemplo, la forma de
propiedad, |as necesidades de capital, |os medios de comerciadizacion). Como seexplicoend
Foro, desde que las politicas de gjuste estructura fueron introducidas, mas garantias han sido
exigidas para otorgar créditos y algunos activos ya no son aceptados por 1os bancos como
garantia. Td es @ caso de los contratos de compra de los artesanos. En su totalidad,
Unicamente 23.3% del tota de la cartera crediticia del sistema bancario se dirigié alamicro,
pequefiay mediana empresa.

En una encuesta redlizada por investigadores en Bangladesh, € 76.9% de log/as
productores rurales indicaron que la razon principal por la que ellos/as no habian
solicitado créditos era debido al comportamiento de los banqueros que buscan obtener
ganancias, el cual semanifiestaatravésdelasaltastasa deinterés. Entreotrasrazones
por las cuales no gestionaron créditos, € 53.7% de los/as no prestatarios mencionaron que no
estaban en capacidad de cumplir con losrequisitos paraobtener créditos, e 44.05% sefidaron
gue unarazon importante es que @ proceso paraadquirir un crédito tardamucho tiempo, y €
32.74% delos/as encuestados se quejaron de lacompl g idad de los procedimientos de crédito.

L as dificultades especificas incluyeron |os requisitos excesivos de garantia, los retrasosen €
proceso de solicitud de los créditos, las expectativas de sobornosy aun laposibilidad de ser
hostigado por los funcionarios bancarios. Como consecuencia, los/as productores han sido
obligados aobtener recursosfinancieros atraves de medios no formaes como los prestamigas,
con tasas de interés aln més dtas.
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En Bangladesh, |os pequefios negocios son numerosos y forman la gran mayoria de
empresas en @ mercado interno. Se calculaque hay 523,000 pequefias empresasindustriales
ene pais, lascuadesemplean cercade 2.3 millones de personas, o drededor del 82% dd total
de lafuerzalabord industria. Como resultado de las reformas a sector financiero, € crédito
dirigido a sector de la pequeiiaindustriafue diminado, € cud representaba cercadd 7% del
tota de la demanda bancaria'y del tiempo ddl persond bancario. Del 59.6% de estos
pegquefios negocios que actualmente buscan en forma regular financiaciéon de los
bancos para sus necesidades de capital de trabajo, solo la mitad en realidad tienen
éxito en obtener préstamos. Ademas, muchaos de ellos dependen ddl crédito comercid,
cud es disponible a una tasa mucho mas dta que la que prestan los bancos. Entre 1987 y
1998, larelacion préstamo- produccion parala pegquefiaindustria baj6 de 0.859 a 0.398.

En Zimbabue, | as tasas de interés aumentaron luego de laimplementacion de las
politicas de guste y permanecieron atas por todaladécadade los 90, incrementandose cinco
veces hastaa canzar arededor del 50% parafindesdeladécaday desviandolainversion de
actividades productivas hacia actividades especul ativas, en donded rendimiento hasido
de 33-37%. Lasaltastasas de interésincrementaron el riesgo sistémico en el sector
financiero y crearon dificultades muy grandes en el acceso al crédito para las
MPyMEsy para laspoblacionesmarginadasen general. S bienlasgrandesempresasno
pueden pagar talestasas, log/as participantesdd Foro Naciond de Aperturasefidaron queal
menos éstas pueden reinvertir las utilidades que obtuvieron en afios anteriores. A suturno, las
pequefias empresas han sido las més afectadas, en especid aquellas que se encuentranen €
sector informal y necesitan en forma desesperada capital de puesta en marcha

De acuerdo con una encuesta redlizada de 1993, la proporcién de MPyMEs en €
sector manufacturero en Zimbabue hadisminuido deun maximo decas 70% en 1991, mienras
gue d nimero de empresas involucradas en actividades comercides aumentd. Al mismo
tiempo, solo @ 0.7% de estos productores recibieron créditos de unaingtitucion crediticia de
cardcter forma. Aqudlos productores localizados en areas rurdes han sido los mas
marginados, en parte debido alos costos que implicae vige alaingitucion que concede los
créditos, dondelos préstamos deben ser procesados. Aungue algunos bancos han establecido
unidades paralapequeiiaempresa, disefiadas paraatender aaguellos productores que fueron
excluidos previamente del acceso a los sarvicios dd dgema financiero formd, sus
procedimientos operativos reproducen los mismos esquemas que han perpetuado la
margindizacion de los clientes més pobres.

35 El Género

El impacto de género de las reformas financieras fue examinado en Bangladesh y El
Sdvador. Aungue es evidente que las mujeres tienen un acceso més limitado a sector
financiero que los hombres en Zimbabue, es dificil evduar en forma definitivacud hasdo d
impacto de las reformas ya que los informes de las indituciones financieras formales no tienen
desagregadas sus estadisticas seguin género.
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En Bangladesh, € acceso de las mujeres alos servicios bancarios fue medido en
términos desu participacion en @ nimero total de cuentas, en € tota de depdsitosy de crédito
otorgado por intermediariosfinancieros. Aunquelasmujerescontribuyeron e 26.26% del
monto total de depdsitos, su participacion en la asignacion del crédito fue solode
1.79%. Vido de forma diferente, Sin tener en cuenta las clases de filides bancarias (filides
femeninas, filidesdirigidas por unagerentemujer o unafilia dirigidapor un gerente masculino),
las mujeres han gportado mucho mas quelo que han recibido en términos de acceso acréditos.

Aun en las filides femeninas, las clientes mujeres obtienen Unicamente 21.52% del totd de
fondos destinados para créditos. Un temaafin esla participacion de mujeres empleadas en €
sector bancario, aunque ha aumentado de 4.74% a 6.23%, todavia es muy bgjafrente asu
participacion en d sector gubernamental.

A pesar que en El Salvador laproliferacion de programas de créedito con perspectiva
de género promocionados por ONGsy agencias gubernamentaes, |la mayoria delasmujeres
no pueden llenar los requisitos para obtener créditos -- porque no son propietarias o
porque lesfataladocumentaciony archivosde susnegocios. Ademéds, paralasmujeresend
sector informa e acceso a créedito contintiasiendo bastante bgjo. Solo €l 23% delas mujeres
encuestadas dijeron que habian recibido créditos, mientras que € resto de las encuestadas
sefidaron la fadta de acceso a éste.  Las mujeres estén atrgpadas en un circulo vicioso;
incapaces de garantizar la devolucion de los préstamos segun |os criterios establecidosen
sstemabancario forma, las mujeres no reciben créditos parainvertir en susnegocios. Deesta
manera, sereducen sus pos bilidades de continuar con susactividadescomerciaesalosniveles
que les permitiria pasar de la subsistenciaalaacumulacion.

V. Conclusiones

Lafdtade participacion en € disefio eimplementacion delas politicas deliberdizacion
financierano sblo hapermitido, Sno también hafomentado un proceso dereformaque hasido
seggado en dos sentidos.  Primero, en la préctica, estas reformas han sido impulsadas
principamente para acanzar laliberaizacion de las tasas de interés y de la cuenta de capitd,
debilitando 0 desmantelando las regulaciones y controles existentes. Segundo, como
consecuenciade este punto de vistacortoplacistadelareformade sector financiero, € proceso
dereformahasido acaparado por unas pocasditesprivadasanivel extranjeroy naciona, que
actlian como agentes monopolisticos para obtener ganancias.

Una consecuencia importante de estos sesgos ha sdo una reforma sectoria que
mantiene las ineficiencias econdmicas, produce inestabilidad politicay fomenta la excluson
socid. De edas caracterigticas generdes y de los resultados de la liberaizacion ddl sector
financiero emergen una serie de hdlazgos concretos como:

= Laliberalizacion no ha mejorado €l nivel de eficiencia econémica dentro del
sector financiero. Como puede ser claramente visto en |os cuatro paises en donde
los estudios sellevaron acabo, € “ spread” 0 margen entre lastasas deinterés activay
pasiva se haincrementado. Esto demuestraque los sistemas bancari os son incapaces
debgar sus costos operativos 0 estan acumulando ganancias excepcionades. Ademas,
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la corrupci 6n y el soborno han prosperado en formainnegable bajo €l proceso
deliberalizacion, sendo afectadostanto |osintermediariosfinancieros publicos como
los privados.

En la préctica, la liberalizacion del sector financiero ha fomentado la
especulacion de corto plazoy lainversion en actividades no productivas, como
también los créditos con propositos de consumo. Lasreformas han fadilitado la
blsgueda de ganancias répidas y han ayudado a desviar recursos de |os sectores
productivos. En lugar de fomentar la estabilidad econdmica, laliberdizacion de las
tasasdeinterésy delas cuentas de capital hapermitido que d capital seacadavez més
volail y que fluya més facilmente d extranjero, y ha contribuido a las crisis
econdmicas y aumentado la vulnerabilidad de los paises a los choques
externos. En agunas ocasiones, las criss econdmicas naciondesy regionaes que se
han producido han paradizado los Sstemasfinancierosy la capacidad productiva. Por
tanto, ladebilidad estructurd delos s stemas econdmicos naciondeshasido reforzada
aln mas.

El debilitamiento del estadoy de su papel regulador le ha dejado sin capacidad
para remediar las ineficiencias, los abusos y las précticas de exclusién en el

sector. Laliberaizacion financiera ha fortal ecido a gunos pequefios grupos de interés
privados con respecto d estado y haafianzado | os patrones de creci miento econdmico
gue se basan en préacticas no competitivas. En ausenciade unaregulacion efectiva, los
oligopolios se han conservado y en muchos casos sehan fortalecido. ElI marco
institucional que se cred mediante el proceso dereforma no ha proporcionado
mecanismos de supervision efectiva sobre los intermediarios financieros
privados. Incluso, losgobiernos sehan quedado sinlaautoridad y lalegitimidad para
instaurar medidas complementarias y correctivas con d fin de regular € control del

sector privado sobre los recursos financieros o impedir conductas especulativas. Al

mismo tiempo, € apoyo del estado para la banca de desarrollo ha précticamente
dejado de exidtir.

Lasreformas han permitido que los activos financieros se concentran masen
unas pocas manos privadas, mas que fomentar lainversion en una vasta base
productiva que pueda estimular laseconomiasnacionales. Enlugar deayudar a
los productores que necesitan capital para mantener o expandir sus operaciones, los
intermedi ari os financieros han encaminado la financiacion hacia las grandes empresas
(por lo general locdlizadas en areas urbanas) y han otorgado la mayor parte de los
créditos a unos pocos agentes econdmicos poderosos.  Esta situacion ha
obstaculizado €l desarrollo de la pequefia y mediana empresa, una fuente
importante de generacién de empleo enlos paises andizados, como también delas
economiasruraesen generd, profundizandose asi |las desigualdadesyaexistentes. La
concentracion de |as actividades crediticias en regiones geogréficas donde los grupos
con mayoresingresosresden, hahecho quelos s stemas bancarios discriminen también
a los productores de regiones més pobres. De esta manera, se ha reforzado los
patrones de desarrollo desigud.
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= Lossectores dela economiay segmentos de la poblacion mas importantes no
han podido tener acceso a créditos asequibles. Las pequefias y medianas
empresas, los productores rurales e indigenas y las mujeres han tenido un
acceso limitado al sistema financiero formal, porque las altas tasas de interés
gue han sido producto dela liberalizacion y los obstacul os para la aprobacion
de la financiacion les han impedido solicitar créditos. El acceso a créditos de
largo plazo se havudto en particular, dificil paraestos sectores, yaquelas politicasde
liberalizacion han desviado los sistemas productivos nacionaes de las actividades de
largo plazo sin orientaci on exportadoray han fomentado lasinversiones de corto plazo.
Ademés, las reformas no han tenido en cuenta que | os procedi mientos estandarizados
establecidos por lasingitucionesfinancieras privadas pueden desconocer ladiversidad
de las Stuaciones econdmicas y las necesidades de los prestatarios/as.  Como
consecuencia, muchas delas pequefias empresas han ido alabancarrotao sehan visto
obligadas a solicitar créditos en fuentes no formaes como los prestamistas, los cudes
no pueden garantizar la cantidad suficiente de créditos ni tasas de interés asequibles.

H fracaso de estas politicasde ajustey € impacto negativo que han tenido sobre
la poblacion pobre se debe en especial a una serie de factores:

= Laslimitacionesinherentesdel proceso del mercado en atender lasnecesdades
de las poblaciones mas pobresy de otros grupos marginados,

= La calamitosa secuencia de las politicas del sector, por lo que € entorno
regulador ha quedado rezagado de las reformas del mercado, permitiendo asi,
que las dlites privadas no competitivas que buscan ganancias hayan acaparado y
cambiado € sentido del proceso de reforma para su propio beneficio;

= Losinadecuadosmarcoslegalesy regulatorios, que son incapaces de detener la
influencia de estas elites dominantes y no permiten la entrada y la
participacion de instituciones pegquefias e informales que son mas proclives a
atender alas poblaciones marginadas; y

= Lafalta de presenciay participacion de los supuestos beneficiarios/as en el
disefio delosprogramasdereforma sectorial ylainfluenciaindebida gercida
tanto por las elites extranjeras y nacionales como por las instituciones
financierasinternacionales.

Con bhase en las conclusones obtenidas en los paises de estudio, adgunas
recomendaciones basicas se pueden hacer con € propdsito de garantizar que los Sstemas
financieros Srvan alos intereses dd desarrollo naciond por encima de los que puedan tener
aquellos grupos pequefios de carécter privado. Las politicas del sector financiero deberian
fomentar lainversién en actividades productivas, en particular parael mercado interno, dondela
peguefia y mediana empresa generan una gran cantidad de los empleos del pais. Estas
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deberian facilitar bgjas tasas de interés, reducir la brecha entre las tasas de interés activas y
pasivas, e incluso proporcionar gpoyo a las empresas que creen empleo a partir del
funcionamiento de la banca de desarrollo.

Las dternativas a la liberdizacion del sector financiero deben tener en cuenta las
condiciones especificas de cadapaisy deberian ser desarroll adas con unaampliaparticipacion
delosgrupos de lapoblacion afectaday de los sectores econdmicos. ASimismo, es hecesario
crear condiciones para megorar |os servicios financieros que no solo acancen a los grandes
organismos econdmicos formaes y alos sectores urbanos con orientacion exportadora, Sno
también a ingtituciones pequefias e informales, muchas de las cuaes se ocupan de mercado
interno. Parallevar a cabo esto se necesita que existan marcos regulatorios y de supervision
gue prevengan que los mecanismos financieros sean dominados por dlites interesadas en
obtener ganancias, detengan las practicas especuldivas, y permitan que las ingdituciones
financieras capaces de atender alas poblaciones més pobres puedan entrar y sobrevivirend
ggtemafinanciero formd.

Cuaquier reforma a sstema financiero deberia redizarse dentro de un marco de
desarrollo més amplio que tengacomo ged criterio deequidad. El mercado por si mismo no
garantiza que existan oportunidades paraque los pobres salgan delapobreza. Deacuerdo con
esto, seranecesario disefiar politicas que puedan en forma especificaatender |as necesidades
de aguellogias que no pueden tener acceso d mercado ni pueden beneficiarse de las
oportunidades de éste.
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Capitulo 4

El Empleo bajo el Ajuste Estructural y los Efectos
de la Reforma al Mercado Laboral sobrela
Poblacion Trabajadora

|. Introduccion

Lariquezalagenerad trabgo humano. Sin éste no hay ingreso, bien seaen dinero o en
especie, no hay bienes de consumo, ni tecnologia, como tampoco capitd u organizacion. Sin
trabgjo no es posible la produccion o distribucion deriqueza, ni laexigenciadelosmercados. En
otras paabras, no ese mercado € que determinalaexisenciadd trabgo. Por d contrario, Snd
trabg o no puede haber mercados.

Bl uso, d empleo, que se le da d trabgo puede adquirir multitud de formas. En las
llamadas economias “ desarrolladas’ predominan ampliamente | as relaciones de articulacion entre
ofertay demanda, principdmenteasalariadas. Sinembargo, eteno ese caso entodaspartes. El
mercado de trabgo puede coexidtir con formas de empleo muy diversas, como |os pequefios
productores rurdes, los comerciantes independientes, los trabgadores por su cuentay los
familiares no remunerados. Paraddjicamente, bgo la Idgica dd mercado, diversas formas
fundamentales de la reproduccion socid quedan fuera de toda congideracion economica. El
trabgo desarrollado en @ hogar sin fines de lucro es una premisa basica para que se pueda
desarrollar cuaquier otraactivided. Sin embargo, éste se consderacomo *no econdmico”’, por [o
que quien lo desempefia de tiempo completo es cas Sempre dasficado como poblacion
economicamente inactiva

En otras paldbras, desde € punto de vista dd mercado, € trabgo se reduce alasmple
relacion entrelaofertay lademanda. Las paliticas econdmicas preva ecientes desde comienzosde
los afios 80 |e han dado un mayor énfasis d mercado de trabgo que d vdor dd trabgo por si
mismo. Dentro delos programas de gjuste estructurd, € trabgo hasido definido entérminosdela
productividad y competitividad individua, con escaso interésenlosderechossocidesy labordeso
laequidad socid y d bienestar colectivo. El individuo, adadoy competitivo, sudituyed esfuerzo
colectivo y cooperdivo.
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Lasinvestigaciones nacionales sobre el impacto de una amplia gama de politicas
de ajuste, incluidas la privatizacion, la desregulacion, la apertura comercial y la
liberalizacion ddl sector financiero, indican que € ajuste estructural ha afectado en
forma significativa el empleoy las condiciones de trabajo y de vidaen todos|os paises que
participaron en los gercicios SAPRI y CASA. Este impacto se ha profundizado por las
reformas al mercado laboral que sehanllevado acabo como parte delosprogramasde guste
estructurd en numerosos paises. Edtas paliticasy sus efectos sobre € empleo, los sdaiosy las
condiciones laboraes han Sdo examinadosen € Ecuador, El Salvador, Méxicoy Zimbabue.
Los estudios gemplifican la tendenciainternaciona hacialareduccion ddl concepto detrabgo d
mercado labord, y lareorganizacion de éte Ultimo en torno alallamada “flexibilizacion”.

Este capitulo presenta en primer lugar una breve descripcidn de las caracterigticas que
tienen en comun como delas diferencias entrelos cuatro paises. Luego, sediscutelasdos clases
de repercusiones que la politica de ajuste ha tenido sobre e empleo: aquellos causados
por estrategias generales del ajuste econdmico; y aquellas derivadas de las reformas al
mercado laboral. Por Ultimo, se resumen las condusionesy recomendaciones.

Il1. LasCaracteristicas delos Paises

Los paises de estudio parten de Stuaciones generdes sumamente diversas. Su tamafio
geogréfico, demogréficoy € de sus mercados son contrastantes, como seve en @ Cuadro No.1.

CuadroNo. 1
Poblacién Territorio PIB PIB per capita
(millones) (milesde | (millonesUS$, 1987)
k)
1980 | 1997 1980 1997 1980 | 1997 | Crecimiento
promedio
anual
Ecuador 80 11.9 256,370 11,733 19,768 1467 | 1661 0.7%
El Salvador 46 59 21,041 3574 11264 777 1909 54%
México 676 | A3 1958201 | 223505 402963 | 3306 | 4,273 15%
Zimbabue 7.0 115 390,580 6,679 8906 954 774 (1.2%

Fuente: Banco Mundial, World Devdlopment Indicators, 1999.

México, d cud posee masdetrescuartos partesdd conjunto delapoblacion deloscuatro
paises estudiados, ademas generad 91% dd PIB combinado. El Banco Mundid lo dasificacomo
un paisdeingreso medio dto, mientras que Ecuador y El Savador son cata ogados como naciones
de ingreso medio bgo y Zimbabue como un pais de bgo ingreso.
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Laevolucién macroecondmica, lacud esexpresadaen d PIB per cipita, muestrano solo
caracteridicasegtructuraesinicides muy didintas, sno también diferentestiposde desarrollo. Bgo
un régimen de gjuste ortodoxo desde € lanzamiento de su Programa de Reforma Econdmicaen
1991, d crecimiento de Zimbabue hadisminuido Sgnificativamente. Asmismo, d PIB per cipita
dd Ecuador parece haber caido entérminosredesbgo lagperturaecondmicadurantelas tltimas
dos décadas y ha deteriorado en particular durante € recién periodo de criss econdmica En
contraste, d PIB en El Salvador hacrecido en formaimportante en los afios 90, desde que los
Acuerdos de Paz fueron firmados aprincipios de1992. En 1980, su PIB per cépitafue apenasla
mitad del de Ecuador, pero para 1997, |o sobrepasd en un 15%. LadinamicadeM éxico hasido
intermedia entre la de Ecuador y la de El Sdvador -- un crecimiento per capita déil que no
dcanza a compensar latasa de crecimiento de la poblacion econdmicamente activa.

Debido aladiversdad de estas condiciones, las caracteristicas especificas de cada pais
fueron tomadas en cuenta en los gercicios de consulta participativos. Pero, a pesar de taes
diferencias, en todos los paises donde d empleo y € mercado labord fueron andizados, varias
caracteristicas estructurales bésicas son compartidas.

= En todos los cuaro paises, la edructura ded mercado ha sSdo extremadamente
heterogéned! (en Zimbabue llega a denominarse como de dudismo y endave), con d
control econdmico sustentado en unas pocas empresas y la mayor parte de trabgo
redizado fuera de los esquemas de contratacion forma, propios de las economias
desarrolladas. A manera de gemplo, de una poblacién econdmicamente activa de 40
millones en M éxico, menos de 18 millones etén inscritos a la seguridad socid.
(Legdmente, para todo contrato labora, los trabgadores deben estar inscritos a la
seguridad socid.  Por congguiente, € no estarlo sgnifica ocuparse en actividades
informaes, no s0lo en d caso de asdariados, Sno de trabajadores por cuenta propia,
patrones'y no remunerados.)

»  Demanerapardéda, todoslospaiseshan mostrado tener unadtatasade concentracion del
ingreso, lariquezay los factores productivos. Mas dla de los paises estudiados agui,
América Latina y d Africa subsahariano son las dos regiones dd planeta donde la
concentracion del ingreso es histdricamente mésextrema. End caso deZimbabue, 70%

! En la teoria de desarrollo, la heterogeneidad se refiere a la disparidad en las condiciones de desarrollo
existentes al interior de un pais. Una economia heterogénea por o general cuenta con: un sector primario,
productor de materias primas o bienes basi cos—tanto exportador como de mercado interno y de autoconsumo—
gue se desempafia en condiciones de atraso tecnol dgico y pésimas condiciones de trabajo; un sector industrial

relativamente moderno, generalmente perteneciente o asociado a firmas trasnacionales; un sector informal

urbano, orientado principal mente a pequefios talleres manufactureros, al comercioy los servicios; y un sector
magquilador, productor de bienes para la exportacion utilizando en gran medida insumos importados. Las
politicas de ajuste que se aplican en una economia heterogénea tienden aincrementar la competencia sobre la
base de una cancha de juego desigual, y de esta manera, tendran efectos diferenciales, beneficiando mas
aquell os sectores que estan en mejores condiciones, asi profundizando més la desigual dad.
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de la tierra se encontraba concentrada en menos del 1% de los productores, quienes
ademés controlan € 85% delosrecursoshidricosdd pais. Caberesdtar epecificamente
ladiscriminacionracid y labord en contradelos pueblosindigenasen diversasregionesde
América Ldina, asi como en contra de las poblaciones negras en diversas regiones de
Africa (lo queseilusiraen d caso de Zimbabue, como ressbio de su herenciacolonid), la
cud e traduce en condiciones de desarrollo econdmico totamente dispares. En
Zimbabue, la poblacion blancarepresenta d 2% de totd y dosorbe d 37 % dd ingreso
neciond.

Los cuaro paises andizados en este capitulo se encuentran entre los que tienen los
mayores niveles de concentracion del ingreso en d mundo. Adl, de 96 paises con datos
reportados por e World Devel opment Report 1999 dd Banco Mundid, Zimbabue se
encuentra como la octava riqueza peor digtribuida, M éxico esaen € lugar catorce, El
Salvador end ventiunoy d Ecuador en d tranta-- aunque con laquiebradd ssema
financiero y monetario a finales de los afios 90 en @ Ecuador, esto segurament e ha
empeorado.

Américaldinaexperimento un enorme proceso de endeudamiento externo, quecondujo a
las crids de la deuda en los afios 80 end Ecuador y enMéxico. Estefued demento
detonante del establecimiento de las paliticas de guste estructural. En El Salvador la
Situacion en esos momentos Se caracterizaba por ser unaeconomia de guerra, sustentada
de forma ggnificativa con ayuda dd gobierno estadounidense. Desde entonces, sus
requerimientos de divisss son sufragedos dgnificativamente por las remesas de
trabgadores migrantes en € extranjero, especiadmente en los Estados Unidos.

Aunado aladeudadurantelos afios 80, se produjo un crecimiento del desequilibriofiscdl,
frecuentemente aunado acasos de corrupcion eineficienciaplblica. Paradar unaideade
los mérgenes de crigs fisca en estos paises, Zimbabueteniaun déficit fisca de9.6%0de
PIB en 1980y M éxico de16.5% en 1981 (actud mente, secondderadtaunaestimacion
paraMéxico de 0.65% parad afio 2001).

Ademés de edto, los afios 80 registraron un profundo deterioro de los términos de
intercambio paralas materias primas, |0 que afectd especidmente a Ecuador y M éxico
en materiapetrolera
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* End caso de Zimbabue, s integra como un demento fundamenta de su contexto la
expansonded VIH/SIDA. Laesperanzadevidaa nacer sehareducido de 61 a48 afios.
Una cuarta parte de la poblacion se encuentra infectada.  Cabe recordar |a fdta de
preocupacion manifestada por muchos, induido € Banco Mundid, con repecto a la
expans on delaenfermedad en laregion subssharianade Africadurantelos afios ochenta?

En resumen, estos paises estdn muy endeudados 'y con dificultades para cumplir con sus
compromisosfinancieros. Tienen deseqilibriosfiscaes crecientes, unaestructurade digtribucion
del ingreso dtamente concentraday mercados controlados de maneraoligopdlica Tdeseranlas
caracteridicas que presentaron estos paises a inicios de la década de los 80. Bgo tdes
circungtancias, resultal dgicalanecesidad de unamodificacion susancid en cuanto alasformasde
organizacion de la economia de estos paises. Sin embargo, € sentido del cambio no ha
logrado disminuir las disparidades laborales existentes desde antes del ajuste. Por €
contrario, la heterogeneidad de estas economias se ha incrementado sustancialmente. Td
pareceriaque @ principa comin denominador de estos paises es U heterogeneidad interna

[11. El Proceso de Ajustey su Impacto sobred Empleoy las Condiciones L aborales

El empleo y el mercado laboral se han visto afectados en forma significativa por
una amplia gama de politicas de ajuste estructural que tienen impacto directo sobre los
sectores productivosdela economia. El impacto deestaspaliticas sobred empleo esunreflgo
de su efecto sobre @ gparato productivo dd pais. Ademas, las decisiones tomadas por los
gobiernosbgo d programade guste paraflexibilizar € mercado labord sonamenudo llevadasa
cabo mediantereformas especificasal mercado laboral, por g emplo, cambioslegalesen la
regulacion de lasrelaciones laborales. Entrelaspoliticas“activas disefiadas paragudar la
oferta labord a las necesdades dd mercado se encuentran agudlas que incrementan la
flexibilizacion del mercado laboral . Estas seenfocan enlaspracticasparala contratacion
y e despido, como también en las condiciones laborales, incluida la organizacién de
sindicatos. Unamayor flexibilizacion laboral puederealizarse mediante el debilitamiento
delasregulacionesen loscodigosdetrabajo o como resultado delanegligencia por parte
delasautoridadesy delosempresarioscon respecto delasnormas prevaecientesen € empleo
formd. EStos temas y como tales practicas se han dado en los paises SAPRI/CASA son
andizados en las Sguientes secciones.

2 El SIDA hatenido impactos inmediatos en el empleo dada la reduccién de poblacién sana en edad
productivay la creciente tasa de dependencia alrededor de ésta. Ademés, el VIH/SIDA plantea otro
problema ético en términos de | os criterios de mercado: ¢Cémo invertir en capital humano afavor de
poblacién con VIH, si se sabe de antemano que larentabilidad de lainversion sera menor que en caso de no
infectados?
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3.1 LaActividad Econdmica, la Reestructuracion del Aparato Productivo, y d Empleo

El empleo espor definicion unafuncion dd nive y estructurade laactividad economica, as
como de la productivided. Esdecir:

= A incrementarse la demanda de bienes y sarvicios se tiende a aumentar la activided
econdmicaen un sector. Con productividad constantey S esa demanda no es stisfecha
conimportaciones, € nivel deempleo debedeaumentar. En efecto, paraproducir mésse
requiere mas trabgjo, ssamediante € incremento en las horas/dias |aboradas por quienes
ya etén empleados, sea mediante la incorporacion de nuevosas trabgadores a la
produccion de bienesy servicios.

» S aumentalademanda, pero esto esresultado de un crecimiento neto de sectores poco
generadores de empleo por unidad de capitd y la disminucion de sectores dtamente
generadores de ocupaci On, entonces aungue aumente laproduccion sereducirael empleo.

= E incremento en la productivided genera un doble efecto: directamente implica la
generacion del desempleo tecnol dgico (sustituci n de trabgjadores/as por modernizacion
tecnoldgica), pero indirectamente implica la generacion de empleo ligado a las nuevas
tecnologias asi como un impulso ala produccion que a su vez generaranuevos empleos.

Como la produccion y la productividad dependen dd funcionamiento globa de las
economias y de sus relaciones con € resto dd mundo, € comportamiento dd empleo esa
edtrechamente asociado con € desempefio de toda la economiay de las principaes estrategias
econdmicas promovidas por la politica publica  Por congguiente, los efectos dd ajuste
estructural sobre el empleo no pueden derivar se solamente de las politicas especificas de
flexibilizacion del mercado laboral, sino también de la evolucion de la actividad
econdmica, la reestructuracion productiva y los efectos que ésta genere en términos del
cambio general en los patrones de empl eo.

3.1.1 LaActividad Econémica

En los paises estudiados, la reestructuracion econdémica no ha conducido a una
mayor modernizacion y competitividad al cabo de 20 afiosde ajustes. Nosdlod crecimiento
dd PIB ha 9do irregular e ineficiente, Sno que éste se ha concentrado en e desarrollo de
empresas, regiones y sectores punta, incrementando losrezagosy la heterogeneidad ya
existentes desde antes delos gjustes. Ademés, la.concentracion enladigtribucion delariqueza
generadahatendido aincrementarse, y por ende la cgpacidad de consumo de sectores crecientes
delasociedad sehadeteriorado alin més. Frente aestosdesequilibriosen lascircunstanciasregles
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delaeconomia, se han privilegiadoslosequilibriosfinancieros. Sinembargo, alin en esteplano, d
Ecuador y México han experimentado problemas sgnificativos, induyendo criss bancarias
desastrosss.

EnEcuador d PIB creci6 aunatasa promedio de 2.5% anud de 1980 a 1997, pero €
crecimiento delapoblacion fue de 2.4%, por lo que précticamente setuvo un esancamientoen d
crecimiento per cipita Paralos dos afos siguientes, hasta findes del 1999, d PIB per capita
decrecid en un promedio anud de 6.2% y S9lo subid 2% en € 2000.

El desempefio econdmico deM éxico bgo d gude también hasdo deficiente. Latasa
media de crecimiento anud del PIB entre 1980 y 1997 gpenas fue de 1.3%, mientras que €
crecimiento demografico dcanzé 2% en promedio. En 1997 se inicid una recuperacion que
permitié unamejoraen e PIB per cipitade 2.7% anud de 1997 a1999. Sin embargo, estos
ciclos de recuperacion han sido cortos e inestables, y un proceso de desacderacion seinicié
durante d Ultimo trimestre dd 2000 araiz de la Stuacion econdmica desfavorable de los Estados
Unidos.

El Salvador experimentd un profundo estancamiento delaeconomiadurante ladécadade
los 80 debido a laguerracivil. Larecuperacion de la economia durante los afios 90 se acderd
después de la firma de los Acuerdos de Paz, creciendo € PIB per capita a 2.9% anud con la
ayuda de un menor crecimiento poblaciond (1.5%). Sin embargo, la Stuacion ha vudto a
revertirse desde 1997, con unincremento del PIB per capitade apenas 0.9% enlossiguientestres
ahos. A estosdementos cabe agregar € impacto negativo dd huracan Mitch afindesde 1998,y
sobre todo, de |os terremotos que ocurrieron en e 2001.

Por Ultimo, Zimbabue fued pais que crecid més rdpidamente en |os Ultimos 20 afios (d
2% anud). Sin embargo, € fuerte crecimiento en los afios 80, antes que las paliticas de guste
estructurd fueran gplicadas, fue seguido por un debilitamiento de la economiadurantelos afios 90,
cuando su crecimiento acanzo sdlo € 1.6% anud. Ademas, Zimbabue tuvo unamayor tasa de
crecimiento poblaciond (2.96%) que los otros paises andizados.  Ad que parafindesdd sglo
vente su Stuacion fue Smilar en términos de actividad econdmicaala que tuvo en 1980, puesto
que su PIB per cpita ha permanecido estancado. Cuando adlo se agregad efecto pandémico
dd VIH y lareciente criss palitica, € panorama se ve més critico.

3.1.2 La Reestructuracién del Aparato Productivo

Dado que d determinante fundamenta dd empleo eslaproduccion, y quelamayor parte
delaactividad productivase concentraen las micro, pequefiasy medianas empresas, esimportante
examinar lareestructuracion de gparato productivo que se haderivado delas paliticas de guste.
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End Ecuador, los impactos de la reestructuracion del aparato productivo y del
sector financiero sobred empleo han sido significativos. Unareorientacion dela politica
hacia d fomento de una economia basada en las exportacionesllevo a un consrefiimiento
del mercado interno, sobretodo la pequefiay mediana empresa, y al fortalecimiento delas
grandesempresas De 1992 a 1998, variosmilesdetrabgadores/asfueron despedidosdelas mil
empresas mas grandes dd pais (en términos de actividad econdmica), las cuaes representaron €
75% dd PIB aunque emplearon sdlo € 35% de log/as trabgjadores de todas las empresas
formamente registradas, alavez que su inverson por trabgador seincrement6 en un 50%. Adi,
las grandes empresas en € sector exportador seguian concentrando més € capital
mientras que dejaron de generar empleo.

Al mismo tiempo, lainvestigacion de SAPRI en d Ecuador sefida e cierre masivo de
micro, pequefias y medianas empresas, las cuaes conforman lagran mayoriade las empresas
registradas en € pais y emplean buena parte de su mano de obra. De 1990 a 1996, 4,600
empresas sefueron alabancarrota (1,675 cerraron sus puertas sdlo en 1995), dgjando un total de
17,352 empresas regisradas formamente. Como consecuencia, miles de trabgjodores/as se
unieron alasfilas del desempleo, puesto que € 96% de las empresas registradas representan €
65% dd empleo de todas las empresas aunque producen menos de 25% del PIB. Logas
participantes en € Foro Naciond de Apertura de SAPRI en parte culparon de esta pérdida
masiva de empleos al flujo de importaciones que ha surgido como consecuencia de la
apertura comercial en e Ecuador.

L og/as participantes en € Foro hablaron de la politicade crédito ddl pais, sefidando que
lastasas deinterés han a canzado nivelestan dtoscomo del 70%. La concentracion de capital
ha contribuido al debilitamiento y/o al fracaso de las empresasqueno han sido capacesde
competir en d nuevo contexto internaciond debido a la orientacién del crédito hacia las
estructuras productivas de caracter monopolico. Desde 1992, 1% delog/asprestatariosend
Ecuador ha recibido € 68% dd crédito disponible, y e sistema bancario del pais ha
restringido los préstamos que hubieran preservado y creado empleos en 1os sectores que
dependen de la mano de obra intensiva. Y por s esto fuerapoco paralog/astrabgadores,
pogterior sdvatgie dd dstemabancario candizd entonces|osrecursos publicos, no alacreeddnde
nuevos empleos, Sno a la proteccion de un sstema financiero que no cred empleo en taes
sectores.

De forma smilar, en M éxico, silo 25% a 30% de las indudtrias que exigtian en 1982
todaviaestén funcionando. Entrelascrissecondmicasde 198y de 1995, las micro, pequeiias
y medianas empresas se estancaron a pesar de una aparente reactivacion economica,
debido en parte a las altas tasas de interés y al desmantelamiento de la banca de
desarrollo en € pais. La apertura comercial, junto con € flujo deimportacionesqueha
generado, y la reorientacién de la economia hacia las exportaciones ha debilitado en
forma considerablea estasempresas dado quesdlo d 1% delasempresas mexicanas paticipa
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en e comercio internaciond y 700 compafiias controlan € 75% de todas las exportaciones. Las
condiciones de trabg o en las empresas pequefias Son en particular precarias, y sus posibilidades
paramodernizarsey llegar a ser exitosas en d sector exportador son précticamente inexistentes.
Log/as participantes dd Foro Naciond sefidaron también la pérdida masiva de empleos

causada por la privatizacion de empresas estatales.

El sector rural mexicano hasentido los efectosdelas paliticas de guste estructurd através
del Articulo 27 de la Condtitucion Naciond, € cud ahora permite la venta de gidos (tierras
colectivas). Ege cambio haincentivado la rentabilidad de la agricultura, epecidmente parala
exportacion, dgando a un lado & mercado interno, las formas de organizacion comunitariay la
bUsquedadelasegurided dimentaria. Esta Situacion hagenerado unanuevadindmicaen cuanto a
larentay lapotenciad ventadetierrasy € desplazamiento de pequefios agricultores. Debido alas
nuevas dotaciones tecnol0gicas y ala sudtitucion de cultivos, una proporcion creciente de los
campesinos se ven econémicamente obligados a emigrar, sea (i) como jornderosagricolas,
Ujetos a condiciones de monopsonio por las empresas exportadoras, (i) alos polos urbano-
industrides del pais donde sus conocimientos'y cultura no se corresponden con la demanda de
trabgo; o (iii) alos Estados Unidos como trabgjadores/as indocumentados bajo condiciones de
empleo muy precarias depués de arriesgar usvidas paracruzar lafrontera Lamujer campesina
vive ede proceso de migracion a las ciudades, convirtiéndose en empleada domégtica  En
resumen, después de haber Sdo duefios de sustierras, |os campesinos pasan a ser jornaleroso
obrerosen lasmaquiladoras,’ cond consiguiente deterioro delossaariosy delas condiciones

detrabgjo.

En 1991, d Programa de Reforma Econdmica, financiado por € Banco Mundid, fue
g ecutado en Zimbabue con las politicastipicas dd gudte, indluidaslaprivetizacion y lagpertura
comercid. Al igud queenlospaises|atinoamericanos, la apertura ocasiond cierresmasivosde
empresas. El estudio de SAPRI obtuvo y andizd las perspectivas de la poblacion de Zimbabue
sobre estos cambios mediante una serie de consultas y encontré que cuando las empresas
cerraron sus puertas, € sector formal se encogio y € sector informal se expandio,
generandose menos oportunidades para conseguir empleo eincrementandose los niveles
de pobreza, mientras que emergié d fendmeno en d cud agunas personas tenian maltiples
empleos. Una sobreoferta de trabajadores/as sobre-cdificados también se observo. Resulta
paraddjica que pese a la mayor vulnerabilidad y cierre de las micro, pequefies y medianas
empresas ante la reestructuracion econdmica, hayan sido éstas las que mayor crecimiento hayan

8 Magquiladoras son plantas de ensambl aje en |as cuales |a mayoria de |os insumos son importados (en México,

cerca del 98.5%). Gozan de un ambiente arancelario especial mente favorable, y la produccion esta orientada
hacialaexportacion. Seforman enclaves para aprovechar “las ventajas comparativas’ ofrecidas por los paises
anfitriones: bajos salarios; incentivos fiscales; controles débiles sobre la contaminacién ambiental (definidos
técitamente o implicitamente); posibles donaciones de energia; y ubicacién conveniente para que puedan estar
cercade los consumidores en |os grandes mercados internacional es.
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tenido, dado € poco capita que requieren paraoperar y lafacilidad con que pueden ubicarseend
sector informad. Este fendmeno también indica la enorme natdidad y mortaidad de este tipo de
empresas, qued tiempo de ser lasmés expuestasalascrigs, también son un refugio frente aéstes.

Admismo, & empleo en Zimbabue se vio afectado por |as medidas que buscaban corregir
los problemas financieros dd sector plblico. Con d finde diminar € déficit fiscd que exidia, €l
25% de log/as trabajadores publicos fueron despedidos. Mientras que laStuacion previad
gusteestructurd fue dedgunamanerainsogtenible, dadalaacumulacionend déficit fiscd y labga
creacion de empleos dentro de una estructura con atos niveles de regulacion, € programa de
ajuste no logroé encarar € desafio de modificar la politica econdmica afin de generar un
equilibrio fiscal y crear empleo.

De igud manera, ha habido una “ maquiladorizacion” de la industria, sobretodo en
M éxicoy El Salvador, mientras que un proceso Smilar sehallevado acabo en Zimbabue desde
1996. Las empresas en este sector se convierten en enclaves y crean empleo sdlo para la
fabricacion dd producto find, dado que no generan eslabonamientos productivos ni hacia
delante ni hacia atras d interior de la economia ddl pais Ellas ademés pueden destruir
empresas y empleos existentes de |os proveedores de insumos para las empresas que son
desplazadas mientras que desestimulan lainversdn anivel neciond. Un gemplo de esto esEl
Sdvadar, donde d guste haocas onado |a pardizacion dela produccion, sobre todo con respecto
a la daboracion de manufacturas para € mercado interno. De esta forma, d empleo bruto
generado por las maquiladoras puede convertirse en un sddo negeativo en lageneracion netade
empleo eincrementar d subempleo y lainformaidad.

Estetipo deindustrializacién esta ligado también ala depresion salarial y, en €
marco de un mercado laboral flexibilizado, a un alto grado de wulnerabilidad de las
mujeres, queconforman lamayor partedetrabajadores, adespidosarhitrarios, acosoy maas
condiciones de trabgo. Log/as participantes en los foros nacionales en estos tres paises se
refirieron aestaexplotacion. Debido aladiminacion devariasregulacioneslaboraesy conélo, a
ladesaparicion de un sstemafunciona de que as, lasmujeresen Zimbabue, segin fue sefidado en
el Foro Naciona, que son acosadas sexudmente en € trabg o tienen menos probabilidades de
denunciar estadase deincidentes por miedo de ser despedidas. Ene Foro Nacional Mexicanoy
en otros taleres consultivos en México, log/as asistentes hablaron sobre como la laxitud de las
regulaciones en lacontratacion y los despidos hapermitido, por gemplo, quelas empresasexigen
pruebas ck gravidez para ser contratadas y se les niegan a las trabgadoras la licencia de
maternidad. Expresaron preocupacion por la explotacién que existe en lasmaquiladoras--
gue son una fuente importante para la generacion de empleo en Méxicoy a la vez €
principal empleador de mujeres -- lo cud e reflga en sus bgos sdlarios, en la carenciade
prestaciones, en lasmaas condiciones detrabgo y en lafdtade respeto alos derechos laboraes
bésicos.
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En resumen, ha habido una concentracion dela producaon hacialaexportacion,
gran parte de la cual no requiere de mano de obra intensiva o emplea mano de obra no
calificada con bajos salarios. También, se ha experimentado una desintegracién de los
sectoresindustriales. A lavez, ha habido un desplazamiento del empleo, en e marco de
una politica de reduccién del gasto publico y € cierre de empresas y despidos, con una
mayor concentracion del empleo en € sector serviciosy en e sector informal.

3.1.3 El Desempleoy Pobreza

Se observa una creciente terciarizacion en todos los paises estudiados -- un
movimiento progresivo hacia el sector de serviciosacompariado por una caida abrupta del
nivel de empleo del sector agricola tanto para hombres como para mujeres, y una
incapacidad del sector industrial par absorber estos/astrabajadores Sdloen El Salvador
hahabido unincremento del empleo end sector indudtrid, € cua hasido minimo (lamayoriaend
sector maquilador) comparado con la pérdida de empleos en € sector agropecuario. AsSmismo,
no sdlo ha habido un aumento del empleo femenino entre d totd de trabgjadores empleados, Sno
también dd trabgjoinfantil y delosancianos. Aun cuando, todos sedesarrollan en unasituacion de
deterioro de las condiciones de trabgjo y de los niveles dd ingreso.

En este capitulo no se trata especificamente los niveles de desempleo debido a que €
criterio que operaparaladefinicion dd desempleo esen formasgnificaivadiferente en cadapais.
Mientras que & desempleo abierto se ubico en cerca dd 2.3% en M éxico en € 2000, en El
Salvador fue 7.3%, 14.4% en d Ecuador en 1999, y 22.3% en Zimbabue en1993. Esto no
significaque M éxico estuvieracercadd pleno empleo, yague Unicamente las personas que estén
buscando activamente empleo a tiempo completo son contadas, dgando por fuera a los/as
trabgadores que fueron despedidos y que se incorporaron inmediatamente d sector informd, o
los/as que optaron por empleosinestables, o los/as que no estan buscando empleo enformaactiva.

En Zimbabue, |as encuestas sobre fuerzadetrabg o no seredizan en formaregular, y cuando s2
redizan, lasmetodol ogiasy lavariedad delainformaci on recol ectadas son tan diferentes que esun
reto poder hacer andiss comparativos. El Congreso de Sindicatos de Zimbabue cculé d
desempleo entre 35% Yy 50% en 1997. LaOficinaCentrad de Estadigticas del gobierno reconoce
que sus caculos son bgos, no estdn induidas las personas que se Senten desanimadas y que no
han buscado empleo en formaactivani aaguellos/asque han trabgado d menosunahoradurante
la semanaanterior. Por otra parte, se encontré que & desempleo en € Ecuador fue mucho mas
ato en d 20% de la poblacién mas pobre que parad 20% de la poblacion mésrica, ubicandose
en d 24% y en menos dd 5%, respectivamente, en 1999. Al mismo tiempo, & subempleo fue
calculado en 50%.
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Cuadro No. 2

Proporcion (%) deHombresy Mujeresen la Agricultura, 1980 y 1990/1997
(informacion mésreciente)

Agricultura Indugria Servicios

1980 1990/1997 1980 1990/1997 1980 1990/1997
Hombres
Ecuador 44 39 2 20 A 41
El Salvador 56 50 20 2 24 29
México 43 35 30 25 28 40
Zimbabue 63 58 19 13 18 29
Mujeres
Ecuador 22 16 16 16 63 68
El Salvador 9 7 18 19 73 74
M éxico 19 12 28 20 53 69
Zimbabue 85 81 4 2 12 17

Fuente: Banco Mundial, World Development Indicators, 1999

Al find de ladécadade los 90 en d Ecuador, cerca de dosterceras partes de log/as
trabajadores se encontraban en e desempleo o subempleo y € 66% de lapoblacion estaba
viviendo con menosdedosddlaresdiarios. Aquellas personas que estan empleadastrabajan
mas horas, pero no se han creados nuevos puestos de trabajo. Ante estaSituacion € sector
informal crecio cercade 5% entre 1998y € 2000. Por e contrario, lasmil empresass mésgrandes
del pais (en términos de actividad econdmica) ocupaban en 1998 menos trabgjadores que sais
ahos atras (147,147 comparado con 150,000), pero dados|os procesos de monopolizacién
como resultado del impacto dela apertura sobrela competencia, etasempresashan jugado
un papel econdmico creciente. En consecuencia, setiene un sector moderno mas poder 0so
pero menos generador de empleo, o que repercute en procesos de exclusion cada vez
mayores.

El estudio ecuatoriano y log/as participantes en € Foro Naciond hicieron hincgpié en el
distanciamiento creciente entre el sector moderno-exportador y el tradicional, ligado al
mercadointerno, que se ha presentadocomo resultado delas privatizaciones, la apertura
comercial y la flexibilizacion financiera. El impacto sobre las comunidades marginadas
consultadas en @ estudio ha sdo ggnificativo. A través de una serie de consultas y estudios de
caso, € estudio de SAPRI encontr6 que en d caso delas poblaciones margindes de las ciudades
(Bagtion Popular e Itchimbia), la precarizacion de las actividades laborales de log/as
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habitantes se ha incrementado sensiblemente. En muchos casos|os pobladores pasaron de
ser empleados con estabilidad labora alasubocupacion o € desempleo. Esto ha desembocado
en la modificacion de las estrategias de supervivencia familiares, con un incremento
dgnificativo dd nimero de miembros del hogar (nifios especificamente) a las actividedes
econdmicas. Mientrasel porcentaje de mujeres empleadasa nivel nacional con respectoa
los hombres crecio de 38% a finales de los afios 80 a 48.6% en 1992 y 50.1% en 1999,
desempleo abierto de las mujeres aumento de 9% a 13.2% y a 19.6% duranteel mismo
periodo. Losgruposde mujeres consultados como parte delainvestigacion de SAPRI afirmaron
gue este incremento de las mujeres en la fuerza labord no indica que laiguadad de género haya
mejorado, Sno que existe una tendencia delos/as empleadoresa contratar mujeresparalos
empleos de baja remuneracion que carecen de prestacionesy de seguridad de empleo.

Tambiénen El Salvador, se detectd una altarelacion entre el deterioro ocupacional
y € incremento de la pobreza. En 1998, d desempleo abierto llegd d 7.3%,  subempleo
urbano fue 17.4%Yy el empleo en e sector informal acanzo 26%. Parae conjunto del pais,
dos terceras partes de la poblacion econdmicamente activa gandé menos de un salario
minimo, y la mitad de aqudlos/as que etuvieron empleados trabgaron 45 0 mas horas ala
semana. Egtas cifras sobre el empleo informal y precario explican como los altos niveles
de pobreza pueden coexistir con losrelativamente bajos niveles de desempleo oficial. Se
estimo que cercadd 19% delapoblacion estaba viviendo en condiciones de extremapobrezay
25.7% en rldiva pobreza, 1o cud significa que € 44.6% de la poblacion savadorefia vivia en
condiciones de pobreza.

El impacto social seha profundizado por €l trato diferencial hacialasmujeres. H
83% del conjunto de trabagjadores de lasmaquiladorasen El Sdvador sonmujeres, delascudesd
42% reciben menos de un sdaio minimo, d 67% no reciben indemnizacion por despido, € 53%
experimentan maostratosy 5010 3% delas mujeresembarazadasrecibieron licenciade maternidad
pageda. El tgido socia se ha deteriorado a través de un proceso de excluson, y seve quela
combinacion delainestabilidad laboral, alimentada por las paliticas, lamarginalizacion
y la pobreza es un factor determinante en e aumento de la migracion hacia € exterior.
Los/as participantes en & Foro Naciond sefidaron quelas estructurasfamiliareshan sufrido
COMO consecuenciatanto de estaiinestabilidad como delosbgos sdaiosy delaslargasjornadas
de trabgo. ASmismo, han saido perjudicados d acceso a sarvicios de sdud, la nutricion y la
posibilidad de conseguir unaviviendaasequibley adecuada. Sefidaron, ademés, quemasy mas
nifiogas estdn entrando ala fuerzalaboral con € fin decomplementar losya deteriorados
ingresos familiares. Estog/as nifios son a menudo forzados a dgar de estudiar y a aceptar
trabajos que pagan sdarios de“ gprendices’, que estan por debgjo del salario minimo, peseaque
sus obligaciones son Smilares a agquellas que tienen los/as empleados adultos.
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La poblacion de M éxico ha sdo afectada de manera smilar, principamente |os grupos
més vulnerables, con consecuencias parecidas en términos de lainestabilidad labord, pobrezay
emigracion. Asmismo, la ola de privatizacion delas empresasdel estado y de los servicios
publicos que comenzé en los afios 80 (Unicamente en 1992, mas de 1,000 empresas de
propiedad edtatd en los sectores indudrid, financiero y de comunicaciones fueron vendidas,
fusonadas o trandferidas) gener 6 despidos masivos de mas de 500,000 empleados estatal es.
Estos despidos no estuvieron acompariados por programeas para crear nuevas fuentes de empleo
en las empresas recién privatizadas, ni alos empleados/as despedidos les dieron incentivos o les
proporcionaron ayuda

Aunqued dessmpleo en México fue dficidmentede 2.3% end 2000, d empleo paraunos
nueve millones de integrantes de la poblacion econdmicamente activa fue precario, y 50% de
aquellos/as capaces de trabajar estuvieron ganandoselavida en € mercado informal . Bl
40% delos mexicanos/astienen que sobrevivir con menosde dosdolares diarios, y enlasregiones
més pobreslainestabilidad |abord haempeorado las condiciones sociaes. Log/as participantesen
el Foroy los taleres s refirieron ala creciente dificultad que tienen logas jefes de hogar para
mantener un empleo seguro debido a las medidas de flexibilizacion en d mercado labord, y
afirmaron que aguellas personas que o logran generdmente se dan cuenta que susingresos son
insuficientes para cubrir las necesidades basicas de susfamilias. Muchos de ellog/as se
ven obligados a buscar un segundo empleo, € cual es dificil de encontrar debido al
problema del desempleo, o vuelven a situaciones de subempleo o de empleo en € sector
informal . Estas supuestas solucionesimplican una expansion significativa de la jornada
laboral, como también una mayor inestabilidad laboral e inseguridad en losingresos

Entre otras opciones que son buscadas, sobre todo por parte de las familias de bgos
ingresos, para sdir de eta Stuacion son la incorporacion de otros miembros de la familia, a
menudo nifiog/as, d mercado labord y laemigracion haciacentros urbanos o alos Estados Unidos.

Egtos mecaniamos de supervivencia, dijeron los/as participantes dd Foro Mexicano, generan
cambios en la estructura socid y familiar que a su turno, producen més privacion entre grandes
sectores de la poblacidn, a menudo son las mujeres y log/as nifios quienes llevan € peso de la
caga En formafrecuente, lasfamiliasno pueden mantener asushijosasen laescuela,
debido aloscostosdirectosdelosmateriaesescolaresy a costo de oportunidad delaeducacion.

Cada vez més, serecurren alog/as nifios para generar ingresos adicionaleso, sobre todo
en e caso de las nifias, para asumir la responsabilidad de las tareas del hogar, las cudes sus
meadres ya ho tienen tiempo de hacer, incluido d cuidado de sus hermanos/as menores. Log/as
adstentes d Foro explicaron que debido alaslargas jornadas |aboral es de ambos padres de
familia, a menudo dgjan a sus hijos/as sn la direccion goropiada. Cuando esta Stuacion se
combina con las tensones en d interior del hogar debido a las responsabilidades extras y d
reducido poder adquisitivo que dsponen para cubrir sus necesidades basicas, alimentan los
problemas socialescomo laviolenciaintrafamiliar y la delincuenciajuvenil. B esudiode
CASA encontré un incremento de la desnutricion infantil y de la tasa de mortalidad
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infantil en los estadosde Sur (Oaxaca, Guerrero, y Chigpas), mientrasqued trabajo infantil
aumenta. A partir delos12 afioso dd inicio delasecundaria, aumentacondderablementelatasa
de desercidn delos nifiosy més pronunciadamente lade las nifias, mientras que d mismo tiempo,
delos 3.6 millonesdejornaerosas agricolasen d pais, 1.2 millonestienen menosde 18 afios de
edad.

En forma smilar, en Zimbabue, después de una década de ajuste, la creacion de
empleo se estancod antes de que la actual crisis politica se generara. Latasa promedio de
crecimiento anud cayo de 2.9% entre 1991 y 1995 a Unicamente 0.3% de 1996 a1999. Hacia
findes delos afios 90, d 68% de lapablacion sobrevivié con menos de dos dolares diarios, dado
que aun aquelog/as trabgadores que encontraron empleos de tiempo completo ya no tenian
asegurado un sueldo para poder sobrevivir, dijeron log/as participantes del Foro Naciond de
Apertura. Por tanto, afirmaron que e colapso de los salarios ha significado que muchos/as
trabajadores vivan muy por debajo de la linea de pobreza.

3.2 LasReformasal Mercado Laboral y la Flexibilizacion

Bgo los programas de gudte, la politica del mercado labord ha sdo amoldada a un
modelo delibremercado. Endgunospaises, como d Ecuador y Zimbabue, estatransformacion
< hatraducido normativamente en nuevasformasderelacion legal entrelosasempresariosy
log/astrabajadores. En otros paises, comoEl Salvador yM éxico, laspracticasrealessehan
estado transformando antes de que la normatividad |o haga.

Loscambiosen las paliticas economicas han acompafiado alarevol ucidn tecnol dgicaque
sehavivido desdelosafios 80, asi como alastransformaciones en lasformas de organizacion del
trabgoy en lasrdaciones indudrides. ES deir, las paliticas de guste han facilitado los cambios
tecnolGgicosy en laorganizacion ddl trabgo, 1o que asu vez hagenerado incompetibilidedes entre
éstaspoliticasy laslegidaciones|aboraes preexigentes. Loscodigosdetrabgo procedian delos
tiempos en que predominabad discurso dd “Estado de bienestar” y, aunque en AméricaLaina
éte tipo de Estado fue frecuentemente corporativo, recuperaba diversos dementos que
predominaban en las reaciones labordes de los paises indudtridizados: € principio tayloristade
especidizacion detaress, tiempos, egpaciosy movimientos, las series de produccion homogéness,
y laampliacidn de la capacidad de consumo socid. Sin embargo, apartir dd gudte, larevolucion
tecnoldgica y los cambios en las relaciones indudtrides, ese tipo de legidaciones se ha vudto
obsoleto para los nuevos juegos de poder.

Los cambios en la legislacion y en la practica laboral han Sdo judtificados con
upuesto de gue en un ambiente de libre mercado habrd més inversién y empleo cor (i) menos
regulaciones sobre estabilidad labord (contratos a término fijo o tempordes) y practicas de
despidos (i) mayor flexibilidad enlas condiciones|abordes (contrato por hora, lapolifunciondidad
labord); (i) menores costos labora es (pagos aseguridad socia, aguind dos, vacaciones, sdarios

91



minimaos, indemnizaciones); y (iv) menor cgpacidad de organizaci on colectivade lostrabgadores.
Mientras estas condiciones podrian producir competitivided a corto plazo para los paises que
llevan acabo programas de g uste, debido alos bgjos costos que éstos pueden of recer paraatraer
inversones, los/astrabajadores experimentan un deterioro delas condicionesdeempleoy
devida y una pérdida de la capacidad colectiva para defender susderechos. Eoalavez
llevaaquelogastrabgadorestienen menosinterésen d futuro delasempresas. El resultado es
unamayor probrezay problemas sociales loscudespueden conducir alainestabilidad socid y
limitar la araccion de inverdonitas. Asmismo, estas practicas también han impedido la
generaciéon de una competencia por calidad tendiente a la estabilidad labord y devacion
directadd nivel de vidade logas trabgadores.

Para reforzar @ programa econdmico basado en la raciondidad dd mercado en €
Ecuador, comenzando en 1991 sereformd € codigo detrabajo para acelerar € proceso de
flexibilizacion laboral y seretiraron las regul aciones etatd es en materiaempl eador-empleado.
Entreloseementosintroducidos, |os cuales debilitaron aiin masalossindicatos, fueron
la utilizacion de contratos eventuales, ocasionales, por temporada y por hora, como
también la subcontratacién atravésdeterceroscon d fin que d/laempleado no tenganinguna
relacion labord con la empresa parala cud presta servicios. Estos esquemas de contratacion
evitan quelaempresatengaque agregar persond alanominapermanente de éta, deestemodola
liberan dd pago de prestaciones o de tener que cumplir con las regulaciones que cobijan
normamented persond detiempo completo. El estudio de SAPRI end Ecuador muestraqued
72% de las empresas grandes y medianas y € 16% de las pequefias han recurrido d trabgo
ocasond, entanto quee 38% han despedido persond permanente en respuesta alas condiciones
economicas duranteladitimamitad delosafios 90. Ademés, seintrodujeron loscontratosaplazo
fijo, renovables de acuerdo ala decison patrona, de modo que se tendia areemplazar € uso de
los contratos a término indefinido. Al mismo tiempo, la reforma laboral incrementé las
restricciones al derecho de huelga, y a la organizacién y negociacion colectiva de log/as
trabajadores. Yano esobligatorio parael empleador de celebrar @ contrato colectivo con los/as
trabgjadores, se ha Imitado a una Unica organizacién sindicad en € sector plblico, y se ha
duplicado & nimero de trabgjadores/as que se necesitan para congtituir un sSindicato.

En El Salvador, semodificé lalegislacion en e sentido deanular lasclausulasde
discriminadon positivaalas mujeres, como son las condiciones especides afavor de mujeres
embarazadas. Bgo € principio de“iguddad” y sobre labase del convenio 111 del Cédigo de
Trabgo, seretiraron las protecciones alas mujeresy alos/asfuturos salvadorefios (log/as infantes
gue van anecer). Se diminaron todos agquelos reglamentos que hecian digtincion por sexo enla
contratacion de un/atrabgjador, incluso las normas que buscaban proteger alamujer en cuanto a
su contratacion en trabgjos peligrosos e insdubres. Durante @ segundo Foro Naciond de El
Sdvador fue notorio @ proceso de degradacion labora contralas mujeres, revandose factores
(también exigtentes en México) como las exigencias de pruebas de gravidez para ser contratadas
enlasmaguiladorasy lafirmade contratosilega es donde lastrabg adoras aceptan ser despedidas
en caso de quedar embarazadas.
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En d marco dd programade guste en El Sdvador, ladebilidad delasleyes|aboraesdd
pais con respecto a todos |og/as trabg adores ha sido aprovechada por losas empleadores. Los
efectos han 9do un incremento en la ausencia de contratos de trabgo, una mayor inestabilidad
labord, pagosinferioresd saario minimo, jornadas|aboraes superioresalas 40 horas semandes,
lainformalizacidn de trabgjo femenino, més mujeres que soportan dobles o triplesjornadas (como
meadre, esposay obrera), reduccion en € acceso aseguridad socid, y lafdtaderespeto d derecho
aorganizarse y de proteccion alos derechos sindicdes. Ha habido un impacto negativo no
s0lo sobre los derechos de log/as trabajadores, sino también sobre la capacidad sindical
para hacerlos valer.

Log'asasgentesd Foro Naciond de Aperturaen San Sdvador trataron este preocupante
tema. Sefialaron € creciente uso de empleados/as eventuales y temporales, lasjornadas
laborales méas largas sin € pago de horas extras, € reemplazo de empleadosas
sindicalizados por trabajadores/as no sindicalizados, |a explotacion de las mujeres como
trabajadoras en las maquiladoras y en € empleo doméstico, y un incremento de la
dependencia del sector rural en € uso dejornaleros eventuales.

Hastad momento no se han efectuado modificacioneslegaes S gnificativos en cuestiones
laborales en M éxico, dado que la estructura de sindicatos corporativos era funciond alalogica
gubernamenta y a partido de estado, gobernante desde 1929 hastadiciembre dd 2000, aun para
lapropialiberdizacion econdmicaque fue promovidadesde 1982. Esto hapermitido constantes
violaciones delos derechos establecidos, en especial losderechosdelas mujeres, comofue
documentado en € estudio mexicano. La Organizacion Internaciond del Trabgo sefida que
IMéxico figuraentrelos principal es paises miembros con més acusaciones por violacion d derecho
de libre asociacion sndicd, discriminacion del trabgo femenino e incumplimiento en d pago de
prestaciones socides y econdmicas.

Log/as participantes en € Foro Naciond y en lostalleres en México expresaron unagran
amargura por & impacto de las reformas d mercado labora que se han llevado acabo. Las
medidas que pretendian crear flexibilidad en  mercado labora han transformado las relaciones
patrén-trabgador/a, dandoled primero mayor poder discreciond enladefinicion de condiciones
deempleo. Esto hasgnificadoun mayor uso de contratos eventualesy temporal es, asi como
la ausencia de prestaciones. Como consecuencia, de acuerdo con log/as participantes, se ha
incrementado lainestabilided labord. La flexibilizacion también ha implicado una laxitud
en la regulacién y supervision del mercado laboral, asi como en los mecanismos de
aplicacion del Cadigo de Trabajo. Esto ha conducido a la falta de conceder personaria
juridica a los sindicatos, de respetar los contratos colectivos, y de hacer cumplir los
derechos laborales, generandose un deterioro serio en las condiciones de trabajo. Se
relataron experiencias sobre las negetivas en d consentimiento de licencias de maternidad o
licencias por enfermedad, la frustracion en € pago del sdaio minimo o de horas extras, y los
requisitos paraemplear amujeres, yaque no pueden quedar embarazadas, y S 1o llegan aedtar,
son despedidas.
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L og/as participantes del Foro en Zimbabue sefidaron qued gobierno, después defirmar
el primer acuerdo de estabilizacion con d FMI en 1983, tres afios después de su independencia,
abandono d reativamente dto sdaio minimo que habia establecido, junto con las leyes que
regpadaban los contratos colectivos.  Ya para findes de la década y con la adopcion de un
programade guste, € gobierno habiallegado aconsderar d mercado labord como cudquier otro
mercado que necesitaba desregularizarse. La flexibilizacion de los salarios fue introducida, se
eliminaron agunas restricciones sobre los despidos, y sepromovid lacompetenciaen d areadela
organizecion labora. Desde 1991, Zimbabueinicid laresstructuracion deun marco legd dtamente
protector hasta entonces, establecido en 1985. El Actade Relaciones Labordes fue reformada
paraquelossadarioslosdelerminarad mercadoy ereflgaran enloscontraiosindividudes y para
que =facilitaralaposibilidad de despido de un/atrabgjador por parte dd empleador. Igudmente
fueron retirandoselosingtrumentos que reguerian un aviso de despido del trabgjador por parte de
laempresaalaautoridad, los mecanismosde conciliaciony arbitrgje entretrabgadoresy empresa,
y € reconocimiento de |os contratos colectivos de trabgo.

3.3 LosSalariosy las Condiciones de Empleo
3.3.1 El Impacto sobrelossalarios

Desde d establecimiento de las paliticas de etabilizacion y guste, la reduccion de los
sdaiosy los cosos sdarides ha condtituido una estrategia béasi ca de contencion deinflacion y de
los cogtos de produccion.  Ademas, ha servido @mo un mecanismo de promocion de la
competitividad de | os paises, mediante bg os sdarios, ante d resto del mundo.

Yaamediados de los afios 80, d Banco Interamericano de Desarrallo sefid6 que la
notable mgjoriaen lacuenta corriente de AméricaL ainaselogré acostade grandes sacrificiosen
los niveles de viday en la estabilidad dd empleo de la fuerza laborad como consecuencia de la
reduccion delos sdariosredes. Aunque las correcciones alos déficit externos han Sdo efimeras
enlamayoriade paisesy las crigsfinancieras han abundado, Sendo Méxicoy € Ecuador buenos
gemplosded|o,los procesosdedeterioro salarial no sehan revertido bajolosregimenesde
ajuste en los paises estudiados.

El salario minimo en México ha perdido 69% de su poder adquisitivo desde €
iniciodel programadeajusteen 1982, y el nimero de personasviviendo en condicionesde
extrema pobreza (sin poder adquirir la canasta minima alimentaria) aument6 de 6
millones a 30 millones de 1994 al 2000. EIl salario se contuvo para mantener la
competencia y reducir la demanda. Mientrastanto, end sndicadismo corporativo (oficid) se
han defendido los proyectos empresarid esy gubernamental es en donde se generalacontencion de
sdaiosy e cambio delogicade los contratos colectivos acontratosindividuaes, por lo tanto los
sndicaossiguensnfuerzared. Deacuerdo cond lider de Consgo Coordinador Empresarid de
Méxicoy asesor presidencid en e periodo 1988-1994: “ El diaen que en nuestro pais se paguen
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sdaiossuperioresalosdelacompetencia, laindudrianaciond sddrade mercadoy secancdara

laposhbilidad de generar empleo.”

Ecuador: Salario Promedio Mensual (en 1998 en US$) en Areas Urbanas

CuadroNo. 3

por Sector Econdmico y Género

1987 1997
Promedio Sector Sector Promedio Sector Sector
Nacional Informal Formal Nacional Informal Formal
Total 242 191 293 199 136 279
Hombres 282 218 315 231 165 301
Mujeres 175 149 243 147 92 238

Fuente: Banco Central del Ecuador, |nformacidn Estadistica Mensual No. 1776, Abril 1999
INEM, Encuesta Permanente de Hogares, 1987

INEC, Encuesta de Enpleo, Desemplen y Subermpleo en d Sactor Urbano, Noviembre 1997

End Ecuador, d ingreso red promedio de aguellas personas empleadas en las &eas
urbanas cay6 por 18% entre 1987y 1997, de US$242 aUS$199. Lareduccion fue mucho mas
dramética para aguellos/as que estaban empleados en @ sector informa. En e Foro Naciond de
Apertura se sefid 6 qued ajuste sellevd masdela mitad delosingresos delog/astrabajares
durante € transcurso de los afios 80 y 90, e incrementd e desempleo y € subempleo en
forma sustancial. La mayor inestabilidad laboral y € deterioro de los salarios que
resultaron del ajuste, y de las medidasdeflexibilizacion en particular, también han sido
facilitados por la dolarizacion y la inflacién. Cuando lamonedanaciond -- € sucre -- fue
eiminada, d sdario minimo, en edricto sentido, cayo a cerca de sais dolares mensudes y los
sdaios netos no excedieron los US$H75, cuando todas las prestaciones no gravables fueron
incluidas. Esto representd, en términos redes, una pérdida del 19% en € poder adquisitivo
tan solo entre 1998 y el 2000. Log/as participantes dd Foro hicieron hincapié que durantelas
dos décadas de gudte edructurd, la pobreza y la inequidad se han incrementado en forma
sugtancid en @ Ecuador.

Asmismo, logas paticipantes dd Foro Naciond en Zimbabue afirmaron que la
flexibilizacion habia disminuido los sdlarios redes atd punto que € tener un empleo a tiempo
completoyano garantizarecibir un salario suficiente para poder vivir. Edecolapsoenlos
sdaios ha ggnificado que muchog/as trabgadores vivan por debgo de lalinea de pobreza. El
deterioro de los salarios ha sido méas extremo entre los/as trabajadores con mano de obra
menoscalificada. Lardacion comparativaentrelossdariosdelog/astrabgadorescon mano de
obrano cdlificadaen Europay en Zimbabueesde 25 a1, por gemplo, mientrasqueéstaesde4 a
1 paralog/as trabgadores con mano de obracdificada Los/asasstentesd Foro sefidaron que
Zimbabue esta experimentando un crecimiento deladesigua dad socid, recayendo en gran partela
carga dd guste sobre log/as trabgadores y campesinos/as.
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3.3.2 El deterioro delas condiciones de empleo y la seguridad y proteccion en €l
empleo

End Ecuador, la violacion a los derechos de libre asociaciéon sindical y la
discriminacion del trabajo femenino fueron sefialadas en las consultas como impactosde
las politicas de ajustey lasrdaciones preferencides haciad patron de parte dd gobiernoy del
sndicdigmo oficid. Sdlo d 2% de log/as trabgadores cuentan con proteccion socid y contrato
colectivo. Enlostaleres participativos, log/ast rabg adores hablaron sobre  miedo quetienen de
perder susempleos puesto que lasreformaslaboraeshan precarizado lastuacion d interior desus
respectivasempresas, d tiempo quelagran masade desempleados/asexigentesen e mercadolos
hacia penamente “intercambiables’. Aparte de laslimitaciones nacidas directamentedela
reforma laboral con relacion a la organizacion laboral y al derecho de huelga, es la
precarizacion del empleo (en cuanto a estabilidad y seguridad se refiere) 1o que habia
desencadenado ese“ miedo permanente a perder € empleo” y la consecuente disposicion
de log/as trabajadores a renunciar a los distintos derechos laborales y aceptar las
condiciones que se presentaran mientras que se abstuvieran de unirse a los sindicatos.
Segin @ sector de actividad (pablico, privado o domégtico), entre 45 y 66% de logas
trabgjadoresen € Ecuador estén dispuestos a perder derechos|aborad esacambio de mantener €
empleo. AsSmismo, sepresentaun proceso de polarizacion delasjornadas labordessemandesen
la fuerzalabord, incrementandose las horas trabajadas por quienes forman parte de los
décilesdeingreso masbajosy reduciéndoselasdelosmayoresingresos Logasasdentesa
Foro Naciond de Aperturasefidaron que e menorrespeto alos derechos de log/as trabgjadores,
log/as hadg ado cadavez més desprotegidosy expuestos alos abusos que pueden cometer log/as
empleadores. Hicieron referencia también a la caida precipitosa de los sdaios redes y d
congguiente y explosivo incremento de la pobreza que se han generado.

Los deterioros en las condiciones labordes y la desmovilizacion sndicd como
consecuencia de las reformas d mercado labora se congtataron también en Zimbabue, donde
pese alos deterioros sdarios, € nimero de huelgas disminuyo radicamente desde 1997 (de 230
enexeaioal30end 2000). Laflexibilizacion sehaincrementado también en M éxicoatravés
de mecanismostaes como lasubcontratacion (origindmenteilegd) por parte de grandes empresas
y € desarrollo indudtrid basado en las empresas maquiladoras, por 1o que d empleo sehavudto
més precario paraunagran cantidad detrabgadores/as. El Salvador haseguidod mismomoddo
del Ecuador y México: disminucion delos contratos colectivas, précticas deflexibilizacion (mésdla
delasdefinicioneslegdes) y lagradud aperturadelaeconomiaparaqued mercadofijed sdaio
como s fueraun precio més.

IV. Conclusiones

El gugte edtructura ha impactado los/as trabgjadores en |os paises estudiados en dos
plancs. Por unaparte, existe unimpacto generd delas paliticas de guste -- induidaslas paliticas
de estabilizacion y lareduccion dd gasto pablico, la privatizacion, la desregulacion y la gpertura
comercid -- obre d empleo. Por otra parte, las reformas especificas a mercado labord han
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incidido directamente en los sdarios, laseguridad y laproteccion en d empleo, las condiciones de
trabgo y laorganizacion sindica, mediante la flexibilizacion del mercado labord. Estasreformas
sectorides muchas veces han concretado la actitud de los gobiernos de permitir las précticas
violatorias de los derechoslabordes. Asmismo, y contrario alo que sus proponentes han dicho,
dlasno han mostrado tener unimpacto neto positivo sobrelageneracion tota deempleo. Aunque
no esidénticalamedidaen quelos paises estudiados han aplicado estas paliticasy en que sehan
vigto afectados por dlas, en todos| os casoslatendenciahasido mas hacialaagudizacion que hacia
la correccion de los desequilibrios exigtentes con anterioridad alos programas de guste.

En resumen, |as eva uaciones por pais han revelado lo siguiente:

» Los niveles de empleo han empeorado. Nuevos empleos no han sido creados para
llevar d mismo ritmo que la poblaci dn que buscaempleo por primeravez, y hahabido una
pérdida importante de empleos en |os sectores econdmicos de los cuaes dependen los
grupos de bgos y medianos ingresos.  La concentracion del crecimiento en la
produccién orientada haciala exportacion —como en e caso delasmaquiladoras
o0 las zonas francas -- ha contribuido a los bajos niveles de la creacién neta de
empleos, ya que este sector tiende a tener vinculos muy débiles con la economia
interna, y mantiene los salarios bajos.

» Los salarios reales se han deteriorado y la distribucién del ingreso es menos
equitativa hoy que antes de la aplicacion de las politicas de ajuste. Las
investigaciones muestran que la participacion delos sdarios en d ingreso interno bruto ha
decrecido, mientras que la contribucion de las utilidades se ha incrementado en forma
marcada durante € periodo de reforma. Hay més personas empleadas sin recibir
prestaciones 0 seguridad de empleo, y € subempleo sehaincrementado. Lossectoresde
mas bajosingresoshan tendido a experimentar € mayor aumento en losnivelesde
desempleo y € maés grande deterioro en sus salarios. Una reduccion dd poder
adquisitivo y unamayor concentracion dd ingreso se hace evidente en todos |os paises
estudiados.

= El empleo se ha vuelto mas precario. Laflexibilizacion ha sdo gplicada sobre una
canchadejuego desniveladaen € mercadolabord. A los/asempleadoresleshandadolos
recursos paracontratar y despedir alog/astrabgadores con los costos mas bgjos posibles
y con utnaminimaresponsabilidad socia. Log/astrabgjadores, sobretodo en lossectores
de uso intensvo de mano de obray de mano de obra no cdificada, se encuentran en
sobreoferta, se enfrentan abgos sdarios, y tienen unaposicion débil en las negociaciones
sdaridesy de contratacion. No se observaron casos en los cudes se hayan tomado
medidas para mgorar las condiciones de trabgo, induir la participacion de logas
trabgadores en € proceso de toma de decisones, o vincular € poder adquistivo de los
sdariosaincrementosen laproductividad. Por lo tanto, los/astrabg adores se preocupan
cadavez mas por perder sustrabg0s, y como consecuencia, Se encuentran mas propensos
arenunciar asus derechos labordes o dgar de incorporarse alos sndicatos.
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» Las reformas también les han permitido a losas empleadores una mayor
flexibilidad en €l establecimiento de condicionesdeempleo. Edamayor flexibilided
para é/la empresario e ha reflgado, por gemplo, en € creciente uso de contratos
eventudes, temporaesy por hora, asi como contratos que permiten lapolifunciondidad del
trabgador. Al mismo tiempo, los derechos de los trabajadores/as se han debilitado
debido alaspocasgarantias que existen para proteger susderechosaorganizarsey
a negociar colectivamente Ademéas, los bgjos costos de la mano de obra se han
logrado mediante la reduccion delos sdariosy las prestaciones.

» Las mujeres son las que més han sufrido como resultado de las reformas al
mercado laboral. Las mujerestienden aser lamayoria de las personas empleadas en
trabg os de mano de obrano cdificaday han sdo afectadas en forma desproporcionada
por lainestabilidad labord y |as paliticas que han flexibilizado las condiciones de empleo.
En agunos casos, taes paliticas han diminado |as protecciones especiaes que gozan las
mujeres, como la proteccidn contra € despido por embarazo, y prestaciones como la
licenciade maternided.

= Hahabido un incremento tanto del trabajo infantil como del trabajo de personas
del atercera edad como respuesta ala disminucion del ingreso familiar por parte
de log/as jefes del hogar. Ademas, un aumento en & nimero de horas trabgjadas por
semana ha sdo documentado, por gemplo, en € Ecuador. EStas edraegias de
upervivencia de las familias han tenido repercusones negetivas sobre los niveles de
educacion y salud, y han conducido a deterioro de la cdidad de vida

» Laproductividadylacompetitividad que sebuscaron atravésdelaflexibilizacion
del mercado laboral y laspoal iticas de ajuste relacionadas con éstas, por |o general
no han sido alcanzadas. Aungue los sectores exportadores posiblemente hayan
experimentado un crecimiento através de la utilizacidon de nuevatecnologia o por € bgo
costo delamano de obra, estosincrementos de productividad han tendido a concentrarse
en sectores o regiones econdmicas especificas. Y, los beneficios para la sociedad del
crecimiento en estas &ees limitadas han sido contrarrestados por € deterioro de las
condicioneslabora es producto delaexpans on delaeconomiainformd,  subempleo, y €
desplazamiento del uso de lamano de obra hacia sectores de bga productividad.

Para poder solucionar estos problemas, se deberia seguir unaestrategia de crecimiento
econdmico que fomente la creacion de empleos, brindandole gpoyo a aguellos sectores
productivos que se caracterizan por € uso intensvo delamano de obra, sobretodo alapequefiay
mediana empresa, las cudes aienden d mercado naciond y dimentan la economia locd. Se
puedenestablecer comigonestripartitasqueincluyan alos/astrabgadores, alosasempleadoresy
a gobierno para concertar un marco adecuado paralaregulacion delas précticas labordesy de
empleo, asi como las politicas sdariades. Lasreformas deberian proteger y mejorar los derechos
labordes, induido € derecho a sndicdizarse, y prohibir la discriminacion contra las mujeres y
gruposminoritarios, asi como forta ecer las proteccionesalapoblacion trabgadoracon respecto a
la seguridad en € empleoy las condiciones de trabgo.
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Capitulo 5

El Impacto Economico y Social
de los Programas de Privatizacion

|. Introduccion

Laprivatizacion hasido uno delos componentes masimportantes de los programas de
g uste estructura que han sido gecutados en paises en desarrollo y entransicion. Losacuerdos
de los préstamos con d FMI y d Banco Mundid han a menudo incluido condiciones que
requieren la privatizacion de lapropiedad del estado, pese alamagnitud o la efectividad dela
propiedad publica. Seconsiderd quelasempresasy losserviciosde estado no eran eficientes
en d desarrollo de sus tareas.  Por o tanto, deberian ser privatizados para que pudieran
mejorar € desempefio de sus funciones.

Laprivatizacion como unacondicion paraobtener préstamos hasido unade lasrecetas
de politicadelasinstituciones Bretton Woods desde |a segundamitad de la década de 1os 80.
En Hungria, por gemplo, un crédito de gjuste fue firmado con € Banco en 1988, con la
expectativa que se gprobaralegidacion paratransformar lasempresas estatal es en compahias
con participacion de capitd extranjero. Enformasimilar, Bangladeshfirmé unacuerdocond
Searvicio parad Ajuste Estructurd del FMI en 1987, d cud incluiaunareceta politicaparala
privatizacion, mientras que la privatizacion también se convirtio en una precondicion para
obtener préstamos del Banco Mundid. En estosdos paisesjunto con El Salvador y Uganda
fueron analizados | os resultados de las medidas de privatizacion en € marco delos gercicios
SAPRI.

En lamayoria de las eva uaciones que se redizaron en cada pais, se llevaron a cabo
encuestas con lasempresas privatizadas através de entrevistas personalesy cuestionarios. Por
gemplo, en Uganda, un cuestionario estructurado fue entregado a 150 jefes/as de hogar,
identificados utilizando una metodologia determinada con una muestra d azar, que incluia a
trabajadores/as de varias empresas en € sector publico y en € privado, asi como también
organizaciones no gubernamentalesy académicos. Ademés, se corformaron 20 gruposfocaes
con trabajadores/as que habian sido despedidos como resultado del proceso de privatizacion
en curso y con trabajadores/as que habian sido contratados por |0s huevos propietarios. En
Hungria, representantes de los sindicatos y de otras organizaciones de la sociedad civil
andizaron las condiciones concretas de agunas empresas especificas después de ser
privatizadas, realizandose 26 estudios de caso. La investigacion en Bangladesh se basd en
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encuestas de caracter més limitado que fueron redlizadas anteriormente en € sector del yute.
En El Salvador, € estudio se enfocd en uno de los sectores de servicios publicosy sebaso en
entrevigtas y grupos focaes con d fin de recopilar informacion de fuentes primarias.

1. LasRazonesdela Privatizacion

En los afios 50 y 60, |os gobiernos de todas partes del mundo jugaron un papd muy
importanteenlaconduccidony en e control desuseconomias. Estoimplicd d establecimientoy
laadministracion de grandes empresas -- en particular, en las &reas de suministro de energia,
transporte, comunicaciones, industrias metalUrgicas, y asl sucesvamente. Los factores mas
importantes en lagénesisy d desarrollo de las empresas de propiedad del estado incluian:

» |anecesdad de mantener @ control sobre los sectores estratégicos y garantizar €
suministro de servicios esenciaes,

» laincgpacidad del sector privado deredizar dgunasinversonesde gran magnitud que
eran esenciaes paralaeconomia; y

= lanecesdad de promover y esimular € desarrollo de un empresariado naciond para
fortaecer € crecimiento naciond y ladiversificacion de la economia

Durante este periodo fue natura que los gobiernosy los organismos estatales tuvieron
un papd destacado en d fomento dd crecimiento econdmico, como en asumir la
responsabilidad sociad de mitigar las desigualdades socides. En € caso de los paises en
transicion como Hungria, € sector publico se desarroll6 y crecié como consecuencia del
proceso de nacionalizacion, que procedio con & comienzo de laerasocidista después de la
Segunda GuerraMundid, y de las inversones que redizaron |os estados socidistas.

Cuando la crisis de precios ddl petrdleo generd problemas econdmicos, como atas
tasas de inflacion y d estancamiento de la economia, que no fueron solucionados con las
politicas K eynesianas convenciondes, € paradigmaneolibera -- gpoyado previamente por un
grupo limitado de economistas y politicos -- se volvid cada vez més @ arquetipo dominante.
Fueron publicados numerosos estudios en donde se criticabad rol ddl estado en laeconomia,
en agunaos de los cuaes s sefidaba la inherente inviabilidad de las empresas indudtrides
edtatales bgjo la premisa que la propiedad dd estado inhibia € funcionamiento €eficiente de
cudquiera de tales empresas. En un comienzo, € énfasis fue puesto en la distorson de los
preciosy las cantidades que se derivade laaccion ddl estado, pero posteriormentelascriticas
Se centraron en las supuestas“ineficiencias’ en laasignaci on publicadelosrecursos comparada
con la“congtante eficiencia de la asignacion privada de los recursos’. La privatizacion fue
considerada como larespuesta paramejorar € desempefio tanto microecondmico (anivel de
empresd) como macroecondmico. Dadas las deficiencias de las empresas publicas y las
dificultades que generaban sobre laeconomia, ademés del deseo por incrementar € acceso de
intereses privados alos activos, la privatizacion de las empresas fue vista por las ingtituciones
financieras internacionales como la opcion ided para muchos gobiernos.
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La meta principal enunciada en todos los esfuerzos de privatizacion fue el
fomento del sector privado como un motor para el crecimiento y el incremento de la
eficienciay de la productividad en la economia. En generd, se sostuvo quelas paliticas
de privatizacion podrian mgorar la eficiencia en € uso de los recursos, fomentar la
competencia, incrementar € rol ddl sector privado, obtener dtas tasa de ahorro e inverson
interna, y por Ultimo, pero no menos importante, atraer y generar oportunidades para los
inversonistas extranjeros. Ademés, se dijo que la privatizacién podria reducir € tamafio del
estado, disminuir € déficit fiscal, proveer mgoresserviciosy proporcionarlea estado recursos
inmediatos que podrian ser utilizados para reducir la deuda de corto plazo e invertir en
infraestructura socia o reducir otros gastos sociaes.

Los objetivos del proceso de privatizacion pueden ser clasificados en tres grupos
principales.

=  Objetivos econdmicos:
(i) mgorar la€dficienciagenerd de la economig;
(i) meorar laeficiencia, laproductividad y d rendimiento de las empresss,
(i) meorar lacalidad de los productosy servicios, y
(iv) atraer lainverson externa

= Objetivos fiscales:
(i) reducir los subsidios gubernamentales alas empresas publicas;
(i) obtener dinero de la venta de las empresas publicas; e
(iii) incrementar la recaudacion de impuestos de las empresas privadas.

= Objetivos sociales y politicos:
() megorar € bienestar de la sociedad;
(i) promover que la propiedad de las empresas privadas esté en manos de
empresarios nacionales,
(i) crear unaclase media propietaria;
(iv) incrementar € empleo totd en la economia; y
(v) reducir lacorrupcidny € abuso de los funcionarios publicos.

I1l1. LosProgramasy los Procesos de Privatizacion

Aunque hubo privatizaciones esporédicas en algunos paises afindesdelosafios 70,
proceso se ha acelerado desde la segunda mitad de la década de los 80. En Bangladesh,
aunqued gobierno comenzd adesnacionaizar |as empresas de propiedad estatal despuésdela
independenciay muchas entidades fueron vendidas durante 1975-81, € tamafio promedioy €
vaor de las empresas vendidas fueron mucho mas grandes durante 1983-90. EnUganda,
después dd lanzamiento del Programa de Recuperacion Econémica (ERP) en 1987, €
gobierno publicd un documento sobre la politica de Reforma de las Empresas Plblicasy la
Ventade Activos (PERD) en Noviembrede 1991, € cua eshoz0 su edtrategiade privatizacion.

En Hungria, & proceso de privatizacion comenzo durante los afios dd cambio sstémico
(1989-90) y continud en diversas oleadas durante cas una década.
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Losprogramasy procesos de privatizaci on, como también susimpactos econdmicosy
socides, han variado de acuerdo con las caracteristicas especificas de cada sector de la
economia. End gercicio SAPRI, losestudiosexploraron losefectos quetrgio laprivatizacion
de los sectores de servicios publicos, manufacturero, y bancario. El desempefio de los
sistemas bancarios que fueron privatizados y desregularizados se aborda en € Capitulo 3,
“ Politicas de Apertura Comercial y su Impacto sobre el Sector Manufacturero”. Este
capitulo se centra en la privatizacion de los servicios publicos (El Savador y Hungria) y las
empresas indudrides (Bangladesh, Hungria y Uganda), aunque también se andiza la
privatizacion de las pequefias empresas y del sstema naciona de pensiones en Hungria

Con frecuencia, la privatizacion ha sido redizada en varias etgpas. En Hungria, por
gemplo, donde cas & 90% de los sectores de produccién y de servicios publicos era de
propiedad del estado, la privatizacion se inicio con las pequefias empresas de propiedad del
estado, siguiendo con las grandes compafiias. Unos 10,000 al macenes y restaurantes
fueron subastados y comprados en su mayoria por sSus antiguos gerentes, y
aproximadamente 500 de los negocios -- cuyos activos fueron estimados en menos de
US$4 millonesy cuyos recaudos por ventas anua es sumaron menos de US$1 millén -- fueron
vendidos al sector privado. Después de la privatizacion de los sectores productivos, 1os
servicios publicosy €l sector bancario fueron privatizadosy adquiridos en su mayoria
por inversionistas extranjeros.

En El Salvador, de otra parte, & proceso empezd con laprivatizacion delos bancos.
La segunda generacion de reformas que prosiguio, continué con laventade las empresas del
estado que no proporcionaban servicios publicos en forma rigurosa, como las fébricas de
cemento, los ingenios azaucareros, y los hoteles. Se dieron luego |os pasos pertinentes para
preparar d marco legd delaimplementacion dela tercera generacion dereformas, la cual
impulso la privatizacion de servicios como la distribucion de la energia eléctrica, el
abastecimiento del agua, y los sistemas de telecomunicacionesy de pensiones.

V. Los Méodosdela Privatizacion

Varios métodos de privatizacion han sdo utilizados en los paises estudiados. Entrelos
mecanismos principdes s encuentran la venta de activos, la venta de acciones
gubernamental es, las subastas, |os contratos de administracion y larecuperacion. En agunos
paises, se hanintentado en algunos casos utilizar esquemas de preferenciaaempleados/as. Sin
embargo, en ningln caso, estos esquemas de preferencia a empleados/as generaron
una capa mas amplia de pequefios propietarios.

EnHungria, hubo un periodo detiempo (1993-94) duranted curso delaprivatizacion
en e cud sele dio prioridad a los propietarios hingaros en la compra de activos, y fueron
introduci dos esquemas de preferencias, como préstamaos en condiciones favorables, garantias
especiaes, derechos prioritarios, y asi sucesvamente. Durante € siguiente periodo, un nuevo
gobierno hizo énfasis en obtener mayores ingresos como fruto de la privatizacion, y como
resultado, |os esquemas de preferenciadesaparecieron. Eneste periodo, € rol delabolsaend
proceso de privatizacion aumentd sustancidmente. En generd, @ proceso de privatizacion
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hingaro fue construido sobre lastransferencias en dinero en efectivo, y no seempled un ssema
de bonos como fue utilizado en |os paises vecinos que también estaban en transicion.

En El Salvador, en @ curso de un proceso de licitacion publica, € 20% de cada
empresa de digtribucion de energia déctrica fue reservado a logas trabgjadores o
“inverdgonistasprioritarios’ paraque pudieran adquirir activos. En Uganda, unaterceraparte
delas empresasfue privatizada mediante la ventade activos y otraterceraparte atravésdela
ventadelasaccionesdd gobierno. Ademas, métodos de subastay de recuperacion de activos
fueron utilizados hasta cierto punto. Aungue no exisieron esquemas de preferencias a
empleados, log/as trabajadores participaron en € proceso de privatizacion de tresempresasy
eventual mente adquirieron dichas empresas que anteriormente eran publicas.

V. LosResultados Econdmicos dela Privatizacion

Los efectos de la privatizacion varian, dependiendo del tipo de empresa.
Ademés, exigen diferencias cuando se evdUan los impactos desde una perspectiva
microecondmicay macroeconomica

5.1 LaExperiencia de los Pequefios Negocios

Quizaslaexperienciamaspositiva puede encontrarseen la privatizacion delos
pequefios negocios. En esta etagpa de la privatizacion en Hungria se cred una capa
empresarid muy viable, lo cud fue positivo dado que estas empresas son muy importantesenla
generacion de empleo y la satisfaccion de necesidades a nivel locd. La eficiencia de etos
pequefios a macenes se haincrementado, ya que la administracion hasido transferida de una
oficinacentra lgganaaun nive loca, en donde toda lainformacion paralatoma de decisiones
eda digponible.  Sin embargo, estos pequefios negocios han tenido que competir en
condiciones desiguales con € arribo de grandes centros comercia es de propiedad extranjera.

5.2 LaPrivatizacion delas Empresas Industriales

La privatizacion de las empresas industrides fue la columna vertebra del proceso de
desmantelamiento de la propiedad del estado en un nimero de paises. Losimpactosanivel
microecondmico y macroecondmico, como también las repercusones socides de la
privatizacion han sdoilustrados en formae ocuente por losresultados de losgercicios SAPRI.

Uno delos argumentos mas serios afavor de laprivatizacion fue que éstapodriaincrementar la
eficiencia, la productividad y los rendimientos de las empresas, y que como resultado, podria
contribuir ala eficiencia total de la economiay acderar € crecimiento econémico. Al nivel
microecondmico, los diferentes estudiosde SAPRI tratan € temade desempefiordaivodelas
indugtrias publicas y privadas, aunque es bagtante dificil esclarecer cud fue exactamente €
cambio en d desempefio que se podria atribuir en forma exclusiva d cambio en d tipo de
propiedad.

En Bangladesh, un estudio previo del Banco Mundial analizo el desempefio
antesy después de la privatizaciéon de 13 empresas que fueron privatizadas en la primera
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mitad de ladécadadelos 90, el cual mostré resultados contradictorios. Algunasempresas
incrementaron sus utilidades después de la privatizacion, otras mantuvieron o incluso
aumentaron sus pérdidas, y algunas otras cerraron definitivamente o dgaron de operar.
Cuando se evalUia la experiencia de la privatizacion en el sector del yute, esevidente
gueel problema principal recaeno en €l tipo de propiedad, sino en la orientacién dela
politicay en laadministracion. Enel caso delasprocesadorasdeyute, € sector privadoy
e publico han mantenido pérdidas sustancides de forma similar, lo cud ha sido atribuido
generdmentea hecho quelos costos de produccion han tendido aser més dtosquelosprecios
de las exportaciones del yute, debido a que la maquinaria de las procesadoras es anticuada.
Informacion sobre todalaindustriamuestraque laproductividad |aboral no dependede tipo de
propiedad, Sno de la eficiencia adminidrativa

En d Foro Nacionad de Apertura, antes de la investigacion de campo, los
representantes delasociedad civil le entregaron un andisissmilar d Banco, end cud atribuian
e fracaso dd incremento de la eficiencia mediante la privatizacion a la ineficiencia de la
adminigtracion, alaescasez y d uso indebido delos créditos, y a laausenciavirtud de soporte
tecnologico y de mercadeo. Sefidaron que las empresas recién privatizadas habian
experimentado un aumento en los préstamaos improductivosy sn pagar y que muchas de ellas
habian cerrado, estaban tratando de sobrevivir o estaban explotando en forma exagerada la
mano de obra. También, hubo unadiscuson en un grupo foca sobre como laprivatizacion del
sector de yute habia fracasado en su intento por estimular la industria de Bangladesh. En
redidad, la caida precipitosa en la produccion del yute después de su privatizacion tuvo
repercusiones negeativas sobre toda la economia. Muchas de las procesadoras de yute
cerraron, y de acuerdo con log/as participantes del Foro, fueron despedidos hasta un total de
39,000 trabgjadores/as. Log/as participantes culparon al Banco Mundia deunaparte, debido
a asesoramiento errdneo quelesproporciond. Consderaron quelos/astrabaadores deberian
ser incorporados en € proceso de disefio de las politicas afin de megjorar lacaidad de éstas.

EnUganda, € desempefio previo delas empresas publicas habiasido pobre, debido a
lahigtoriadeviolenciapoliticadd paisy aladesaentadorasituacion econdmica. Enformamas
reciente, las razones de su pobre desempefio econdmico son multiples y complgjas. Los
factores claves han sSdo una escasez de divisas, pues entorpece la importacion de materias
primas que sostienen laproduccidn, y unaescasez de repuestos de maquinariay equipo, por no
mencionar la necesidad de reemplazar |as plantas y maguinarias obsoletas. Otro problema
fundamentd ha sdo la interferencia politica, la cua ha generado maas practicas de
administracion.

En cuanto alosresultadosdelaprivatizacion, loshallazgos delainvestigacion en
Ugandarevelan quelacapacidad utilizada, |osingresos por concepto de ventas, los recaudos
gubernamentalesdeimpuestos, larentabilidad, y lacdidad y ladiversficacion delosproductos,
todos se han incrementado cuando se compara con el periodo previo al proceso de
privatizacion. Las empresas encuestadas mostraron una tendencia positiva de los
ingresos por concepto de ventasdurante el periodo de 1997-1999, cuando la capacidad
utilizada se increment6 de 47 a 57%. Todas las empresas que participaron en la
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investigacion de campo respondieron que ha habido un incremento de la oferta de
bienesy serviciosen el mercado despuésdela privatizacion, ya que variasempresas han
sdo establecidas para satisfacer la demanda interna. Previamente, se habia presentado
escasez general dela mayoria delos bienes--incluidosel azicar, el jabonylasal --y
muchos de |os que estaban disponibles en el mercado fueron importados.

EnHungria, la privatizacion se convirtio en el motor de la modernizacion, ya
gue atrajo una gran oleada de inversion extranjera al pais. Al mismo tiempo, los
niveles de produccién y de empleo en las empresas hingaras que habian sido
privatizadas disminuyeron entreuntercioy lamitad delosnivelesorigindes. Mientrasquela
productividad comenzd répidamente aincrementarse aunatasa promedio de 10%- 15% anud,
este aumento en el desempefio se debid a las empresas multinacionales que se
establecieron en € paisy no alasempresas de origen hlingaro. Ademas, la privatizacién
fue acompafada por una reduccion sustancial de las actividades de investigacion y
desarrollo (R&D). Numerosos ingtitutos de investigacion desaparecieron o se redujeron
sggnificativamente. LaparticipaciondeR&D end PIB cayd de 1.4% enlosafios80a0.7%en
anos recientes.

5.3 LaPrivatizacion de los Servicios Publicos

Los servicios publicos tienen un papd especia enlaeconomiade cudquier pais. Son
“publicos’ en @ sentido que sirven d interés comun de la sociedad y proporcionan servicios
bési cos que son esencides paralasvidasy d sustento delasfamiliasy delascomunidades. La
energia, el aguay hasta cierto punto, el transporte publico y las telecomunicaciones
son servicios sobre los cuales las sociedades estan edificadas. Debido aque éstos son
sarvicios bésicos, las sociedades por 1o generd han asumido la responsabilidad de
suministralos, d menos en forma minima, a todos sus miembros/as pese a sus ingresos o
ubicacion geogréfica. Y, debido aque los servicios publicos son en gran medida monopolios
naturales, |as cuestiones sobre ladisponibilidad, € accesoy laasequibilidad cobran aun mayor
importancia. Por estas razones |os servicios publicos han sido -- con agunas excepciones--
de propiedad publica. Sinembargo, con laemergenciay lapredominanciade neoliberdismo,
lasupuestamayor eficienciaque esinherenteala propiedad privada hasido utilizadacomo una
justificacion parala privatizacion de los servicios publicos.

En SAPRI hubo dos paises -- El Sadvador y Hungria-- en los cudeslas evauaciones
andizaron la privetizacion de los servicios publicos.

En El Salvador, la privatizacion de los servicios publicos, como la distribucion de
energia e éctrica, fue parte de latercera generacion de las reformas que comenzaron en 1996.
Mediante la privatizacion de los servicios de dectricidad, € estado intent6 incrementar sus
ahorros por medio delareduccion del gasto publico que se habiadirigido previamente heciad
mantenimiento de ciertas tarifas bgjas y la provision de subsidios para usuarios/as de bgos
ingresos. Se considerd que la privatizacion podriaincrementar laeficienciade laeconomia, la
cuad se mide con la disminucion de los costos y la generacion de mayores ingresos. Como
resultado del proceso de privatizacion, las cuatro compaiias regionales de
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distribucién de energia eléctrica que habian sido de propiedad del estado fueron
adquiridas por empresas de Venezuela, Chile y de los Estados Unidos.

Dosafios despuées de laventade estas empresas distribuidoras de energiaeléctrica, y a
pesar de la gradua modernizacion de latecnologiay de los equipos de las cuatro compafiias
extranjeras, no hubo progresos significativos en términos de la calidad o cobertura del
servicio. Ademas, las areasrurales sevieron seriamente afectadas en forma directa,
por €l incremento delastarifasde electricidad, e indirectamente, debido al aumento de
los precios en otros servicios que dependen de la electricidad, como & bombeo de agua
potable, d cud es utilizado en muchas comunidades. De igua manera, los/as usuarioscon
bajos niveles de consumo, quienes constituyen la mayoria de la poblacién, han sido
los/as mas afectados por el incremento de las tarifas de electricidad. Quienestenian
menores niveles de consumo vieron que sus tarifas se incrementaron en promedio cerca de
47%, mientras que log/as usuarios con los més atos niveles de consumo experimentaron un
incremento promedio de 24% en sus tarifas. Log/as participantes en € Foro de Apertura
Naciona también sefidaron que las cuentas de el ectricidad han contribuido al cierrede
muchas microempresas y pequefias empresas.

Los ahorros publicos que supuestamente se hubieran alcanzado por la
privatizacion de |los servicios de energia eléctrica en El Salvador son cuestionables.
Los subsidios continuaron siendo necesarios, mediante € uso de fondos de inverson socid,
paragarantizar que los servicios sean suministrados alas comunidades rurdesy aotras aress
gue no fueron consideradas por las compafiias privadas como rentables. También, lacreacion
de un nuevo ente regulador que cobija a los servicios privatizados generé nuevos costos.
Ademés, los procesos de privatizacién no lograron abrir el mercado para que hubiera
unalibre competenciay los/as consumidores pudieran escoger plenamente Ahora, las
cuatro empresas distribuidoras que fueron privatizadas compiten por solamente un 20% del
total de consumidores en & mercado -- en general grandesindustrias, empresas comercialesy
de sarvicios. El 80% restante de los/as consumidores no tienen la posibilidad de cambiar de
proveedores, aungue estén insatisfechos con € servicio que reciben. Estaredidad socava el
sstemade libre competencia, del cud se hadicho, es un objetivo centra de la privatizacion.

En Hungria, lamayoriadelos procesos de privati zacién delos servicios publicos fue
preparaday € ecutadaen laprimeramitad delosafios 90. Parafinaesde 1995, alrededor del
42% de la propiedad del sector de los servicios publicos era de propiedad extranjera.
Actuadmente, en términos de la participacion de la propiedad privada en € sector de los
servicios publicos, Hungria es sobrepasado solamente por Gran Bretafiaen Europa, pero esdl
Unico pais en € que los servicios publicos basicos del pais se han convertido en
propiedad de empresas estatales de paises extranjeros. Como una consecuencia de la
privatizacion, la calidad de los servicios -- con excepcion delastelecomunicaciones --
escasamente cambié del todo, mientras que |0s precios se incrementaron a una tasa
mucho mas alta que los salarios. Ahora, amplios segmentos de la sociedad tienen
dificultades en el pago de las cuentas de electricidad, gasy agua.
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La privatizacion del sector energético y de la industria petrolera y de gas fue
introducida en laagenda dd paisen 1990. LaEmpresa de Energia Eléctricade Hungriay la
Industria Naciond de Fideicomiso de Petréleo y Gas fueron cada una dividida en empresas
diferentes, las cuales fueron posteriormente vendidas en 1994-95. A los inversonisas
extranjeroslesfue permitido adquirir hastaun 50% delas acciones delas compafiias, mientras
gued mismo tiempo, y de acuerdo con los contratos de privatizacion, recibieron lamayoriade
las acciones que les confiere @ derecho avotar en los principaes organismos de las empresas.
Por lo tanto, el control sobre estas empresas privatizadasfue confiado directamente en
las manos de los inversionistas extranjeros, en general europeos, quienes usaron
posteriormente Sus posiciones para obtener la mayoria de acciones en las empresas. Las
tarifas de energia aumentaron en forma precipitaday en 1998 fueron 10 veces mésatas
gue en 1989, ocasionandole a los sectores de bajos ingresos graves dificultades. Las
empresas publicasde suministro de serviciosde aguay alcantarillado fueron también
transformadas en los afios 90. Sdlo en las grandes ciudades y municipios las empresas de
estos servicios fueron privatizadas, y actudmente son lamayoria de propiedad extranjera; las
compafiias que dienden otras regiones permanecen como ingdituciones autonomas de
propiedad municipd.

Al comienzo delosafos 90, € sector delascomunicacionesfuereorganizadoy
parcialmente privatizado y esuno de los éxitosreales de la transicion hingara. Las
telecomunicaciones fueron separadas de los servicios podaes, y las acciones en la nueva
compariia fueron vendidas en la Bolsa de Nueva Y ork, sendo adquiridas la mayoria de la
propiedad de la empresa por un consorcio de empresas de telecomunicaciones europess y
edtadounidenses. Aunquelaempresamantiene unaposicion demonopolio, édainvirtioy llevo
cabo unamodernizacion globd del sistemade telecomunicacionesdd paisdurantelosafios 90.

Los resultados de la investigacion de El Sdvador y Hungria muestran que -- con
agunas excepciones, como en € caso delastelecomunicaciones en Hungria-- laprivatizacion
de los sarvicios publicos no ha logrado acanzar sus metas origindes. En la mayoria de
casos, € aumento de la eficiencia (la rdacion ingresos-gastos) fue Unicamente el
resultado del incremento de los precios después de la privatizacion. Los subsidios
estatal es permanecieron con €l fin de garantizar el suministro de servicios publicosa
las poblaciones marginalesy a aquellas personas que viven en areasremotas. Conla
gpertura del mercado y lareforma de las estructuras de tarifas, |os grandes consumidores
fueron los que mas se beneficiaron, mientras que para aquellos/as que consumian
menos, los incrementos en lastarifas fueron mucho mas altas que e promedio. Por
estas razones, €l impacto general de la privatizacion de los servicios publicos ha
profundizado |as desigualdadesy no ha contribuido a la eficiencia macroeconomica.

5.4 LaPrivatizacion delos Sistemas de Pensiones
Lainvestigacion en Hungria examind laexperienciade laprivatizacion del sstemade

pensiones en este pais. Un esquemadepensionesdetres ges, que fue propuesto por € Banco
Mundia, fue impulsado en € parlamento hiingaro en 1997. El primer ge de este esquema
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consistio en un pago con cargo alosingresos corrientes-- unapenson publicaobligatoriaque
fuefinanciadaatravés delas contribuciones hechas por log/astrabgadores. El segundo gjefue
una pension privada obligatoria, recaudada en cuentas individuales de capital. El tercer ge
consisio en un seguro voluntario, € cual podria ser adquirido a través de las compafiias
privadas de seguros.

De acuerdo con laley, cada persona que entraba al mercado de trabgjo por primera
vez teniaque &filiarse a este S tema de pensiones de tres g es, mientras que aquellas personas
gue yaestaban empleadas tenian € derecho a escoger dentro un periodo determinado. Laley
les proporciono los beneficios basicos a aquellas personas que ya estaban empleadas y que
optaron por cambiarse d ssgema privado. Como resultado, més de la mitad de los
empleados/asdel pais se cambid aun sstemade pensiones privadas, [o cud Ilevd aun aumento
en d déficit presupuestal del 1% del PIB.

Desde la perspectiva de las organizaciones de la sociedad civil, €l nuevo sistema
pensional beneficio primordialmente a los sectores de mas altosingresos. El beneficio
minimo en € primer gefuetan bgo que paramuchas personas fue mas una subvencion que un
beneficio basico de lapensdn. En @ segundo ge, los futuros/as pensionados pagarian un
mayor porcentgje de sus ingresos como una prima de pensién pero, con la excepcién de
aquellas personas en | os sectores de més dtos ingresos, pudieran recibir més bajos beneficios
gue antes. 'Y, los seguros voluntarios en € tercer e fueron précticamente disponibles sblo
para aquellog/as con ingresos dtos y estables. Consciente de estos problemas, € nuevo
gobierno que se posesiond en 1998 cambid & sistema, dandole mucho mésénfasisa gedelas
pensiones publicas de caracter obligatorio.

55 LacEficiencia, @ Tipo de Propiedad y las Condiciones M acr oeconémicas

Resumiendo las experienciasindividuaes delos paises, anivel microeconomiconohay
evidencia que € tipo de propiedad determina el nivel de eficiencia o que la
privatizacion en si misma conduce a una mayor eficiencia. En agunos casos, €
incremento de la productividad después de la privatizacion puede atribuirse d desempefio de
las empresas multinacionales que se han asentado en un pais como una consecuencia del
proceso de privatizacion y de laliberdizacion de los flujos de capitd.

Al nivel macroeconémico, en € cud la tasa de crecimiento econémico puede ser
utilizada.como un indicador de eficiencia, unarevison delatasared decrecimientodd PIB en
los paises estudiados no muestra sintomas de ninguna aceleracion general del
crecimiento después del periodo de privatizacion que se inicio en los afios 80. La
experienciaindividual delos paises puede diferir, dependiendo delas circunstancias politicasy
econdmicas particulares de cada pais. Por gemplo, la privatizacion en Hungria fue
acompafiada por una caida abrupta en la producci6n, aunque esto puede atribuirse no tanto a
laprivatizacion como a impacto del colgpso delacooperacionene COMECON. Ademas, €
repunte econémico en los afios siguientes se debié més a la actividad de las empresas
multinacionales que a la privatizacion de las empresas hingaras. No obstante, solamente un
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grupo limitado de personas se benefici 6 de este crecimiento econdmico acel erado, mientras que
losingresosy las condiciones de vida permanecieron invariables e incluso se deterioraron més
para muchos sectores de la sociedad. Entonces, la conclusion que puede trazarse de la
eficiencia, esqueincluso en casosen donded crecimiento econdmico sehaacelerado, ésteno
necesariamente conduce a un mejoramiento del bienestar de toda la sociedad.

En términos de losobjetivosfiscalesdela privatizacion, en algunos casos existe
evidencia que la privatizacion redujo los subsidios gubernamentales a las empresas
publicas, aungque esto no sucedié en € caso delaprivatizacion de ciertos servicios publicos.
Al mismo tiempo, en muchos casos parece quelosgobiernosnolograron e proposito de
aumentar sus recursos a través de la venta de empresas privadas, ya que varias
empresas fueron subvaloradas cuando fueron vendidas. En Uganda, lamayoria (83%)
de aguellog/as que fueron consultados sefidaron ta subvaoracion d opinar qued gobierno no
cumplia con sus objetivos financieros con la venta de las empresas publicas. De hecho, €
gobierno también habia inyectado una cantidad importante de capital en estas empresas antes
de que fueran privatizadas. En Hungria, un totd de US$9 mil millones fue generado por
concepto de la venta de activos vaorados en US$17 mil millones (a precios de 1990) que
fueron privatizados. El resto, gproximadamentelamitad delacantidad origina, desgparecio o
fue liquidado durante € proceso de privatizacion, o se perdid como consecuencia de la
subva oracion delos activos en d momento que fueron vendidos. EnEl Salvador, laventade
los activos publicos, junto con € ingreso proveniente de la reprivatizacion de los bancos,
solamente generd dos millones de colonos (menos de US$230,000) o 0.002 % del PIB de
pais.

Laprivatizacionimplicd lareasignacion delapropiedad y delos derechos de propieded
en cuaquier pais. Sin embargo, a menudo |as poblaciones en |os paises solamente poseen un
limitado capita que puede ser invertido en lasempresasrecientemente privatizadas. Dondeno
existen posibilidades redes para d establecimiento de unaampliabase de propietarios anivel
naciond, o fatainterés politico en hacerlo, existe un pdigro en “vender” todala economiay
polarizar a pais entre los poderosos duefios de capital -- amenudo extranjeros 0 minorias
énicas-- y logas desamparados que devengan salarios.

En Uganda, como en muchos otros paises, los principales beneficiarios del
programade privatizacion han sido los extranjeros, quienesobtuvierond 75% dd totd de
lasempresas que fueron vendidas, mientras quela poblacion del paisrecibié solamenteun 16%
de la participacion. Este tema fue abordado en € Foro Naciona de Apertura en Kampala
L os/as participantes expresaron que la privati zacion haenriquecido auna pocastransnacionaes
y a otras grandes compafiias a expensas de la poblacion de este pais y es vista por muchas
personas como un “robo legdizado”, pronosticando problemas mayoresen d futuro. En El
Salvador, las empresas distribuidoras de energia eléctrica fueron adquiridas por
empresasextranjeras. EnHungria, laprivatizacion -- junto con lasnuevasplantasque fueron
congtruidas por los extranjeros -- generd un nivel de propiedad extranjera que es
excepcionalmente superior alos estandaresinternacionales. De acuerdo con un estudio
publicado por la UNCTAD en 1999, la nacidn con la més dta participacion de empresas
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multinaciona es en laproduccion de exportaciones es Hungria, con un 65%. En paises con un
tamafio smilar y que estan mucho mas integrados a la Comunidad Europea (por gemplo,

Suecia y Finlandia), € porcentgje esta solo en € rango de 10%-20 %. Laparticipacion del

capital extranjero excede d 50% en cas todas las ramas mas importantes de laindustriaen

Hungria, y € sector bancario también es dominado por propietarios foraneos. Como
consecuencia, una economia dual ha surgido, enlacud todas las ramasimportantes de la
industria estdn en manos extranjeras. Mientras que las metas a corto plazo de laprivatizacion
en Hungria incluian una rgpida liquidacion de la propiedad estatd y un incremento de los
ingresos gubernamentales por concepto de su venta, no estaba asentada la necesidad de
garantizar unaregulacion trangparentey de mantener € control sobrelagestion delaeconomia
naciond.

Aunquetener ciertacantidad de propiedadesextranjerasenlossectoresindudtrial y de
servicios podria ser ventgjoso en un  pais en desarrollo 0 en transicion, ya que podrian
introducir tecnologia avanzada, conocimiento y nuevos productos, las repercusiones
abrumadoras detd influenciaextranjerapodrian causar muchamasincertidumbrey dificultades.

A menudo, @ predomino dd capitd foraneo obstaculiza € desarrollo de las industrias
nacionales o desplaza alas que ya existen. Las empresas extranjeras son volétiles, buscan
mayores ganancias mediante bgjos costos laboraes, y pueden decidir tradadarse, despedir
trabgjadores/as y causar serios problemas a nivel nacionad. Desde € punto de vista
macroecondmico, larepatriacion delasganancias o d retiro de capital puede causar problemes
en lacuenta corriente, y en @ peor de los casos, desestabilizar lamonedalocd. El problema
genera con € predominio de lapropiedad extranjera es que |as decis ones que afectan lavida
delas poblaci ones nacional es son tomadas por personas que No son responsablesdel bienestar
y la seguridad de estas poblaciones y estan por fueradel control de estas sociedades.

V1. Los Resultados Socialesde la Privatizacion

Mientrasquee historial dela privatizacion esvariado con respecto al logro de
sus objetivos econdmicos, sUS consecuencias son totalmente decepcionantes en
términos sociales.

6.1 LosEfectos sobreel Empleo

Uno delosobjetivos primordiaesdelaprivatizacion fueincrementar € empleo, peroen
la mayoria de casos la privatizacion de las empresas publicas no ha cumplido con la
meta anticipada de crear mas empleos. En cas todas las empresas plblicas que habian
sdo privatizadas, € despido de trabajadores/as ha sido uno de |os aspectos principales
de lareforma. La privatizacion ha conducido a un incremento en la demanda de mano de
obra calificada, pero ha reducido los niveles de empleo de mano de obra no calificada.
En paticular, la privatizacion haempeorado la situacién laboral delasmujeres, quienes
han carecido de mano de obra calificada.
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En Bangladesh, cerca de 89,000 trabgadores/as fueron despedidos durante €
periodo 1995-1997, y otro gran nimero de trabgjadores/as estuvieron esperando ser
despedidos como resultado de las restantes privatizaciones. Los estudios de la situacion del
empleo que se basaron en una encuesta de 205 empresas privatizadas sefid an que entre las
empresas quetodaviafuncionan, sus fuerzaslaboraleshan sido reducidascas en un 25%.
Cuando setienen en cuentaaague las empresas priveti zadas que quebraron, cercadd 40%de
log/astrabg adores empleadosen lasempresas que habian sido de propiedad estatal perdieron
susempleos. Ademas, ha habido unatendencia areemplazar alos/astrabajadores por
mano de obra eventual, reduciéndose toda la seguridad laboral de los empleados/as
gue permanecen. Muchos de éstos no estén recibiendo prestaciones, segun sefidaron los
participantes en € Foro de SAPRI.

En Hungria, laprivatizacion normamente redujo € nimero de trabgjadores/asen las
empresas que se han visto afectadas. Lainversion extranjeradirecta, por ser con usointensivo
de capita, escasamente contribuyé a la generacion de empleo, creando empleos para
Unicamente & dos o tres por ciento de lafuerzalabord. De esta manera, la privatizacion no
produjo niveles més atos de empleo a nivel naciona. En d sector de los servicios publicos,
los/as participantes del Foro Naciond acusaron a gobierno naciond de no cumplir con los
compromisos que adquirié con los sindicatos, y de la gran cantided e despidos que se
suscitaron.  En particular, € persona de mantenimiento fue golpeado duramente, |o cua ha
conducido aun decaimiento delos servicios. Ademas, log/as participantesdel Foro sefidaron
guela amenaza efectiva del desempleo ha hecho quel os/astrabajadores degen de hacer
valer sus derechos. Indicaron que las empresas recientemente privatizadas, como préctica
comun, conceden contratos de uno atres meses solamente, dgjando alos/as trabgadores en
una stuacion sumamente vulnerable. En este contexto, los/as empleadores han seguido
ignorando losreglamentos sobre seguridad personal, como también han descartado o
obstaculizado la formacién de sindicatos. Por Ultimo, agregaron que estaprécticahasido
facilitada por € Codigo de Trabgjo del pais, € cua comenzo aregir en 1992,

Solamente en Uganda se mostro, en una encuesta de 39 empresas privatizadas, un
incremento en e promedio total del empleo, aunque € estudio concluy6 que d nive de
empleo aumentd en unatasaen descenso. Sin embargo, un andis s desglosado delasempresas
encuestadas revel 6 que en redlidad, aproximadamente una tercera parte de estas empresas
aumento sus niveles de empleo, mientras que un nUmero Smilar de empresas No experimento
ningin cambio en d empleo y cad la misma cantidad de empresas vieron efectivamente
disminuir susnivelesdeempleo. Log/asasstentesa Foro Naciona de Aperturaindicaron que
lainadecuada expansién del sector privado ha permitido un incremento abrupto en el
desempleo. Aquellas personas que han quedado cesantes por la privatizacion han recibido
poca o0 ningunaindemnizacion o capacitacion, y se han visto forzadas a buscar oportunidades
end sector informa parapoder sobrevivir. Iguamente, |os/as participantes de Foro afiadieron
que las empresas recientemente privatizadas no han proporcionado seguridad en el
empleo ni han cumplido con regulaciones en materia laboral. Han desafiado la
Condtitucion d no reconocer alossindicatosy a despedir alos/as miembros de éstos. Por lo
tanto, los mecanismos regulatorios del gobierno y las leyes han sdo debilitados.
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En generd, mientras la teoria del neoliberdismo predijo un incremento en d empleo
naciona después de la privatizacion como una consecuencia de la atraccion de la inverson
extranjeradirectay dd megoramiento dela€ficienciaen su conjunto, laevidenciade SAPRI no
muedtra tal tendencia Mientras que puede haberse visto un impacto positivo en el
empleo en algunas empresas especificas, no ha habido tal impacto a nivel macro. La
privatizacion solo hareasignado € ingreso anivel naciond, sin lograr contribuir ala eficiencia
macroeconomica.

En las empresas especificas, mientras que la privatizacion ha a menudo
incrementado los salarios de algunas de las personas que han podido mantener sus
empleos, no todos/as los trabajadores se han visto beneficiados. Por gemplo, en
Uganda, log/as trabgjadores que han mantenido sus empleos en las empresas privatizadas
recibieron mejores saarios, mejores prestaciones (por g emplo, seguro médico masamplioy
facilidades para obtener préstamos) y mayores oportunidades para consolidar sus careras
profesionales. Estos progresos ante todo se han debido aun incremento delaproductividad y
delaproduccion, como también d creciente nimero de empresas de propiedad extranjera, las
cudes tienden a pagar salarios més atos que las empresas naciondes. Sin embargo, los/as
participantes del Foro de SAPRI indicaron que los/as empleados extranjeros han recibido
sdarios més dtos, dejando a los/as ugandeses en posiciones de més bgo nivel. En generd,
lamentaron que los nuevos propietarios extranjeros no les pagan bien a los/as empleados
ugandeses. Al mismo tiempo, el movimiento hacia la racionalizacién de las empresas
privatizadas empeord la distribucion del ingreso, dado que los sectores mas
vulnerables (por gemplo, aquelos/as con nivelesbgos de educaciony bgos sdarios, sendo
gran mayoria mujeres) quedaron cesantes en el proceso de privatizacion. Ademés, la
privatizacion haincrementado en formasignificativael descontento delog/astrabgadores, end
sentido que & megoramiento de los sdarios ha estado acompariado por un incremento de la
carga labord y otros criterios de desempefio en sus funciones laborales, que pueden ser
perjudiciaes paralog/as trabgjadores.

6.2 El Impacto sobrelasMujeres

En lamayoria de los casos, la privatizacion fue costosa paralas mujeres, ya que
ellastienden atener escasa mano de obra calificada o carecen deé€lla, y por estarazon,
representaron e mas alto porcentaje de despedidos por los nuevos propietarios. Por
gemplo, en Bangladesh, las paliticas de privatizacion han acarreado unaampliareduccion de
empleos, y las mujeres que perdieron sus empleos en este proceso tuvieron con probabilidad
mano de obra no cdificada. Muy pocos programas de capacitacion han sido creados para
log/as trabgjadores cesantes con € fin de que tengan oportunidades aternas de empleo, e
incluso las mujeres han encontrado menos oportunidades de empl eo después de haber
perdido sus empleos en fabricas e hilanderias del sector formal. Ademas, las mujeres se han
vigto indirectamente afectadas porque | os miembros masculinos de sus hogares han perdido sus
empleos, y por lo tanto, se han disminuido susingresos familiares.
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En Hungria, a menudo las mujeres han sido discriminadas por los nuevos
propietarios de las empresas privatizadas, quienes han tratado de evitar que mujeres
embarazadas y madres con nifios/as pequefios formen parte de la mano de obra de tales
empresas. En d caso de la privatizacion de los servicios publicos, como fue visto en El
Salvador, lasmujeres han tendido asobrellevar lacargamés duradd incremento delastarifas
de energia después de que fue privatizada la distribucion de laenergia déctrica. Ellasse han
visto obligadas aincrementar suscargaslaboralescon el fin de compensar lareduccién
del consumo de electricidad del hogar.

6.3 El Bienestar delas Familias

Mientras aquellas personas que mantuvieron sus empleos y tuvieron una
adecuada fuente deingresostuvieron una amplia gama de opciones de consumo como
resultado de la privatizacion, una gama mas amplia de hogares se vio afectado en
forma desfavorable por este proceso, debido a los despidos, a las altas tarifas de los
serviciosy al pago por concepto del servicio.

En Bangladesh, muchos delos/astrabajadores de las procesadoras de yute que
habian gozado de razonablemente buenas condicionesde vida perdieron susempleosy
han tenido que pasar necesidades como consecuencia de la privatizacion. No han
podido alimentar a sus hijos/as en forma apropiada, ni mucho menos mandarlos/asa
la escuela, como tampoco satisfacer otras necesidades que puedan tener. Algunosasantiguos
trabgadores de |as procesadoras de yute han recurrido ala venta de sus activos persondes,
incluso hasta la venta de terrenos que han pertenecido a sus familias por generacionesy de
cuaquier otra posesion que hayan acumulado durante sus afios de trabgjo en las fabricas.

Mientras tanto, con frecuencia laprivatizacion delos servicios publicos haaumentado
los precios de estos servicios en formaextraordinaria. En Hungria, dondelastarifasdelos
servicios privatizados han sidoincrementadasel doblequelossalarios. El pago delos
serviciosdeenergia, deagua, del servicio de calefaccion y del gascauso problemasque
han sido dificil o, en algunos casos, imposible de resolver para las familias con
escasosrecursosy en especial log/as pensionados. Deacuerdo conlog/as participantesdel
Foro Naciond, lastarifashan subido cond fin de garantizar quelosinversonisas extranjeras
reciban sus ganancias. Ademés, laprivatizacion dd servicio pablico de odontologiaen 1995
conllevd a que de una parte, log/as odontdlogos se quedaran sin pacientes, y por otraparte, a
guelos pacientes se quedaran Sin servicio dental, obligando a gobierno sguiente areestabl ecer
e sgemade sarvicio dentd que existia antes.

Como se menciono previamente, en El Salvador, las tarifas de electricidad se
incrementaron en un 47% para los/as consumidores de bajos ingresos en losdos afios
gue prosiguieron ala privatizacion de los servicios de distribucién, una tasa que resulto ser e
doble con relacion d incremento paralos/as consumidores con més atosingresos. Endgunos
casos, de hecho, las tarifas para los niveles mas dtos de consumo, ante todo |os sectores
industriales, cayeron ligeramente durante este periodo. De este modo, la privatizacion ha
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incrementado las dificultades que enfrentan las poblaciones con escasosrecursosy ha
profundizado las desigualdades sociales. Aquellos/as que asistieron a Foro Naciona de
Apertura de SAPRI provenientes de diferentes regiones del pais afirmaron que las altas
tarifas han obligado a las familias con escasos recursos a racionalizar el uso de
glectricidad o recurrir a fuentes tradicionales de energia como la l€efia,
incrementandose en forma significativa e trabajo del hogar, como también
perjudicando € medio ambiente. El mayor trabajo doméstico, y la necesidad de
reducir los gastos familiares y a la vez subir los ingresos, han obligado a muchos
niflog/as a dejar de estudiar para poder trabajar. UNICEF estimé que & nimero de
nifiog/as que trabajan en El Salvador recientemente se doblé durante un periodo de tres afios.
Al mismo tiempo, log/as participantesdel Foro sefidaron queel acceso al servicio deenergia
eléctricay la calidad de éste han disminuido. Ademés, dijeron quelascomunidadescon
€sCcas0s recursos en las areas rurales han sido las més duramente golpeadas. Las empresas
digribuidoras recién privatizadas ven a la mayoria de comunidades ruraes como lo
suficientemente rentables'y por lo tanto, prefieren exportar laenergiaapaisesvecinos. Sehan
presentado en forma regular y prolongada gpagones en agunas areas, € cobro excesivo es
comun'y las quejas de los/as usuarios son raras veces atendidas.

6.4 LaDisribucion dela Riqueza

B objetivo de crear una fuerte clase media propietaria a través del proceso de
privatizacion no se logré en los paises andizados. Los programas que fueron dirigidos a
apoyar laadquisicion de la propiedad estatal por parte de los/astrabgjadoresy 1os pequefios
negociosfueron frégilesy segin parece, |0s gobiernos no se comprometieron con etameta, no
hicieron més que aabarlacon d fin de debilitar laoposicion delas organizaciones socidesala
privatizacion de estas empresas.  Ademas, exigtieron problemas técnicos como la fata de
mercados viables de capital.

En Uganda, lamayoria de |as personas que respondieron (82%) alaencuestaque se
realiz6 como parte de lainvestigacion de SAPRI consider6 que € objetivo de crear unaclase
media propietaria no habia sdo alcanzado. Muy pocos ugandeses participaron en la
privatizacion delasempresas publicas, y € proceso no ha tenido unimpacto positivo sobre
el bienestar de la mayoria de la poblacion. En Hungria, la Situacion es parecida. S6lo un
namero muy limitado de segmentos de la sociedad pudo participar en el proceso de
privatizacion y adquirir propiedad estatal. Los/as participantes del Foro Naciond
seflalaron que cuando estas empresas fueron transformadas en sociedades privadas, con
frecuencialos antiguos directivos de las empresas de propiedad estatal se convirtieron en sus
propios duefios. La clase media relativamente ampliaque sedesarrol |6 durante @ periodo de
rgpido crecimiento bgjo € régimen socidistaen losafios 60 y 70 no se hafortaecido, Sno se
ha deteriorado. La preferencia dada a los inversionistas extranjeros disminuyo las
posibilidades para quelosempresariosnacionalespudieran adquirir lasempresasque
estaban siendo privatizadas.
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VIl. LaTransparencia

Fue una percepcion generd de las organizaciones de la sociedad civil que fueron
consultadas durante las investigaciones de SAPRI que la privatizacion ha estado
acompafiada por corrupcién y por una falta de transparencia.

En Uganda, la mayoria de las personas que fueron entrevistadas (93%) tenia la
impreson generd que la privatizacion fue dirigida pobremente y carecio de trangparencia.
Ademas, exidtia la creencia generalizada que |os procesos de privatizacion no habian sdo
independientes de lainfluencia palitica, de la corrupcion y de los convenios turbios, mediante
loscuaeslosextranjerosy losfuncionarios estata esfueron los Unicos que sebeneficiaron. Las
demostraciones publicas han sido € resultado de esta Situacion.  El proceso de licitacion
dej6 al descubierto que en realidad, habia sido parcializado e inclinado a favor de
ciertas entidades. Aunque d gobierno dio aconocer laformacomo fueron utilizadostodos
losingresos que obtuvo por laventa de las empresas estatal es, se mantiene la sospecha que
el proceso ha sido mal manejado.

Admismo, en Bangladesh, d proceso de privatizacion mostré sintomas de
corrupcion. No hubo licitacion abierta, y € vaor estimado de las procesadoras de yute
privatizadas no se cacul6 de forma transparente. Exactamente antes de la privatizacion, las
empresas de propiedad estatal que eran lucrativas se convirtieron en empresas con perdidas, y
las procesadoras fueron vendidas a un precio muy bajo mediante una alianza entre el
propietarioylosfuncionariosencargadosde elaborar laspoliticas publicas. Ademés,
hubo corrupcion en la administracion de las procesadoras aun después de que habian sido
privatizadas. Sucedié muy amenudo quee propio duefio delaempresasobrevalord e precio
de yute o de otras materias primas comprados, como también de la maguinaria, y mostré
pérdidas en € balance de laempresa.

Ademas, log/as representantes delasociedad civil en el Foro Nacional de Aperturaen
Hungria protestaron por lacorrupciony € tréfico deinfluencias que asediaron € proceso de
privatizacion del pais. Sefidaron que se establecieron convenios privados a través de los
cudes seredizo latransferencia de | os activos publicos a manos de un pufiado de individuos
con poder de influencia, y que se redujo € valor red de las empresas afectadas.

En El Salvador, donde € proceso de privatizacion sellevo acabo en dos etapas, |a
primera generacion de reformas fue ampliamente criticada por la falta de
transparencia en su mango y gecucion. Aungue hubo mas debate publico durante la
segunda etapa, la percepcion genera de la poblacidn que fue consultada es que € programa
gue se implemento -- incluso @ marco regulatorio, € funcionamiento del ente encargado dela
privatizacion, € criterio paralasupervison delasprivatizaciones, y laregulacion delastarifas--
no fue informado por, ni fue dado a conocer 1o suficiente entre, @ pablico. De acuerdo con
log/as participantesdel Foro Naciond de Apertura, lafatadetrangparenciahaconducido aun
bgo nivel de confianza del publico en la supervison del programay en la asgnacion de los
ingresos generados por las ventas de los activos privatizados, en especid en € caso de la
distribucion de energia el éctrica.
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VI1Il. Conclusiones

Las investigaciones de SAPRI encontraron que |as repercusiones de la privatizacion
varian, ya que dependen ddl tipo de empresay del manegjo que sele hadado a proceso. No
obstante, en su conjunto las economias por lo genera no se beneficiaron, y sectores
importantes de las poblaciones de diferentes paises se vieron afectadas en forma negativa.

En dgunos casos, se produjeron limitados beneficios econdmicos en @ sector
empresaria, aungue no todas las empresas privati zadas han incrementado la productividad.
Para aquellas que obtuvieron beneficios, las ganancias no se tradujeron en avances a nivel
macroecondmico. Se encontrd que los gobiernos han mangado mal los procesos de
privatizacion, los cuaes han carecido de trangparencia, y 1os métodos que tipicamente fueron
adoptados para € propio proceso de privatizacion tuvieron un enfoque verticd en d
establecimiento de lasreglas ddl juego. Por lo tanto, no es unasorpresaquelos beneficiosde
laprivatizacion han tendido arecaer cas enteramente sobre aguellas personas que han dirigido
estos procesos, de este modo, ladistribucién delariquezahaempeorado. Lareducciénenlos
puestos de trabajo que generamente acompafio a proceso de privatizacion, profundizé los
problemas |abordes anivel naciond, incremento las desigua dades sociaes, y empeoro por 1o
genera la Stuacion de poblaciones de escasos recursos.  Por Ultimo, este proceso ha
conducido a que |os propietarios nacionales sean desplazados por foraneos.

Cuando s evallia d impacto de la privatizacién, una distincion debe hacerse entre la
privatizacion de empresas industrides involucradas en la produccion y aquellas empresas que
suministran servicios publicos como aguapotabley dectricidad. Enlos paisesdonde seandizd
la privatizacion de servicios publicos, se encontro que lastarifas tendieron aincrementarse Sin
gue hubiera exigtido un mejoramiento de la calidad o cobertura dd servicio, desmeorandose
asl € acceso alos servicios esenciaes, con serias consecuencias para las comunidades y
familias pobres. Los hallazgos especificos con respecto a la privatizacion de los servicios
publicos pueden ser resumidos de la Sguiente manera:

= El incremento de las tarifas de servicios publicos que se dio después de la
privatizacion cred aliin masdificultades paralospobresy paralos segmentosde
bajos recursos de la sociedad. En agunos paises, esto condujo aun aumento dela
carga sobre las mujeres y una mayor degradacion del medio ambiente.

= Los beneficios fiscales de la privatizacion han sido derivados, al menos en
parte, de la eliminacién de subsidios que permitian a las poblaciones
marginales tener acceso a servicios publicos. De hecho, donde los subsidios
edatdes permanecieron para garantizar  suministro de servicios publicos a las
pobl aciones con menos recursosy aague las pobl aciones que viven en zonasremotas,
s vieron eiminados los supuestos beneficios fiscades de la privatizacion de la
propiedad estata y las funciones de gestion.

= Elincremento anticipado en la eficiencia delasempresas de servicios publicos,
cuando éste ocurrié, en muchos casos no fue €l resultado de un mejor
desempeiio. Mashien, lardacion ingresos-costos aumento como unaconsecuencia
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dd incremento de los precios, @ cud fue facilitado por las Stuaciones virtudes de
monopolio Yy |os débiles mecanismos de regulacion gubernamentd.

La privatizacion ha puesto a los servicios estratégicos bajo e control
extranjero. La mayoria de los activos que fueron privatizados en los paises
estudiados ha sido adquirida por compaiiias extranjeras, Sendo adgunas de dlas
empresas edtatdes. Como consecuencia, d suministro de servicios como la
electricidad, € agua y las telecomunicaciones en estos paises responden en este
momento més alos intereses del capita extranjero que alas necesidades locales.

Se encontrd que la privatizacion de las empresas industriadles ha tenido resultados

diversos, dependiendo de una serie de condiciones preexistentes. Algunas empresas vieron
crecer sus utilidades, otras siguieron generando o incluso incrementaron sus pérdidas, y algunas
han dgjado de operar o fueron cerradas definitivamente después de la privatizacion. Las
conclusionesdd andlisisdelaprivatizacion delasempresasindudtria es en los paises estudiados
pueden ser resumidas a continuacion:

No hay evidencia que €l tipo de propiedad determina el nivel de eficiencia de
una empresa en particular. En generd, d incremento de la rentabilidad de las
empresas privatizadas que se observo se debe acircunstancias que pueden exigtir bgjo
lapropiedad privadao publica. En agunoscasos, d incremento delaproductividad a
nivel microecondmico puede atribuirse alaliberdizacion dd flujo de capitd y d hecho
guelascompafiastransnaci onales con acceso inmediato acapita sehan convertido en

|os nuevos propietarios de las empresas privatizades.

A nivel macroecondémico, la tasa real de crecimiento del producto interno
bruto en los paises analizados no ha demostrado tener una tendencia haciala
aceleracion como resultado de la privatizacion. Aunque la experiencia de cada
pais es diferente, pues depende de las circungtancias politicas 0 econdmicas, la
privatizacion en sl mismano hamostrado ningunasefid que conduzcaaun aumento en
latotaidad de la ficiencia anivel macroecondmico.

Lapropiedad extranjerahaaumentado como resultado dela privatizacion, amenazando
potenciadmente la soberania de la economia naciona. Mientras que la propiedad
extranjerapuedetransferir tecnologiaavanzaday nuevos conocimientosy productos, €
predomino dd capita foraneo tiende aobstaculizar € desarrollo delasindudtriasanive
naciond olasdesplaza. A nivel macroecondmico, larepatriacion derendimientosy €
retiro de capital han causado problemas en la cuenta corriente, y en € peor de los
casos, han desestabilizado la moneda locd. Ademaés, las empresas extranjeras que
buscan dtos rendimientos a partir de bgjos costos laboraes, han decidido en dgunos
casos de forma repentina reubicar 0 despedir trabgjadores/as, generando serios
problemasanivel naciona y mostrando los peligros de permitir que las decisones que
afectan lasvidas de poblaciones anivel naciona sean tomadas por aguellosqueno son
responsables por € bienestar y la seguridad de estas sociedades.
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Lasrepercusionesdelos programas de priveti zacion sobreladigtribucion delariqueza
SoN unapreocupacion central que se manifiestaen los paises estudiados. Laprivatizacion no ha
meorado d bienestar socioecondmico delamayoriadelapoblacién en estas sociedades, dado
que los principaes beneficios han recaido sobre un pequefio grupo de personas ya
privilegiadas. En la privatizacion de los sarvicios publicos y de las empresas indugtriaes, los
sguientes problemas fueron observados a nivel naciond:

» Eldesempleoylaseguridad en el empleo se han incrementado en su totalidad.
Los despidos sempre acompafiaron a la privatizacion, y la generacion de nuevos
empleos no sempre compensd losempleos quefueron diminados. Laprivatizacion ha
fomentado € descontento entre agquellog/as trabgjadores que no perdieron sus
empleos, debido a que sus cargas laboraes se han incrementado, € empleo se ha
vudto menos seguro, y Su poder de organizacion y de negociacion con los
empleadores/as se havudto més fragil.

» La privatizacion ha contribuido al incremento de la desigualdad social. La
digtribuciéon dd ingreso ha empeorado, dado que grandes cantidades de
trabajadores/as con baos salarios y mano de obrano calificada han sido los primeros
en ser despedidos.  Esta Situacion ha particularmente perjudicado a diferentes
grupos minoritariosy alasmujeres, quienes carecen en muchos casos de mano
de obra calificada. La capacitacion laboral u otros programas smilares, en donde
han exigtido, han sido ineficaces o insuficientes parasolucionar |os problemas delos/as
desempleados. Mientras que los nuevos empleos que fueron generados por las
empresas privadas han tendido a tener mejores saarios, estos empleos requieren de
mano de obracdificada. ASmismo, la creacion anticipada de una olida clase media
propietaria mediante la privatizacion no haocurrido. En su conjunto, lariquezase ha
concentrado més.

= EI proceso de privatizacion ha carecido de transparencia. A menudo, los
gobiernos han dirigido ma los programeas de privatizacion y no han integrado alog/as
trabg adores y organizaciones socides en estos procesos, mientras quelos mecanismos
regulatorios han sido ineficaces para garantizar una supervison adecuada. En los
paises SAPRI, log/as contribuyentes han percibido que sus activos publicos han sido
robados, y los gobiernos han sido incapaces de aumentar los niveles deingresos
anticipados por la venta de las empresas debido a que muchas fueron
valorizadas por debajo de sus precios reales cuando fueron vendidas.

L asempresas estatal esamenudo cumplen con objetivosimportantes de caracter socia
o naciond, yaquelautilidad dadaa una entidad pablicano puede ser medida solamente por la
rentabilidad delaempresaen si misma. Mientras que la privati zacion detd es empresas puede
incrementar sus rentabilidades en un sentido econémico muy limitado, éste puede destruir
beneficios Sgnificativos a nivel socid y naciond, reduciendo asi laeficienciaen un sentido més
amplio. Asmismo, € rol idoneo de las empresas de propiedad estatal deberia depender del
nivel de desarrollo de cadapais. En los paises en desarrollo con escaso capitd, las empresas
de propiedad estatal pueden ayudar d desarrollo tecnoldgico, fortdecer las industrias
nacionadesy meorar |os niveles de empleo.
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Dadas estas observaciones, las sguientes recomendaciones bésicas surgen de los
estudios SAPRI. Una decison con respecto a la privatizacion deberia tener en cuenta
consideraciones sobre las funciones estratégicas de carécter socid y naciona que cumple la
empresa; no deberia basarse solamente en un conjunto de medidas definidas en términos de
eficiencia o rentabilidad. Una combinacion de diferentes tipos de propiedad, basada en una
serie de circunstancias socides, econdmicas, politicas y culturales particular de cada pais,
puede ser lo mejor para atender las necesidades dd pais respectivo. Sin embargo, las
experiencias en SAPRI y en otros paises con la privatizacion de los servicios publicos
esenciaes, sugieren que éstos deberian permanecer bgjo € control de estado o de los
gobiernos locaes con € fin de megor garantizar  suministro de los servicios de cdidad a
precios asequibles paratodos |os sectores de lapoblacion. En cuaquier caso, las decisiones
con respecto alaestructurade lapropiedad deberian ser hechasanive naciond, los préstamos
y laayuda extranjera no deberian estar atadas a ninguna precondicion a respecto.

Aunque los beneficios de lainversidn y de la propiedad extranjera son reconocidos,
deberian tomarse medidas para que |las compafiias transnaci ona es no desplacen alasempresas
nacionaesatravésdelosprocesosdeprivatizacion. Laprioridad deberiaser darlegpoyoalas
empresas nacionales para que puedan prosperar y satisfacer las necesidades locales. Por
ultimo, los mecani smos de participaci én ciudadana deberian ser desarrolladosy apoyados con
el fin defacilitar unatrangparenciaen  flujo deinformacidn, lo cud podriaasu turno disminuir
la corrupcion y proporcionarle a los ciudadanos/as una mayor influencia en los procesos de
toma de decisiones.
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Capitulo 6

El Impacto de las Politicas de Ajuste Estructural
en el Sector Agropecuario sobrelos
Pequeios Productoresy la Seguridad
Alimentaria

[. Introduccion

Este capitulo resume las repercusiones sociales y econdmicas de las paliticas de
reforma a sector agropecuario obtenidas a través de las tres evauaciones de SAPRI que
fueron redizadas en Bangladesh, Uganda y Zimbabue, como también de los gercicios de
CASA llevados a cabo en Filipinasy México. Algunas diferencias se presentaron en d
enfoque de cada una de edtas investigaciones. Las investigaciones en Uganda y Zimbabue
andizaron los efectos de una serie de politicas en € sector agropecuario, mientras que €
estudio de Filipinas optd por observar € impacto de una pol itica especifica sobre un subsector
agropecuario en particular. En Bangladesh sellevaron acabo dos estudios por separado, uno
seenfoco end impacto delasreformas sectoria es sobre larentabilidad delos cultivosy € otro
se centrd en d tema de la seguridad dimentaria.

El sector agropecuario es considerado como lacolumnavertebra delaseconomiasde
Uganday de Zimbabue, le proporciona empleo acercadd 70% de |as poblaciones de estos
dospaises. Ademés, éste aporta alrededor del 40% del total de las ganancias generadas por
las exportaciones en € caso de Zimbabue y € 43% dd PIB en € caso de Uganda. En
Bangladesh, d sector representaunatercerapartede PIB. EnFilipinas, € arroz eslaprincipa
fuente de ingresos en la economiarurd y se condituye en un aimento de primera necesided
para cerca del 85% de la poblacion.

El desempefio dd sector antes delasreformas en estos paises habiasido considerado
por las ingtituciones financieras internacionales como inadecuado por varias razones. En
Uganda, sedijo quelaagyriculturase habiaestancado debido alasobrevaoracion delatasade
cambioy alaineficienciadelasjuntas paraestata es de comerciaizacion agricola, 1o que habia
desestimulado la produccion.  En Bangladesh, se considerd que la ineficiente produccion, la
inequidad en la digtribucion de ceredes, y la fdta de divisas para laimportacion de insumos
agricolas estaba socavando € potencia del sector agrario.  En Zimbabue, 1a participacion
directade gobierno en laproduccion, ladistribuciony lacomercidizacion deinsumosagricolas
y productos basi cos fue considerada como un obstaculo parad desarrollo del sector.
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II. Los Objetivos, las Paliticas y las Estrategias de la Reforma al Sector
Agropecuaria

Las politicas de reforma a sector agropecuario en varios de los paises estudiados
fueron gecutadas dentro dd marco de los programas de guste estructurad que fueron
respaldados por € Banco Mundid y  FMI. Los objetivos principaes de lasreformasen los
digtintos paises fueron: incrementar laproductividad y la produccion agropecuaria, esimular las
exportaciones de productos agricolas como una base del crecimiento econdmico naciond,
megorar d ingreso de los agricultores y garantizar la seguridad dimentaria

L as politicas que se llevaron a cabo reflgaron la estrategia de desarrollo que hasido
favorecidapor d Bancoy € Fondo. A nivel macro, laestrategiaincluye: unareduccion dd rol
dd estado con d fin de reducir € gasto publico; una politica redtrictiva tanto en € &ea
monetaria como en la parte fisca; unaexpanson del rol del sector privado en € fomento del
desarrollo econdmico; y una liberaizacion dd comercio tanto interno como externo que
pretendia que e mercado y no @ estado se encargara de la asignacion de los recursos y
determinaralos precios delosinsumosy delos productos. Aunque |os paisesimplementaron
smilares programas macroecondmicos de caracter restrictivo, los cuaes tuvieron un impacto
propio sobre e sector agropecuario, se presentaron diferencias en € énfasis en cuanto alas
politicas sectoriales especificas aplicadas en cada pais. Estas dependieron en gran parte del
diagnéstico de las razones principales que se consideraron habian obstaculizedo € desarrollo
de |os respectivos sectores agropecuarios.

A continuacion se encuentra un resumen de las politicas especificas que pretendian
reformar a sector agropecuario en los paises estudiados.

En Zimbabue, |as politicas principaes fueron:

(i) lareducciéndelaparticipacion directadd estado enlaproduccion, ladistribucion
y lacomercidizacion de insumos 'y productos agropecuarios,

(i) ladiminacion delos subsidios alosinsumosy créditos agropecuarios,

(i) laliberdizacion de las exportaciones e importaciones, y

(iv) laprivaizacion de la comercializacion agropecuaria

En Uganda, |las reformas enfatizaron:

(i) laliberdizacion de latasacambiaria (diminar la sobrevaoracion de lamoneda);

(i) € control delainflacion;

(i) laliberdizaciéon dd comercio de insumosy productos agropecuarios,

(iv) laprovisondeincentivosalasexportacionesde sector privado (eiminacion dela
cargatributaria a las exportaciones); y

(v) ladiminacién de subsidios gubernamentales a sector agropecuario.
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En Filipinas, las politicas més importantes fueron:

(i) laliberdizacion de latasa cambiariay devauacion de la moneda;
(i) laliberdizacion delos preciosy delos mercados,

(i) lareformay privatizacion de ingtituciones paraestatdes,

(iv) lapromocion de las exportaciones; y

(v) ladiminacion de subgdios;

En M éxico, las medidas que se adoptaron incluian:

(i) reformas condtitucionaes que facilitaban la privatizacion y la concentracion dela
tierray de los recursos naturales,

(i) lareduccion de la participacion del estado en la produccion agropecuario;

(i) la privatizacion de la produccion y la digtribucion de los insumos y servicios
agropecuarios; y

(iv) laliberdizacion del comercio de productos agricolas basicos.

En Bangladesh, € énfass fue puesto en:

(i) € aumento de la participacion del sector privado en € Sstemaderiegoy en la
distribucion de fertilizantes;

(i) lareduccion delos subsidios alos insumos agricolas;

(i) laintroduccion de precios minimos para agunos productos agricolas, y

(iv) laliberdizacion de las exportaciones e importaciones de ceredes.

[11. El Proceso de Disefio de la Palitica

Lafdtade participacion en d disefio de estas paliticas de lamayoriade las poblaciones
gue se han visto afectadas por dlas fue un tema de preocupacion sefidado desde € comienzo
de SAPRI. El disefio de la palitica ha sdo reservado a los/as expertos en € tema en los
Ministerios de Planeecion, Finanzas y Agriculturay en d Banco Mundid y en é FMI. En
Zimbabue, las entrevistas alos/as miembros ddl sector agropecuario revelaron que no se han
consultado alas organizaciones de agricultores que representan alog/as pequefios o grandes
productores. En Bangladesh, consstente con las criticas que se les han hecho atodos los
programas de gjuste, las politicas agrarias fueron vistas como s “vinieran ddl cido”, esdecir,
impuestas por los poderosos donantes sin consulta adecuada ni esfuerzo por tomar en
consideracion lasinquietudes de | as poblaciones més pobres. En Uganda, las entrevistas que
fueron redlizadas bgo € estudio SAPRI, como también estudios previos, indicaron que
mientras lapoblacién rural con escasos recursos es capaz de hablar acercade losimpactos de
las paliticas econdmicas sobre sus vidas diarias, ha recibido poca informacion sobre las
politicas especificas que se negociaron con & Banco. Log/as representantes de la sociedad
civil que astieron a Foro Naciond de Apertura en Kampaa enfatizaron que € gobierno no
habia consultado alos/as productores|ocalesen d proceso de formulacion delapoliticay que
en lugar dedllo, habiaimpuesto politicas que no tuvieronen cuentalas dinamicasanivel micro.

123



V. El Impacto delas Politicas de Reforma
4.1 Impacto Econémico
4.1.1 Produccion

Uno de los principios basi cos detras de la gperturadel mercado es que ladiminacion
de las distorsiones en & mercado incrementara eventuamente |os precios reales d productor
para ciertos productos primarios, beneficiando a los/as productores de forma individua y
proporcionandoles un incentivo directo paraqueincrementen la produccion de estos productos.

Sin embargo, de acuerdo con las evauaciones de los paises, en lugar de beneficiar alos/as
agricultores en generd, €l impacto de las politicas de reforma sobre la produccién
agricola ha sido variado. Estos resultados no son sorprendentes ya que reflgan las
diferencias que existen en las edtructuras de las economias en los diferentes paises, como
también sus desigualdades internas. Por gemplo, en Uganda, laagriculturaes dominadapor
log/as pequerios productores, mientras que en Zimbabwe, un grupo pequerio de agricultores
comerciaescontrolalaproduccion agricola. En dgunos paises, -- como Uganda, Bangladesh
y Zimbabue -- los estudios sefidaron que toda la produccion agricola en su conjunto se
incrementd, mientras que en otros paises éa disminuyd. Como también es mportante
mencionar, en € interior de cada pais la produccidn de a gunos cultivos aumentd mientras que
en otros casos descendio.

La promocion de las exportaciones ha sido un elemento importante de los
programas dereforma agraria, disefiados paraestimular € crecimiento llevado por € sector
agropecuario en todos estos paises. No obstante, en muchos casos este énfasis ha
conducido aun aumento delasdesigual dades sociales, ya que muchos/asagricultores
no han tenidoigualdad de oportunidades para entrar y beneficiarse dela apertura del
mercado. Ademas, lasrestriccionescomo lafaltadeinfraestructuraen e sector rural,
fueron tratadas inadecuadamente, y las ganancias generadas por las exportaciones
estuvieron sujetasalasfluctuacionesdelospreciosmundiales. Enagunospaisescomo
Zimbabue, laanhel adadiversificacion del mercado no acontecio, mientras que en otros paises
como Filipinas, unincremento de las ganancias obtenidas por |as exportaciones agropecuarias
ocurrié en uno de los subsectores a costa de los demés. Asimismo, la produccion parala
exportacion ha a menudo ocurrido a expensas de la produccion para el mercado
interno, como hasido en @ caso de M éxico.

En Zimbabue, la produccion de maiz seincrementd margind mente de 1.42 millonesde
toneladas en 1997/98 a 1.54 millones de toneladas en 1998/99 -- un nive de produccion que
Se sostuvo por debgj o delos gproximadamente 2.5 millones de tondladas que serequieren para
el consumo humano y para dimentar e ganado, representando un cambio en € superavit
continuo que experimentd laproduccion en afos anteriores. Estedéficit en laproduccién es
atribuido a la apertura, lo cual ha significado un cambio hacia la produccion de
bienes comer ciables, como productos horticolas. Ademas, €l incremento delos costosde
losinsumos, como semillasy fertilizantes, ha subido detal formaquelascomunidades
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se vieron obligados a reducir drasticamente €l area de sus cultivos. Después de la
eliminacion de los subsidios a los fertilizantes y a otros agrogquimicos, sus precios
subieron rapidamente mas del 300% en cinco afios. ASmismo, bgjo € programade gjuste
la Corporacion Financiera Agropecuaria impuso procedimientos mas rigurosos para €

desembolso de préstamos, |os cuales hicieron que estafuentetradiciona de apoyo sevolviera
inaccesible para los/as pequefios productores.

Log/as representantes del sector rural en € Foro Naciona de Apertura en Harare
explicaron que la competitividad de los/as agricultores ha sido golpeada por el recorte
delosgastos gubernamental en caminosy sistemas de transporte, como también en los
sistemas de procesamiento, de almacenamiento, y dedistribucion. Los/asagricultores
también se han visto afectados negativamente por la falta de informacion que
anteriormente habia proporcionado las juntas estatales de comercializacion, por la
insuficiencia delosserviciostécnicosy por lasaltastasas deinterés, como también por
lafatade acceso alatierra

El caso dd dgodon en Zimbabue ilustra € problema de la monopolizacién del
mercado por parte de las grandes empresas después de la apertura. Antes de las
reformas, un nimero de empresas competia por lacomprade productos alog/as agricultores.
Sinembargo, ladesregulacion de laindustriaa godoneraen 1993 generd lacoyunturaparaque
laEmpresade Algodédn de Zimbabue (Cottco) dominaralaindustriay pudieraasi establecer un
control monopdlico sobre los precios del dgodon, implantar estandares de cdlidad que log/as
pequerios agricultores no pueden cumplir, y d mismo tiempo, reducir su esquemadeinsumosa
credito, del cua los/as productores se habian beneficiado. Como resultado, la mayoria de
los/as productoresya no pueden vender susproductosa preciosquelespermitan cubrir
los costos eincluso cumplir con losrequisitos de calidad que son exigidos por |a Cottco.

En d sector ganadero de Zimbabue, la reduccion significativa en e namero de
cabezas de ganado fue atribuidaamuchaos problemas econdmicosy ambientdes dd pais. Por
una parte, la devaluacion dela moneda que pretendia promocionar las exportaciones
sirvié paraincrementar €l precio del forrajeimportado, incrementédndoseloscostosdelos
agricultoresen formasensible. Por otraparte, lagperturade mercado en d sector delacarne
provocd una participacion del sector privado en la compra de ganado y en € sacrificioy la
comercidizacion delacarne. Ademas, Ilevo a que el gobierno eliminara el apoyo a los
precios, lo cual condujo aun desplomeen los preciosdelos productos basicos delosas
agricultores, yaquelaComison de Frigorificos de Zimbabue que erade propiedad estata ya
no podia competir més.

En Uganda, € &eade cultivo decafé, d cud esd principd cultivo dd pais, aumentd
de 250,000 hectareas en 1992/93 a 300,000 hectareas en 1999/2000, mientras que la
produccion pasd de 2.8 millones de sacos (60 kilogramos) a 3.2 millones de sacos. Este
incremento fue el resultado de un programa gubernamental para expandir los cultivos
incentivando a las exportaciones mediantela eliminacion derestricciones especificasy
el meoramiento de la infraestructura fisica. ~Sin embargo, esto ocurrié
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cuando los precios mundides dd café se fueron de picada durante la segunda mitad de la
década de los 90, de tal maneraque € valor de las exportaciones de café cayd deunnive
méximo de US$432.5 millones en 1994 a US$164.8 millones para findes de la década

La produccion pesquera en Uganda también se incrementd con d inicio de la
exportacion en este subsector, pero posteriormente comenzo adeclinar como consecuenciade
laliberdizacion. La explotacion excesiva de los lagos por parte de |os pescadores que
buscaban aprovecharse de las oportunidades del mercadoy querian obtener ganancias
rapidamente gener 6 problemas ambiental es, mermando lasreservas pesquerasy poniendo
en peligro la produccion en € futuro. Ademés, los precios en el mercado interno se
incrementaron y el pescado se convirtid en un producto alimenticioinalcanzable para
las comunidades|ocal es, las cual es se habian dependido anteriormente de este alimento por
su vaor nutritivo y sus bgos precios.

B decaimiento dela produccién en el sector ganadero en Ugandafued resultado
de un nimero de factores, dgunos de los cudes fueron producto de la gpertura como €
aumento en los precios de los insumos veterinarios.  Ademas, la demanda de carne ha
disminuido como resultado del aumento delapobreza, debido alas reducciones de puestosde
trabgjo y a la reestructuracion dd mercado labora, como también a la devauacion de la
moneda que redujo su vaor real. Ademas, ha habido un cambio dramético haciala cria de
avesde corrd y su consumo, yaque € pescado y lacarne ya no son asequibles para muchos
hogares.

En Filipinas, @ apoyo del gobierno a la produccion arocera no ha estado en
consonanciacon € ritmo en que han aumentado |as necesi dades dela poblacion en crecimiento.
Esto se debe en parte alos topes cuantitativos sobre los déficit presupuestarios que
fueron impuestos por e FMI y que han impedido que se realicen inversiones
adecuadas y necesarias en la industria arrocera, lo cual ha conducido a una
disminucién de la produccién de arroz.

Deotraparte, en €l caso delacriade camaronesen lasFilipinas, lasreformasa
la politica crearon un ambientepropicio que estimuld lainversion en laproduccion de
camarones para la exportacién. Esto conllev6 alaadopcién de méodosintensivosdecria
de camarones, con los cua es se pretendiareducir € periodo de amortizacion delospréstamos
e incrementar las ganancias de esta actividad. Sin embargo, un impacto socioecondémico
directo de esta experiencia ha sido la pérdida delos derechos de propiedad colectiva a
favor dela propiedad privada delatierray delosrecursos hidricosmediante permisoso
titulos de propiedad. Ademas, esta produccion intensiva ha tenido consecuencias
bastantes negativas sobre el medio ambiente.

En Bangladesh, las reformas a |la politica disminuyeron draméaticamente los
costos de los insumos Y, junto con la ampliacion de los Sstemes de riego y @ uso de
fertilizantes y semillas mgoradas, generaron un incremento de cerca del 40% de la
produccion de cereales en los afios 80. No obstante, con la profundizacion de las
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reformas de ajuste en los afos 90, €l crecimiento agricola fue liderado por la
produccion de sectoresno dedicados al cultivo de productos agricolas-- por gemplo, la
silvicultura, la pescay la ganaderia-- como producto del aumento delasrestricciones
ala demanda, de la falta de mercados para exportar y de la reduccién de los precios
reales.

4.1.2 Losingresosdelos/as agricultores

De nuevo, uno de los principios més importantes de la apertura es que cuando los
precios son determinados por € mercado habra una mayor eficiencia de la asgnacion de
recursos dentro del sector productivo. Se espera que los/as agricultores respondan en forma
raciond, asignando lamayoria de sus recursos productivos a aguel los productos basicos que
atraen precios més dtosy por lo tanto, incrementen losingresos de sushogares. Aungue éste
fue uno delos objetivos principa es delasreformas de lapoliticaagropecuaria, no ocurrio enla
préctica en los paises que fueron estudiados. Contrario a los supuestos de fondo de las
reformas, la produccion en € sector no eshomogeéneay los/asagricultoresno cuentan
con las mismas oportunidades para entrar y obtener gananciasen un sistemadelibre
mer cado.

En Zimbabue, € estudio encontro que la apertura no necesariamente produce
precios mas altos para todos los/as productores. Los/asgrandesagricultores, quienes
gozan de economias de escala, como también los/as agricultores que exportan y
guienes se beneficiaron de la devaluacién de la moneda, pueden haber disfrutado de
un incremento en sus ingresos. Sin embargo, los/as pequeiios agricultores 'y
productores/as comunitarios y aquellas personas que producen para el mercado
interno no han tenido el mismo éxito. La situacion de log/as pequefios agricultores
fue la més afectada por la eliminacion de los subsidios a los insumos agricolas, por
una reduccién del gasto publico sobrelos servicios de extension y por el alto costo de
los créditos, los cudesincrementaron € costo de la producci én, como también disminuyeron
los ingresos de la mayoria de |as actividades agricolas. ASmismo, como consecuenciade la
apertura, los/asintermediarios privadosreemplazaron al estado en la comercializacion
de los insumos agricolas y de los productos para e sector de logas pequefios
agricultores. Esto puso aestog/as agricultores en desventgjaen cuanto aladefinicion delos
precios de sus productos. Ma informados sobre las condiciones del mercado y enfrentando
limitacionesen € trangportey enlainfraestructura, sehan visto forzados avender sus productos
abg os precios eincluso, agunas veces por debgo delos precios del mercado, como sucedio
durante la temporada de 1995/96.

En las encuestas participativas que e redizaron como parte de la investigacion de
SAPRI, log/as agricultores de Zimbabue se lamentaron, que antes de las reformas, estaban
comprando insumos agricolas como semiillas, fertilizantes y equipo agricola a precios
relativamente bgos, pero desde que la apertura comercial fue introducida por el
programa de ajuste, ésta ha permitido que los/as comerciantes cobren por estos
insumos precios exor bitantes. Incluso, los/as agricultores afirmaron que sevieron obligados
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a reducir la compra sus insumos, 1o cua repercutié negativamente sobre sus cosechas, en

particular en &reas con escasa cantidad delluvias o caracterizadas por suelos pobres. Ademéas,
dijeron quelareduccion delossubsidiosalosinsumosagricolas deberia haber sdomas
gradual. También fueron parte del descontento generd, las dtas tasas de interés y la
dificultad para obtener créditos debido a las exigencias de losbancos de pedir como garantia
propiedades considerables. Lafatade un programaapropiado deredistribucion detierrasfue
otradelasrazones que fueron mencionadas por los agricultores'ascomunitariosd referirseala
grave Situacion que enfrentan.

En Uganda, € panorama es bastante smilar. Las evaluaciones concluyeron que la
reforma y apertura del sector agropecuario no han meorado los ingresos reales de
los/asagricultores, sobretodo los/as pequefiosagricultores. Aunquelospreciosalosas
productores para algunos cultivos aumentaron, también se presentdé un aumento
general en el costo dela produccion, y Unicamente aquellog/as agricultores que yatenian los
recursos disponibles pudieron beneficiarse.

Como consecuenciade lainadecuadainversién enlaindustriaarroceraen Filipinas, la
productividad ha permanecido baja, y se hatraducido en bgjos niveles deingresos paralos/as
arroceros. En d caso de lacria de camarones, la produccion orientada hacia la exportacion
quefue fomentada por lasreformasala politicallevo al empleo de métodos comerciales
de produccién intensiva de camarones. Labusgueda de gananciasrapidasgeneré una
sobreexplotacion de los recursos naturales, produciendo un deterioro del medio
ambiente y una reduccién en las areas de cultivo de productostradicionales, locud a
su turno, limitd la capacidad de las comunidades locaes para dedicarse a actividades
econdmicas de carécter tradicionad. Esto ocasion6 un mayor deterioro delosingresosy
un crecimiento de las desigualdades sociales.

En Bangladesh, los hdlazgos sobre la rentabilidad del sector agricola indican un
decaimiento en losafios 90. Se afirmd en € Foro Naciond de Aperturagque las medidas de
apertura han producido un incremento despropor cionadamente grandeen € preciode
los insumos de produccién, incluidos|osfertilizantes, las semillasy los equipos de riego que
sonimportados. Los/as pequefiosagricultores, sobretodo, sehan visto golpeados por: €
retiro de los subsidios para los pobres, la privatizacion del sistema de suministro de
insumos agricolas, el comportamiento oligopdlico delos/as comer ciantes deinsumos,
lafalta por parte del gobierno deproporcionar lasinstalacionesy serviciosnecesarios
parala compray almacenamiento de los productos agricolas, lareducidaregulacion
sobre los estandares para los fertilizantes, las semillasy los pesticidas, y la reduccién
del acceso a las instituciones formales de crédito y a micro-créditos asequibles. Al
mismo tiempo, los precios de la mayoria de los productos del sector agricola se han
incrementado solo margindmente. Dado que el aumento de los costos ha sobrepasado el
incremento delosprecios, los/asagricultoresen su conjunto no lograron beneficiarse
delasreformas.

128



En M éxico, una serie de talleres participativos en cuatro diferentes regiones dd pais
mogtraron un deterioro significativo de las condiciones para losas pequefios
productores y campesinog/as en las &eas rurdes. Log/as participantes sefidaron que el
desmantelamiento de los servicios estatales y la eliminacion de los subsidios a la
produccién agropecuaria cred un contexto de condiciones desiguales, en el cual los
grandes productoresy las empresas extranjeras obtuvieron ganancias a expensas de
los/as pequerios productores, quienes no tenian como asumir un incremento en los
costos de produccion y no tuvieron acceso a creditos asequibles. Bgo € programade
guste s le ha dado prioridad a la agricultura tecnificaday a gran escala, lo cud ha creado
nuevos problemas como la contraccidny lasegmentacion del mercado interno, ladependencia
en lasimportaciones y lareduccion dd consumo. El resultado ha sido un aumento en €l
numero de personas que viven en condiciones de extrema pobreza.

4.1.3 Seguridad Alimentaria

En la mayoria de los paises andizados, un objetivo especifico de las politicas de
reforma fue garantizar la seguridad dimentaria. En este contexto, se entiende la seguridad
adimentariacomo € acceso aadimentos adecuadosy nutritivos por parte de todas|as personas
en todo momento. Las medidas de guste que han sdo disefiadas se basan en € supuesto
segun € cud, la oferta local no es importante, ya que € acceso a los aimentos puede ser
obtenido através del mercado.

En todos los paises de estudio, con la excepcidn de Bangladesh, se concluy6 que ha
habido un deterioro dela situacion dela seguridad alimentaria como resultado delas
reformas al sector agropecuario. A laluz dd nive devulnerabilidad delas poblacionescon
€sCasos recursos en las areas rurdes y de la caida de los niveles de ingresos de log/as
agricultores, como se sefial 6 anteriormente, las politicas de reformaal sector deberian haber
sgdodirigidasaremediar laofertaadimentariaen su conjunto, como también e acceso adecuado
de todos los grupos de la poblacién a aimentos de buena calidad.

En Zimbabue, donde la produccion de dimentos durante |os afios 90 no mantuvo €
mismo ritmo que € crecimiento de la poblacion, la situacion dela seguridad alimentaria
empeor0 d find de la década, con & 30% de los nifios menores de cinco afios padeciendo
desnutricion de forma cronica. La investigacion de SAPRI encontr6 que las politicas de
reforma produjeron una reduccion en la capacidad de las comunidades rurales para
producir sus propios aimentos, debido al incremento que tuvieron los costos de los
insumosagricolas. Deotro lado, las medidas de paliticapromocionaron lacomerciaizacion
delos cultivos de | og/as pequerios agricultores, haciendo énfasis en la produccion por € pago
de dinero en efectivo en lugar de que hubiera sdo para e consumo familiar. Sin embargo,
los/as pequefios productores no pudieron adquirir semillas hibridasy fertilizantes por susatos
costos. Se vieron forzados a reducir € area de sus cultivos, mientras que lafertilided dela
tierra desmgoro, debido a uso limitado de fertilizantes y a los inadecuados servicios de
extension, y por consguiente, las cosechas se redujeron.
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El énfasisdelapoliticaen cambiar laproduccion naciond hacialahorticultura, quellegd
aser d producto de exportacion que mas divisas genera después del tabaco, no beneficio a
los/as pequerios agricultores. Log/as participantes en € Foro de SAPRI dijeron que las
exportaciones de Zimbabue también han provocado un cambio del uso delatierra
para la siembra del maiz y de otros cultivos hacia € cultivo de productos para la
exportacion, los cuales generan mayores ingresos, como € cultivo de pdprikay de
agodon. Esto ha creado una escasez de alimentos basicos e incluso ha incrementado
los precios al consumidor. Por |o tanto, para cumplir con las necesidades de |os hogares
como las matriculas de los/as nifios, |og/as agricultores con escasos recursos recurrieron ala
venta de |os ceredles que tenian dmacenados, [0 cud hizo que lasfamilias experimentaran una
de dimentos antes de la siguiente cosecha, 0 de otros activos como ganado,
recurriendo alos pocos ahorros que podrian haber tenido. El incremento en los preciosde
los productos basicos ha exacerbado alin més la inseguridad alimentaria de los
hogares de bajos ingresos. A nivel naciond, Zimbabue se ha transformado con la
privatizacion de las juntas de comercializacién, la apertura y la desregulacion del
sector agropecuario. Los/as participantes sefialaron que pasd ce ser un pais que
satisfacia lasnecesidades alimenticiasinternas, einclusotenia suficientemaizytrigo
para exportar, ahora debe importar alimentos de Sudafrica, Keniay Mozambique.

En € caso de Uganda, € estudio concluyd que d énfasis en las exportaciones,
inclusive en las exportaciones no tradicionales, en un contexto en € cud la produccion de
aimentos no mantuvo d mismo ritmo del crecimiento delapoblacion, habiaconducido auna
mayor inseguridad alimentariay, en particular areducir lasreservasde alimentosde
los hogares con escasos recursos. El aumento de la produccion de café, uno de los
principal es productos de exportacion de Uganda, parece haber sido alcanzada a costa de la
produccion de cultivos dimenticios en dgunasregiones dd pais. En d distrito de Masaka, por
gemplo, una expansion de la produccién de café se dio en forma parad€ela ala caida de la
produccion demaizy frijol. Ademas, mientrasquela apertura delosmercadosagricolas
genero precios mas altos para los productos agricolas, solo log/as agricultores con
mayor es recursos economicos pudieron aprovechar de la situacion eincrementar sus
producciones. No obstante, la situacion de los hogares més pobres se agravé debido ala
neces dad gpremiante de cubrir losatos costos delos servicios sociaes, como losserviciosde
sdud y educacion, bgjo € programa de guste. Por Ultimo, log/as participantes en & Foro
Naciona de Apertura de SAPRI sefidaron un aumento de la desnutricion en el pais.

EnFilipinas, lassguridad dimentariase hadeteriorado, yaquelaproduccion dearroz
no ha mantenido € mismo ritmo del aumento de la demanda de la poblacion en crecimiento
debido alas condicionesimpuestas por € FMI. Como consecuencia de este creciente déficit
dimentario, ha habido un incremento dela dependencia en lasimportacionesdearroz,
las cudes han estado sujetas ala volatilidad de los precios mundides. Al mismo tiempo, €l
estimulo alacriaintensiva de camarones parala exportacion fue acompafiado no solo
por de los efectos negativos sobre € medio ambiente, sino también por €
desplazamiento del cultivo de alimentos basicos que tenian las comunidades locales.
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Lainvestigacion en M éxico sefidd un creciente déficit en la oferta de adimentos de
pais, un aumernto en la cantidad de ceredes importados, y un incremento de los indices de
desnutricion bgjo € programa de guste del pais. La produccion de cereal es basicos por
habitante del pais disminuyo cas 10% desde 1980 a 2000 como resultado de las
politicas de ajuste que liberalizaron las importaciones y redujeron e apoyo del
gobierno alos/as pequefiosagricultores. Ladependenciaaimenticiapasd deun promedio
de 18% enlos primeros afiosdelos80 a43% d find deladécadadelos90. Solo en el 1996,
cercade lamitad del consumo interno de ceredes basicos fue suplido por lasimportaciones,
Ccuyo costo sobrepasd en 50% d presupuesto tota del gobierno parael sector rurd. Al mismo
tiempo, los niveles de pobreza se incrementaron, ya que las politicas de reforma ayudaron a
beneficiar més aun grupo peguefio de grandes empresas que se dedico alaproduccion parala
exportacion que a edtimular la inversén en la produccion de dimentos para € consumo
doméstico que podria haber beneficiado alog/as pequefios productores, generado empleo en
las areas ruradles, y mgorado asi la seguridad dimentaria. De hecho, una mayor
concentracion de la tierra generada por las reformas, junto con la promocion de la
produccion a gran escala para la exportacion, hizo que muchos de las comunidades
rurales no pudieran producir sus propios alimentos y forzandolas a comprar sus
productosalimenticiosen el mercado a preciosqueno pudieron pagar. Losprogramas
compensatorios probaron ser insuficientes para atender los problemas de gran parte de la
poblacion rurd, y en  megor de los casos, solamente pudieron resolver 1os problemas més
goremiantes parala supervivenciainmediata.

En € caso de Bangladesh, d estudio concluy6 que el consumo de cereales habia
alcanzado un nivel més alto que los requisitos minimos para lograr tener una dieta
balanceada. Sin embargo, ha habido un déficit margind de tubérculos y verduras y déficit
notables en productos ganaderos, legumbres y oleaginosas. En su conjunto, la tendencia
observada hacia e mejoramiento de la seguridad alimentaria fue atribuida en gran
parte a los resultados de la Revolucion Verde que como fue sefidado, no tuvo en cuenta
las repercusiones negativas sobre el medio ambiente en especia sobrelossuglosy las
aguas superficiales y subterraness.

4.2 LosImpactos Sociales
4.2.1 Lasdiferencias socioecondmicas

Una preocupacion principal de la sociedad civil hasido € hecho que las politicas de
guste no han tomado en cuenta las diferencias socioecondmicas que existen en € interior de
cada pais. Por lo tanto, poca 0 ninguna atencidn se le ha dado a como repercusiones de la
politica que pueden reforzar la diferenciacion en € acceso a oportunidades economicas y
profundizar las desgualdades. Los estudios indican que las reformas, en redidad, tuvieron
impactos diferencia es sobre vari os grupos socioecondmicos. Por emplo, lasrepercusiones
delas politicas de ajuste tuvieron a menudo un impacto diferente entrelosgrandes y
lospequefiosagricultores, entrelosricosagricultoresy losde bajosingresos, entrelos
productoresde cultivosorientados hacia la exportacion y aquellos que producian ante
todo para el mercado interno.
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En Zimbabue, d impacto general de las medidas de reforma demostr6 ser mas
perjudicial sobrelos/as pequefiosagricultores, quienessevieron masafectados por las
limitaciones de la comercializacién quelos productores agran escala, quienes gozaron de
economias de escdla.  Log/as pequefios agricultores tuvieron que depender més de los
intermediarios privados unavez fue reducido € rol del gobierno bagjo laapertura, araiz delos
subdesarrollados s stemas deinformacion del mercado que vinculan alosagricultoresconlos/as
compradores, la dificultad para acceder a algunos canaes de comercidizacion, y unafatade
mercados estables parasus productos. Enlapréctica, esto setradujo en costos mésdtospara
losinsumosy en precios més bgjos paral os productos de l os/as pequerios agricultores. Como
resultado, € areatota de cultivos disminuy0 enlaszonascomunitariasy deressentamiento. No
obstante, mas y més personas de estas &eas dependieron de la agricultura debido a
crecimiento natural de la poblacion y a los despidos impulsados en otros sectores de la
economia por € programa de guste. Bgjo estas circunstancias, la fata de una adecuada
redistribucion de la tierra mostré ser uno de los obstaculos principaes para que los/as
pequefios agricultores pudieran cultivar. Otros de los obstéculos para € desarrollo de la
produccion agropecuaria, como losatos costosy lareducidadisponibilidad deloscréditosy la
reducidainversion estatd en investigacion y servicios de extenson, recayeron mas pesadamente
sobre log/as pequefios agricultores.

En Uganda, log/as participantes en € Foro de SAPRI sefidaron que la reducida
rentabilidad que obtuvieron |os/as pequefios productoresha contribuido en gran parte
al muy alto nivel de pobreza en los poblados. Frente a la ausencia de programas
gubernamentales y a una adecuada infraestructura, log/as pequefios comerciantes y los
propietarios de los medios de transporte se han beneficiado del aumento de los precios de
ventad publico en Kampala, los cuaes pueden dcanzar diez veces € vaor delos precios ad
productor.

El acceso diferencid alos recursos productivos, aloscaminosy alosmercadosdelos
diferentes grupos de agricultores de Uganda condiciono sus reacciones alos incentivos alos
precios creados por la liberalizacion agropecuaria.  Por gemplo, el incremento en los
precios a los productores de café, beneficié solamente a aquellog/as agricultores que
tenian tierra y otros recursos para expandir el cultivo de café. Los/as pequefios
agricultores con una limitada cantidad de tierra no pudieron aprovecharse de tales
oportunidades, y su situacién empeor6, ya que enfrentaron losmismosincrementosen
el costo de los insumos gue los grandes agricultores. Las diferencias en d desarrollo
regiona en d interior del pais fueron otro factor importante, las cuaes produjeron impactos
diferenciadosy tendieron aprofundizar |as desigud dadesyaexistentes. Losrepresentantesdel
Banco Mundid y del Ministro de Finanzasen € Foro Naciond de Aperturareconocieron que
lapobreinfraestructurafisicay financieradel sector rura hacontribuido alos efectos negativos
de lagperturaanivel dd hogar.

La encuesta participatiiva en Uganda reveld que las percepciones de log/as
ciudadanos con respecto a las reformas al sector agropecuario variaron de una
comunidad a otray de acuerdo con la posicion socioecondmica delog/asentrevistados.
Por gemplo, en € digtrito de Kabarole, las personas tenian la percepcion que la apertura
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comercia en los productos agricolas habia tenido resultados positivos, ya que ahora los
agricultores eran libres de venderle acuaquier comprador/asegun sus preferencias, enlugar de
gue los precios fueran impuestos por las juntas de comercidizacion, como fue d caso
anteriormente. El mismo sentimiento fue expresado por log/as agricultoresricosen d didtrito de
Kdangda, quienes estaban impresionados por larapidez en € pago de sus productos que €

nuevo sstema habiaintroducido. No obstante, en @ mismo distrito, los agricultores de bgjos
recursos se lamentaron que la produccion agricola no era remunerada lo suficiente.  Por
gemplo, solamente log/as comerciantes y no log/as agricultores podian comprar carros. En
otrosdistritosatravés del pais, log/as agricultores relacionaron lagperturacon los comerciantes
usureros. Los caminos en mal estado y € ato costo ddl trangporte hicieron mas dificil para
estos agricultores explorar otros mercados fuera de la zona donde estaban ubicados,
dgjandolos a merced de los intermediarios. La barrera que la escasa infraestructura
impuso a la comercializacion efectiva de los productos agricolas fue un tema

recurrente en muchas de las respuestas dadas por los/as agricultores.

El estudio de M éxico muestra que las desigual dades econdmicas y sociales que
existen en lasareasruralesfueron exacerbadas en ese paistambién como resultadode
las reformas. En la economia rural, un porcentge muy pequefio de productores/as tiene
acceso atierrade buenacalidad, ainfraestructuray atecnologiamoderna, conloscuaesseha
desarrollado la produccién para la exportacion. Al mismo tiempo, varios millones de
pequefios/as productores de bgos ingresos y con limitado acceso a la infraestructura y a
tecnologia, se han dedicado ala produccion en pequeria escala parasu subsigtenciay parad
mercadointerno. La naturaleza dual dela economia ha creado unasituacion en la cual
sololosgrandes productores con acceso a recur sos han podido aprovechar los cambios
de la politica agropecuaria e incrementar la produccion para exportar. La
eliminacién del apoyo gubernamental ala produccién y ala provisién de créditos, ha
golpeado sobre todo a los/as pequefios y medianos productores quienes cultivan
cereales basicos. Log/as paticipantes del Foro de Apertura indicaron que los fondos
candizados por labancade desarrollo estatal parad sector rural cayeron enformaabruptaen
los afios 90, y obtener financiacion en generd para cuaquier agricultor que produzca parad
mercado interno se ha tornado dificil de encontrar. Los programas publicos que
posteriormente fueron adoptados para compensar dichos impactos negativos tuvieron un
acancelimitado, ademas no fueron mantenidos, y d find beneficiaron principadmenteagrandes
productores. El estudio concluy6 quelasreformas habian incrementado la concentracion
economicay la exclusion social.

El desplazamiento de las comunidades rurdesy lacongguiente migracion masivaalos
centros urbanos que ha sdo producto de un mayor empobrecimiento y margindizacion de
log/as pequerios agricultores en Filipinas, como también la carga desproporcionada sobrelas
mujeres debido a una merma de la seguridad aimentaria, se condtituyeron en importantes
repercusiones sociaes que fueron resdtadas en € Foro Nacionad de Aperturaen Manila. A
raizdel apoyoinsuficientedel estado alosserviciosdeinfraestructura, como sistemas
de riego, instalaciones para almacenar la cosecha y caminos entre las fincas y los
mercados, log/as pequefios agricultores no han podido meorar sus niveles de
productividad o llevar sus productos al mercado a precios que cubran €l valor de sus
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costos. También, laliberaizacion de los precios después de la privatizacion de las juntas de
comercidizacion ha tenido un impacto negativo sobre log/as agricultores. Se observé una
disminucion en € cultivo de aroz y de otros dimentos bésicos, y  los/as pequefios
agricultores que cultivan productos alimenticios se han visto mas marginados.
Ademés, log/as participantes se refirieron ala fata de acceso a créditos formaes como un
problemaclave paralos/as agricultores, quienestienen como Unicaopcion el mercado informd,
el cua ofrece préstamos a corto plazo con tasas de interés exorbitantes.

En Bangladesh, un andlisis participativo sobre € bienestar socid de las comunidades
fue redlizado en tres poblados con diferentes niveles de Sstemas de riego afin de evauar d
impacto de las politicas agropecuarias que liberdizaron € suministro de los sSistemas de riego
sobre la pobreza. Este muestra que la pobreza disminuy6 a través del tiempo en todos los
poblados que fueron estudiados sin reparar en d nivel de coberturadel sstemaderiego. No
obgtante, la tasa de reduccion habia sdo mas baja en @ poblado donde € desarrollo del
sistema de riego habiasido mas ato. Asmismo, las condiciones de la poblacién mas pobre
empeoraron a través del tiempo en los tres poblados, mientras que aquellas personas que
disponian de mayores recursos se beneficiaron de formadesproporcionadadelos serviciosde
riego. De esta manera, las desiguadades se ahondaron en los tres poblados a través del
tiempo, aungue a un ritmo diferente.

4.2.2 El impacto diferenciado basado en el género

El disefio de las reformas no tuvo en cuenta consideraciones de género, y esta
fue una preocupacion particular que tuvo lasociedad civil. Losestudios delos paisesindican
gue lasreformasalapoliticahabian tenido un impacto diferencid apreciable sobreloshombres
y lasmujeres, € cua dependid de un nimero defactores. Ladivision del trabajo existente
basada en el género, el relativo acceso y control delos recursos (por giemplo, tierray
créedito) por parte de las mujeres, y la posicion de las mujeres en diferentes culturas
fueron factores importantes que determinaron como las mujeres se vieron afectadas en
formadiferente quelos hombres, como consecuenciade lasreformasala politicaagropecuaria

En Zimbabue, las mujeres (y log/as nifios) son la principal mano de obra de la
produccién agricola, en particular en las zonas comundes. No obstante, las condiciones
particulares que enfrentan las mujeres en @ sector no fueron tomadasen cuentaen d disefio de
lasreformas. Laparticipacion delas mujeres en las actividades agricolas en Zimbabue estaen
desventga, debido a acceso limitado quetienen alatierray d crédito. Losderechossobrela
propiedad delatierrason concedidosalosjefesde hogar, quienes son por |o genera hombres,
y las mujeres que son jefas de hogar tienen mayores dificultades para adquirir tierras. La
Constitucién de Zimbabue refuerza este patron tradiciond sobre lapropiedad delatierray no
garantiza los derechos de las mujeres a poseer tierras 0 a adquirir propiedades. Por lo
general, como la tierra sirve de garantia para obtener créditos agrarios, las mujeres
tienen un acceso muy limitado a los préstamos bancarios; menos del 10% de los
créditos para los/as pequefios agricultores fueron otorgados a mujeres, quienes
recibieron incluso una parte més pequeia de los servicios de extension. Existe sblo un escaso
numero de programas destinado especificamente a mujeres agricultoras.
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EnUganda, por o generd loshombres cultivan paracomercidizar o exportar, miatras
las mujeres sembran productos dimenticios parael consumo del hogar. La intensificacion
dela produccién por dinero en efectivo o para exportar, como parte del programa de
ajuste, ha tendido a incrementar las responsabilidades de las mujeres, quienes a
menudo tienen que contribuir a la produccion de cultivos comerciales, ademas de la
siembra de cultivos alimenticios para el consumo del hogar, siendo estos ultimos no
por lo general el objetodelaspoliticasde ajuste. Estasituacion se halasobretodo donde
las familias no pueden contratar mano de obra.

Lainvestigacion también encontré diferenciasa nivel regional en lasrelacionesde
poder entre hombres y mujeres, las cuales tendieron averse reforzadas por las
reformas. De esta manera, en algunos lugares donde las reformas a la politica agropecuaria
han estado acompafiadas por ingresos mas dtos, |os hombres adquieren mas esposas, quienes
tienen entonces que competir mas intensamente por @ favor de los hombres. En tdes
circungtancias, las mujeres pueden incluso entregarles @ dinero que dlas ganan alos hombres
paraquelo gasten. Enotroslugarescomo Kabae, lasmujeresilevan acabo lasactividadesde
laproduccion agropecuariasinlaayudadelos hombresy asumen también laresponsabilidad de
pagar los impuestos. En tales casos, las mujeres toman |as decisiones sobre como gastar €
dinero, y por lo generd las reformas se inclinan a fortalecer la posicion que tienen.  Por
gemplo, lasmujeresend digtrito de Bushenyi, estaban contentas conlacomerciaizacion delos
cultivos dimenticios tradicionaes, 1o cud les permitié obtener y controlar lgunos ingresos
monetarios. En losdigtritos en donde d VIH/SIDA ha hecho estragos, las mujerestienden a
involucrarse cada vez mas en cultivar para la comercidizar o exportar, ya que como viudas
tienen que asumir la responsabilidad de las actividades que sus esposos redizaban
anteriormente.

En México, la participacion de las mujeres en la produccién agropecuaria
crecio en e transcurso delasreformas-- de 12% delafuerzalabora en 1991 pasb al17%
en 1997. El aumento de la participacion de las mujeres en @ sector se debid a dos razones
principaes. En primer lugar, algunas mujeres ocuparon e lugar de susesposos, quienes
emigraron al exterior en busca de trabajo. Sin embargo, sus esposos ausentes todavia
permanecieron como lospropietarioslegalesdelatierra, y gran parte dd trabgjo delasmujeres
fue considerada como mano de obrafamiliar no remunerada. Laproporcion de mujeresen e
Sector agropecuario que no son remuneradas se incremento de 51% en 1991 a64% en 1997.
Hubo también un incremento en la cantidad delas mujeres con trabajo remunerado en
el sector agropecuario, aunque sedebeal relativoincremento en la produccion delas
exportaciones agricolas, la cud requiere mano de obra intensva. No obgtante, estos
empleostendieron aser de bgjaremuneracion, con malas condiciones detrabgo, y lasmujeres
empleadas en ese sector con frecuencia tienen que llevar la carga adiciona del trabgo
doméstico y de su trabgjo familiar no remunerado.

4.2.3 El Impacto sobre el medio ambiente

La produccién agropecuaria tiene a menudo efectos ambientales de considerable
magnitud, aunque no son tomados en cuentaen € disefio de las politicas de reforma.
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Como seindicd anteriormente, 1as politicas de reforma en Filipinasestimularon la
criaintensiva de camaronesparalaexportacion, la cual produce efectos perjudiciales
sobre el medio ambiente, como la degradacion y la contaminacién delosmanglaresy
del ecosistema costero, como también delastierrasy los recursos hidricos adyacentes. Esto
hasido confirmado por estudios de caso que fueron redlizados por variosmunicipios, incluidos
Hinatuan y Mindanao, sobrelacriaintensvay semi-intendvade camarones. El estudio registrd
los efectos dafiinos, incluidos: la destruccion de los manglares mediante su converson en
estanquees piscicolas; la contaminacion de los sistemas hidricos através de uso de quimicos,
pesticidas y antibidticos, laacumulacidn y descarga de residuos sin tratamiento (por gemplo,
desperdicios de camaron, y forrges sn comer); y lasdificacion y lareduccion delos recursos
hidricos locales.

Lasreformasagricolastambién han causado una degradacion considerablede
lossuelosy una pérdida de la biodiversidad en Filipinas. Como fuerdatado en e Foro
Naciona de Apertura en Manila, € aumento de la asignacion de recursos publicos y de
sarvicios, como € sstemade riego, haciala produccion de banano y de otros cultivos parala
exportacion ha producido un incremento significativo de estos cultivos, de los monocultivos a
gran escala, y del uso extensivo de quimicos.

En Bangladesh, ha exigido una preocupacion por la degradaciéon del medio
ambiente como producto del uso de fertilizantes sin los controles apropiadosy sn
cumplir conlosesténdares parasu utilizacion, siendo un producto delagperturadel mercadoy
deladesregulacion. Ademas, los esquemasderiegointensivo también fomentadospor la
apertura del mercado han producido una extraccion excesiva de aguasfreaticasquese
cree hallevado a agotamiento de las fuentes acuiferas durante la estacion de sequia, como
también d envenenamiento del agua con arsénico.

Ladiminacion delos programas de extensién en Uganda, segin seexplico en e Foro
Naciona de Aperturadel pais, ha permitido que los intermediarios privados den consgos a
log/as agricultores sobre |os métodos para cultivar, como € uso de quimicos, y esto hatenido
desastrosas consecuencias. Existe evidenciatambién queaunquelaaperturahaayudado a
expandir la produccion en el sector pesguero, ha causado varios problemas
ambientales. Por gemplo, laUnidn Europea establecié unaprohibicidn sobre el pescado de
Uganda, debido alas maas condiciones sanitarias en € sector. Este estudio ademés sefid o
que lacomerciaizacion haconducido aunareduccion de las reservas pesqueras en lamayoria
delos cuerpos acuéticos, como consecuenciade la sobreexpl otacion que hasido producto de
la competencia no regulada entre la pesca artesand de carécter tradiciona y lapescatrainera
comercid.

Laevauacionen M éxico indicaquelas politicas dereforma que han favorecido €
monocultivo a gran escala y conducido a una mayor concentracion de |0s recursos,
han contribuido también a acentuar la pérdida de biodiversidad y promocionar €l uso
en exceso delatierrademalacalidad, 1o cual haacelerado €l proceso deerosion delos
suelos. Por gemplo, enlosestados dd suroeste como Michoacany Guerrero, lahorticulturaa
gran escala, con € uso indiscriminado de agroquimicos, ha precipitado |a degradacion de los
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suelos. En las regiones més aridas del nordeste y ddl centro del pais, la desviacion de los
pocos recursos hidricos hacia los grandes productores-- posibilitado mediante cambiosenla
legidacion que han ayudado a privatizar ciertos aspectos dd suministro de agua -- esta
acelerando € deterioro de la capa fredtica, con consecuencias potencia mente catastréficas
sobre las comunidades y  medio ambiente. Al mismo d tiempo, los/as pequeos
agricultores y la poblacion de bajos ingresos han sido empujados hacia tierras de
menos calidad, las cuaes son utilizadas més intensamente debido alafatade dternativas de
trabgo e ingresos, causando una mayor erosion a los suelos y otros deterioros en € medio
ambiente.

V. Conclusion

Lasinvestigacionesmuestran quelasreformasa sector agropecuario no han mejorado,
por lo generd, d bienestar de aquellas personas que viven en las areas rurales en |os paises
SAPRI y CASA. Laproduccién agropecuariase haincrementado en algunos paises pero en
otros no, mientras que la produccidn de adgunos cultivos ha aumentado y la de otros ha
disminuido. En los lugares donde las exportaciones se han expandido, muchas veces ha
sucedido acostadelaproduccion parael mercado interno. Ademés, estas politicas de guste
han tenido impactos diferencidesalo largo delos estratos soci oecondmicos, y como resultado,
lasdesigualdadesen € campo sehan agravado. Las personas quetenian previamenteacceso a
recursos productivos han tendido ser quienes se han beneficiado, mientras que las poblaciones
més pobres con frecuencia han sido mas marginadas.

El ingreso real delog/as agricultores, sobretodo de |os pequefios productores, no ha
mejorado, debido principamente aquelos precios delosinsumos agricolas han aumentado en
todas partes. Aun, donde hubo un incremento en los precios de los productos, € aumento en
el cogto de la produccion en generd ha sido més dto. Con la reduccidn o la sembra
inadecuadade cultivosaimenticiosparad mercadointerno, junto con lafdtadeunameoraen
los ingresos de muchos de | os sectores de bagjos recursosy unincremento en €l costo devida,
se ha presentado un deterioro generd en la seguridad aimentaria en cas todas partes. En
muchas &eas, |0s nuevos patrones de produccion agricola que fueron generados por las
reformas han tenido impactos perjudiciaes sobre € medio ambiente. Al mismo tiempo, las
mujeres han tendido allevar una mayor cargaen € proceso de reforma.

En forma maés especifica, 1os sguientes halazgos emergieron de los gercicios en
Bangladesh, Uganda, Zimbabue, Filipinasy México.

» Lasreformasal sector agropecuario han ahondado las desigualdades sociales.
El fomento de las exportaciones, la liberalizacion de las importacionesy €l
retiro del apoyo gubernamental al sector agropecuario han servido para
reforzar e acceso diferenciado alosrecursosparalaproduccién. Endondelas
exportaciones se han expandido y los ingresos se han incrementado, pese a estar
ujetosalasfluctuaciones delos precios mundia es, solamentelos grandes productores
han obtenido lamayor parte delos beneficios econémicos, yaquelos/asagricultores
no han tenido igualdad de oportunidades para entrar y beneficiarse en un
mercado liberalizado. Los obstdculos como la fata de infraestructura del sector
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rural, sobre todo en areas mas lgjanas, en dondelas poblaciones de bajos recursos se
encuentran concentradas, no recibieron atencion adecuada en € proceso de reforma.
Ademas, laconcentracion dd uso delatierraparala produccién de cultivosa gran
escala para exportar ha reemplazado la siembra de cultivos alimenticios para
el consumo internoy hatendido aempujar alos/as pequerios agricultores aexplotar
en exceso latierra de calidad margind.

El ingreso de log/as agricultores en su conjunto no ha meorado como
resultado de lasreformas. Esto se ha debido principalmenteal incremento de
los costos relacionados con la produccion agropecuaria (por gemplo, las
semillas, losfertilizantes, Sstema de riego, maguinariay equipo), yaque los costos de
produccidn tendieron a incrementarse mas que cuaquier crecimiento en losingresos
por concepto de ventas. Los/as pequefiosagricultoresse han visto afectadosen
particular, como consecuenciadelasreformas, debido aquelossubsidiospara
la produccién fueron eliminados, el gasto publico en los servidosde extension
disminuyd, y e obtener crédito se volvié méas caro. Ademas, la apertura ha
incrementado |a dependencia de estog/as productores en los intermediarios, quienes
comercidizan losinsumos y |os productos agropecuarios. Eto haincrementado los
costos y ha disminuido los ingresos para estog/as agricultores, para quienes las
opciones de comercidizacion se han vudto mas limitadas, ya que d estado se ha
retirado de esta funcion.

Laseguridad alimentaria ha disminuido en lamayoria delos paises. H impacto
de las politicas de guste sobre la oferta de dimentos y la accesibilidad a éstos ha
variado de acuerdo con las condiciones socioecondmicas, sendo la mayoria de

poblacion rura de bajos recursoslaquetiende averse mas af ectada por estaStuacion.
Las reformas se llevaron a cabo bgo @ supuesto seglin @ cud, la ofertalocd no es
importante, yaque € acceso a productos alimenticios puede ser obtenido atravésdel

mercado. Sin embargo, lareduccion dela ofertainterna dealimentosnohasdo
acompafiada por un incremento del acceso al mercado por parte de la
poblacién rural con escasos ingresos, la cual carece de los medios para

adquirir productos alimenticios, con € resultado que muchos de las poblaciones
rurdes han sufrido de un consumo inadecuado de aimentos y un incremento de la
desnutricion. En agunos paises, una causa principa de lainsegurided dimentariaha
sdo losbgosniveles de cosechas, los cudes han sido ligadosalas politicas de reforma
que han reducido € apoyo del estado alos serviciosde extensdny alosinsumos para
la produccion.

Las politicas de ajuste en € sector agropecuario han llevado a mayores
problemas ambientales. Las politicas de reforma a sector han favorecido €
monocultivo a gran escalay han generado una mayor concentracion de 10s recursos.
Estos nuevos patrones de produccion agropecuaria han contaminado las tierras y €
aguacon quimicosatravésde usointensvoy sin control defertilizantes, reduciendo la
capa fredtica mediante la uilizacion de sstemas de riego, erosonando los sudosy
agotando los recursos naturales més vitales. Ademés, han servido para acrecentar la
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pérdida de la biodiversidad. Al mismo tiempo, los/as pequefios agricultores y las
poblaciones més pobres han sido forzados a ocupar tierras de calidad margind, las
cual es son expl otadas con mayor intensdad debido alafdtade dternativas detrabgo
eingresos. Esto ha causado unamayor eroson de los suelosy otros detrimentos del
medio ambiente.

= Sin tener en cuenta consideraciones de género en el disefio de la politica, las
medidas de ajuste en el sector agropecuario han tenido impactos diferentes
sobre los hombresy las mujeres, siendo las mujeres las que llevan una carga
masgrande. Segun losestudios, ladivision dd trabajo que existe basadaen d género,
el nivel deacceso ay € control delosrecursos por parte delas mujeres (por gemplo,
latierray € crédito), y la posicion de las mujeres en diferentes culturas son factores
princi pal es que determinan como las mujeres se han visto afectadas de formadiferente
alos hombres, como resultado de las reformas ala politica del sector agropecuario.
Los problemas que enfrentan los/as agricultores debido a estas reformas, en
especial aquellas medidas que han promovido la produccion para exportar, le
han puesto una carga méas pesada alasmujeresen lospaisesen loscualesellas
son las principales productoras.

A laluz de egtos hdlazgos, dgunas recomendaciones inicides puede hacerse. El
enfoque de la politicaen paises en los cua es laagriculturaes un sector importante, deberiaser
orientada a darle prioridad ala produccion dirigidaa abastecimiento del mercado internoy a
garantizar la seguridad dimentaria. Mientras que las exportaciones agropecuarias son un
elemento importante de | as estrategias de desarrollo de lamayoria de paises, las preferencias
delapoliticay las decisones delainversién deben tener en cuentalas diferentes capacidades
gue tienen ciertos grupos -- sobre todo las mujeres y los/as pequerios agricultores -- para
acceder a nuevas oportunidades del mercado y megjorar € acceso alatierray otros recursos
criticos. ASmismo, lapoaliticacomercid en e sector deberiaser matizada, permitiendo quelos
paises puedan acanzar agun grado de autosuficienciay estimulando la produccidn de los/as
agricultoresmarginados, incluyendo alasmujeres, con € fin de gpoyar alaspoblacionesruraes
de bajos ingresos para que tengan acceso a productos aimenticios asequibles.

Lagjecucion de pasos efectivos paraapoyar alos/as pequerios productoresy acanzar
laseguridad dimentariadeberiaredizarse antesque, y dedli ser integradacon, laaperturadel
sector y e fomento de las exportaciones. Como parte de dicha politicade desarrollo rurd, €
estado deberia proporcionar la ayuda necesaria para garantizar: € acceso de estogas
agricultoresaprovisones agropecuariasy servicios de extension asequibles, @ mgoramiento de
loscaminosruraesy del transporte; mayor desarrolloy regulacion delossisemasderiego; y la
promocion dereformas alatenenciadelatierra. Ademés, deberian establecerseingtituciones
formales, con @ gpoyo dd estado, paraproporcionar acceso iguaitario atodos/as productores
alainformacion y alos mercados, como también paragarantizar un control sobrelosimpactos
mediocambientales y remediar |as repercusiones desfavorables.

En términos generales, | as politi cas agropecuarias deberian ser disefiadas parareducir
las desgualdades exigentes mediante € fomento de la capacidad de log/as productores a
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pequefia y mediana escda y la ayuda a los/as campesinos marginados para que puedan
congtruir una vida dignay sustentable en @ sector rural. Para ese fin, las politicas deberian
emerger de un proceso participativo queinvolucre atodoslos ciudadanos afectados, y alavez,

los factores socioecondmicos'y ambientales, incluyendo consideraciones de género, deberian
ser integradas en € disefio de la politica
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Capitulo 7

El Impacto Socioeconomico y Ambiental dela
Reforma al Sector Minero

|. Introduccion

Este capitul o se centraen | os efectos socioecondmicosy ambiental es delasreformas
al sector minero que fueron gjecutadas bajo |os programas de gjuste, especificamente sobre
las comunidades mineras que se han visto afectadasen Ghanay Filipinas. Seconsiderasi la
estrategia de gjuste econdmico e inversion del Banco Mundial paralos paises que cuentan
con un sector de recursos no-renovabl es importante ha sido exitosa desde una perspectiva
econdémica, social y ambiental en general. Ambos paises tienen una larga historia en la
implementacion de politicas de g uste que se remontaalos primeros afios deladécadadelos
80y han recibido numerosos préstamos que han favorecido alos sectores mineros de cada
pais. Actuamente, ellos se encuentran en lo que se podria llamar la “tercera etapa’ del
gjuste, la cual se centra en la desregulacion, la privatizacion y la liberalizacion de la
inversion. Es en este contexto en el que & resurgimiento de lamineriay la extraccion de
recursos deberiaenmarcarse, no solo parael caso deFilipinasy Ghana, sino también anivel
global.

Este andlisis se basaen lainvestigacion SAPRI que sellevo acabo en Ghanay enla
informacion recolectadaen el estudio CASA en Filipinas. Ambosestudiosfueron realizados
anivel delas comunidades, aunque también se utilizaron fuentes secundariasanivel distrital,
regiona y nacional, con el propésito de tratar aspectos tanto a nivel micro como a nivel
macro en el andlisis. Larecopilacion deinformacion defuentes primariasinvolucré visitasa
ciertas comunidades, discusiones en grupos focales y entrevistas con los interesados,
incluyendo | as comunidades af ectadas por | as actividades mineras, lasempresasmineras, |os
organismos gubernamental es dedicados a sector, |as organizaciones no gubernamentalesy
las organizaciones de base a nivel local. Los estudios de gabinete se basaron en resefias
sobre los informes existentes y estudios de campo realizados previamente.

1. Antecedentes

Con su énfasis en € desarrollo del sector privado como motor del crecimiento
econdémico, el paradigma del guste estructural fue vigorosamente adoptado en el sector
minero en numerosos paises del Sur. Los paises con importantes sectores mineros sevieron
obligados a cambiar el énfasis de sus politicas haciala maximizacién de la recaudacion de
impuestos, dejando atras metas previamente formuladas, talescomo el empleoy € control de
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losrecursos nacionales. Seteniaque a canzar este cambio através de unanuevadivision del
trabajo, en lacual |os gobiernos tenian que limitar susrolesalaregulaciéony el fomento de
los sectoresindustrial y minero, cediéndole al sector privado lapropiedad, € funcionamiento
y laadministracion de las empresas.

CuadroNo. 1
Crédito del ngtituciones I nter nacionales Propor cionado al Sector de Recur sos No-Renovables
1995-1999
Institucién Estimativo General para Hidrocarburos
y Mineria

Total del Grupo del Banco Mundial* US$ 5,950,000,000

Banco Mundia (BIRFy AIF)? 3,681,500,000

Corporacion Financiera Internacional (CFl)° 1,458,300,000

Organismo Multilateral de Garantia de Inversiones (OMGI) 807,200,000
Banco Europeo de Reconstruccion y Desarrollo ° 946,000,000°
Banco Asidtico de Desarrollo (BASD)' 2,025,000,000
Banco Interamericano de Desarrollo (BID)® 1,073,000,000
Financiamiento de Organismos de Crédito ala Exportacién 40,500,000,000

paralaexploraciony € desarrollo de laindustria del
petréleo y del gas (no minero)®1994-1999"°

! Se estima que cada délar de la financiacion del Banco Mundial atrae 5 délares provenientes de otras fuentes

de financiacion.

Véase World Bank Annual Reports, 1995-1999

Véase “Lending By Sector FY 95- FY'99,” 1999 IFC Annual Report Annex. Basado en el afio del compromiso
delaCFl. Los préstamosy €l capital no representan el compromiso total. Si los compromisos se hicieron en
multiples afios, incluyendo los afios previos a 1995, seincluye el préstamo completo o el capital invertido hasta
la fecha con tal de que haya un compromiso del AF95-AF99. Incluye proyectos que abarcan refinerias de
petroleo.

Véase “ Guarantees By Sector FY 95- FY99”, MIGA Annual Reports 1995-1999. Incluye los préstamos alas
iniciativas petroleras, minerasy de gas (PMG) y las actividades de représtamo a bancos donde la descripcion
del informe anual sefiala que el dinero proveniente del préstamo se espera que vayaaproyectos delaPMG en
ese pais en particular (claro que puede ser menos de la cantidad total delagarantia del représtamo quevaala
PMG, pero no hay transparencia, asi que la carga deberia recaer sobre e OMGI para comprobar de otra
manera), y la privatizacion de los servicios de PMG.
Larelacion ddlar-euro fluctuo entre 1995 y 1999; por lo tanto, asumimos unarelacion de 1:1.
Este monto incluye proyectos de suministro de gasy de asistenciaa mercado de energia el éctrica.

Véase BAsD Annual Reports 1995-1999. Este incluye préstamosy subvenciones de asistencia técnica. El
suministro y la transmision de energia estan incluidos en aquellos paises que dependen en gran medida de
hidrocarburos, pero no en los paises que se centran en las hidroel éctricas. En muchos casos, BAsD no distingue
S estos servicios son proporcionados para varias fuentes de combustible, de estamanera AmigosdelaTierra
adopt6 un enfoque mas conservador sobre este aspecto.

Véase IDB Annual Report, 1995-1999. Incluidos los programas de “reforma” del sector energético.

Debido alafalta de transparencia de los Organismos de Crédito a las Exportaciones (OCE), los autores no
tienen lainformacién completa de los OCE en €l sector minero.

Crescencia Maurer y Ruchi Bhandari, “El Entorno de las Agencias de Crédito a las Exportaciones’, World
Resources Institute (WRI) Climate Notes, mayo 2000, pagina 4. De acuerdo con € WRI, cada dolar de
financiamiento de los OCE atrae mas de dos délares de capital privado. Ibidem.

Fuente: “Phasing Out Public Financing For Fossil Fuel And Mining Projects’” AmigosdelaTierra

International Position Paper, septiembre 25 de 2000, pagina 2.

2
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Lasinstituciones financierasinternacional es, ademas de apoyar laspoliticasde gjuste,
también han incrementado significativamente |os préstamos, lasinversionesy las garantias
en apoyo a sector de recursos no-renovables. Estas instituciones asignaron arededor de
US$51 mil millones a proyectos en el sector petrolero, minero y de gas desde 1995 hasta
1999. Ademas, susintervencionestuvieron unaimportante incidenciasobreotrasfuentesde
capital, como seilustraen e Cuadro No. 1.

IIl. LasPoliticasde Ajuste, laL egislacion y las Acciones que Afectan al Sector

En respuesta al empuje global hacia cambios en la politica nacional dirigida a
atraer inversion internacional para la explotaciéon de minerales, tanto Ghana como
Filipinas cambiaron su enfoque, de una politica de inversion directa del Estado en €l
sector minero auna centradaen e fomentoyregulacion delasempresasprivadas. Dentro
del marco de sus programas de g uste estructural, las reformas tuvieron como prioridad el
sector minero a fin de acoger las preocupaciones de los inversionistas y financistas
internacionales, detener y revertir € decaimiento de laindustria, y alcanzar asi un mayor
crecimiento.

Las politicas de ajuste y las iniciativas promovidas por e Banco Mundial
relacionadas con el sector minero en los paises bajo consideracién, incluyeron la
privatizacion de los intereses estatales en € sector minero, la promulgacion de leyes que
afectan al sector minero y al medio ambiente, y medidas que quitaron cas toda la carga
fiscal alasempresasmineras. A findeatraer laexploraciony lainversion en el sector, se
han realizado esfuerzos para crear un clima de inversiéon més favorable afin de ampliar la
participacion deinversionistasforaneos. Lalegislaciéon haintentado reducir € riesgo para
losinversionistas, garantizar el acceso a permisos minerosy concesiones, y proteger alos
inversionistas de la obstruccién estatal.

En los primeros afios del programa de ajuste de Ghana, €l esfuerzo se centr6 en
aumentar €l valor delasminasqueexistian, por medio de un programa de rehabilitacion.
Lafinanciacion fue proporcionada por fuentes multilateralesy bilateralesy garantizada por
el gobierno nacional. Esto hizo posible pasar a la siguiente etapa, la cual incluyé la
privatizacion de las minas, através de la venta de acciones 0 mediante la cesion total de
éstas. Los propdésitos principales del programa de privatizacion han sido reducir €l rol del
Estado en la economia y mejorar la eficiencia y la competencia de las actividades
empresariales, reducir el déficit fiscal mediante el uso de fondos recaudados por laventaen
lareduccion de ladeuda externa e interna, y generar un nuevo flujo de dinero en efectivo a
través de lainversion y larecaudacion de impuestos.

El empuje ala privatizacion y ala desregulacién del sector minero, ademas de la
creacion de un clima mas favorable para la inversiéon foranea, a menudo ha acarreado la
adopcion deleyes que posibiliten aplicar lasreformas de lapoliticatanto anivel macro como
sectorial. En Ghanay en Filipinas, se han incluido cambios en la politica fiscal con €
objeto de otorgar concesiones a losinversionistas de la siguiente forma:
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= exenciones arancelarias,

= exenciones en el pago de impuesto alarenta;

= NO pago de impuestos sobre transferencias a empleados,

= reduccion de las obligaciones tributarias a la renta que tienen las corporaciones;
= incremento del porcentgje de capital invertido sin pagar impuestos,

» reduccion deregalias;

= giminacién de aranceles; y

= permiso paralaretencion en cuentas en € exterior de utilidades en divisas.

En Ghana se han realizado estos cambios a través de la promulgacién gradual de
variasleyesdesde 1983. El siguiente cuadro muestralacantidad de divisasquelasempresas
mineras foraneas que invierten en el pais pueden mantener en el extranjero actualmente.

Cuadro No. 2
Ghana: Porcentajedel Valor delas Exportaciones Mantenido en el Exterior
Empresa Minimo Maximo
Ghana Australia Goldfields 55% 80%
Abosso Goldfields Ltda.. 55% 80%
Associated Goldfields 25% 45%
Takoradi Goldfields 25% 45%
Goldfields (Gh.) Ltda.. 60% 95%
Ghana Gold Mines Ltda. 60% 69%

Fuente: Thomas Akabzaa, 2000. Boom and Dislocation: Environmental Impacts of Mining in the
Wassa West District of Ghana. Publicado por la Red Tercer Mundo, junio de 2000.

En e caso de Filipinas, muchos de los cambios mencionados previamente se
realizaron mediante lapromulgacion del Actade Explotacién Minerade Filipinas (RA7942)
en 1995. El Actaproporcionavariosincentivos medianteloscualese gobierno esperaatraer
inversionistas extranjeros parainyectarle capital alaindustria, y asi revivirla. Estosincluyen
laeliminacion delarestriccién de un maximo de 40% de capital extranjeroy €l cambio deun
sistema de arrendamiento a contratos de produccién en forma asociativa o mixta.

A partir de estos cambios legislativos, |a liberalizacion de la industria minera de
Filipinasha conllevado alatotal privatizacion dela propiedad del capital y del control de
los proyectos mineros, de este modo laindustriaminera se abrié a control delas empresas
extranjeras. Como consecuencia, unavasta extension detierray otrosrecursos naturales
han sido abiertos a las operaciones mineras, y muchas comunidades se han vuelto mas
vulnerablesala explotacion. Actualmente, agrandes empresas extranjerasde minasseles
permite explorar y explotar una érea méximade 81,000 hectareas por un periodo de 25 a50
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anos a cambio de unaminimainversion de US$50 millones en laindustriamineradel pal’é.II
Selesotorgan derechos adicional es eincentivos, permitiendo asi quelas actividades mineras
no tengan estorbos y se asegure & aumento de utilidades. Como consecuenciadel Actade
1995, @ numero de solicitudes para obtener permisos, conocidos como Contratos de
Asistencia Técnicay Financiera (FTAAS), en e sector minero habia aumentado a 115 en
1997. Paramediados de 1999, habia 408 solicitudes pendientes. Lassolicitudesdel FTAA
provienen en su mayoria de empresas Australianas, Canadienses y Estadounidenses, y en
1998 aproximadamente 71 de las solicitudes que se encontraban pendientes, incluidas
aguellas que fueron aprobadas, abarcaban tierras ancestral es que pertenecen acomunidades
indigenas y en algunos casos areas con gran riqueza ecol dgica.

V. LosImpactos Econdmicos: lasDivisas, la Generacion del ngresosGuber namentalesy €
Empleo

En Ghana, los cambios de |la politica lograron crear, de un lado, una percepcion
favorable del clima de inversion y, de otro lado, un aumento del volumen y valor de la
produccién minera. El paisllego rapidamente aser un baluarte del comercioy lamineriade
Africa Occidental. Internacionalmente, Ghana es conocido ahora como uno de |os pocos
paises Africanos que cuentan con el mas atractivo ambiente geoldgicoy deinversiones. La
renovadaconfianzainversionistaen laindustriaminerade Ghanasereflgaen e aumento del
volumeny valor delosminerales que produce. (Véaseel CuadroNo. 3y GraficoNo. 1enla
parte de abgj0).

Cuadro No. 3

Desempefio de la Industria Minera de Ghana bajo el Programa de Ajuste Estructural
(1987-1998)

Afio Oro (onzas) Diamantes (quilates) | Bauxita (M/t) Manganeso (M/t)
1987 328 926 440 681 201 483 242 410
1988 373937 259 358 299 939 284911
1989 429 476 285 636 374 646 273993
1990 541 400 636 503 368 659 246 869
1991 845 908 687 736 324 313 311824
1992 998 195 656 421 399 155 276 019
1993 1261424 590 842 364 641 295 296
1994 1430 845 757 991 451 802 238 429
1995 1708531 631 708 530 389 186 901
1996 1 606 880 271493 383370 300 000
1997 1788 961 714 341 504 401 436 903
1998 2481635 808 967 442 514 536 871

' En Marzo de 1996, e Congreso Filipino aprobé unaley que elimind la Lista Negativa C y redujo el pago
minimo obligatorio de capital que las compafiias extranjeras deben pagar, de US$500,000 a US$200,000.
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Ghana es ahora e segundo productor més importante de oro en Africa, siendo
sobrepasado Unicamente por Sudafrica. El oro representamas del 90% del valor total dela
produccion de minerales en el pais. La produccion de oro, la cua habia tenido una
tendencia descendente en e periodo postcolonial después de que las minas fueron
nacionalizadas en 1961 y habia caido a su nivel més bajo en 1984, alcanzb e récord mas
alto de todos los tiempos en 1995 y desde entonces este récord ha sido sobrepasado en un
45%. Al mismo tiempo, la propiedad extranjera actualmente detenta entre del 70%y 85%
delaindustriamineradegran escala, un rumbo contrario alasituacion que existiaantesde
lasreformas, cuando el gobierno de Ghana controlaba el 55% de todas|as empresas mineras.

Entre los supuestos y mas divulgados beneficios del aumento de lasinversiones del
sector minero, el cual fue producto de las reformas econémicas de Ghana, estén que e sector
minero: lideralas ganancias por concepto de divisas en € pais; proporcionatanto ingresos
sustanciales a gobierno, como capital e infraestructura social a publico en genera; genera
empleo directo e indirecto; y contribuye a desarrollo de las comunidades locales. No
obstante, si se examina de cerca, muchos de los supuestos beneficios no se pueden
corroborar. El estudio SAPRI saca esta realidad a luz, haciendo un parangdn entre los
beneficios reales que ha obtenido Ghanay su poblaciony el nivel de desempefio del sector

después de lareforma. o
GraficoNo. 1

PRODUCION DES MINERALES EN GHANA (1987-1998)
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El oro en particular haasumido un rol protagdnico en las ganancias por concepto de
divisas en Ghana. En 1994, las exportaciones de oro sumaron US$549 millones,
representando el 45% del total de los ingresos generados por las exportaciones del pais
(US$1,215 millones), desplazando a cacao (25% del total de las exportaciones) a un
segundo lugar por tercer afio consecutivo. No obstante, mientras que en términos brutos, la
minerialideralageneracion de ganancias por concepto de divisas, su contribucién netaala
economia nacional de Ghana ha sido minima, gracias a los generosos incentivos y
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beneficios tributarios concedidos a los inversionistas y a hecho de que las empresas
mineras en promedio retienen cerca del 75% de las ganancias por concepto de sus
exportaciones en cuentas en €l extranjero por diferentes razones.

Enformasimilar, la contribucion del sector minero alosingresos del gobierno de
Ghanaha sido relativamente pequefia, si se consideraquelamineriaatrajo masdel 70% del
total delainversion extranjeradirectadurante el Programade Recuperacion Econdémica. Si
bien, las regalias y los impuestos sobre la renta de los/as empleados aumentaron esta
contribucion de 8.4% de los recaudos en 1990 a 14.4 % en 1995, en cambio, la mayor parte
delasempresas en €l areade estudio, y en formamas extensaen € pais, no pagan impuestos
como sociedades, debido a la practica de exoneracion de impuestos de gque disfrutan como
resultado de las generosas desgravaciones de capital otorgadas.

Al mismo tiempo, €l sector hoy en dia tiene una limitada capacidad para generar
empleo. Esto sedebeaquelasactividades minerassuperficialesson de capital intensivo,
con relativamente pocos requisitos de mano de obra, y todas las actividades mineras
postajuste han sido de explotacion superficial. Con lainversiony larehabilitacion delas
minas afin de prepararlas parala privatizacion afinales de los afios 80 y a principios de la
décadadelos 90, el empleo en el sector aumentd. Lafuerzalaboral tota detiempo completo
en el sector paso de 15,069 en1987 a 22,500 en 1995. Sin embargo, la cesion delasminas
gue eran de propiedad estatal produjo, por un lado, unareestructuracién significativay,
por el otro lado, €l recorte de los costos por parte de los nuevos propietarios del sector
privado para garantizar su eficiencia. Ademés, la persistente caida en los precios de los
productos primarios -- especiamente el oro -- ha tenido como consecuencia una
reestructuracion radical en el sector con € fin de reducir los costos de operacién. Muchas
minas han reducido sus fuerzas laborales sustancialmente, en especial entre 1997 y €
2000. De acuerdo con aquellas personas que participaron en €l Foro Naciona de Aperturaen
Accra, estas mismas presiones, junto con laineficaciade los mecanismos de regulacion, han
producido también un deterioro extremo de las condiciones laborales.

Ademés, en Ghanay Filipinas, la industria minera ha sido responsable directa o
indirectamente de la alta tasa de desempl eo que existe en las comunidades quelarodean.
La mineria superficial de gran escala ha despojado a log/as agricultores de grandes
extensionesdetierra, y las actividades mineras no proporcionan |os suficientes empleos de
manera que puedan equipararse al nimero de personas que han quedado cesantes en el sector
agricola. En el Foro de SAPRI en Ghana se manifestd gue muchasfamilias que segananla
vidaen actividades mineras en formaartesanal, se han visto forzadasadgjar lastierrasdonde
trabajaban cuando las compafias mineras privadas llegaron a gjercer sus derechos legales
sobre las tierras, ricas en minerales, que habian sido recientemente privatizadas. En
Filipinas, en los cuatro afios siguientes ala aprobacion del Actade Explotacion Minerade
1995, la cudl liberalizabalaindustria, se presentaron solicitudes de derechos mineros para
cerca de una cuarta parte del total de latierra del pais. Log/as participantes del Foro de
Aperturasefialaron que el 70% de aquellastierras colindaban o estaban | ocalizadas dentro de
areas habitadas por comunidadesindigenas, | as cual es constituyen unaparteimportante dela
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poblacion que se dedica a la mineria de pequefia escala. También, log/as participantes
dijeron que e desplazamiento de esta poblaci 6n haconducido aunapérdidaimportantede su
sustento y por tanto, ha aumentado el endeudamiento de las familias.

V. Impactos Socialesy sobrelas Comunidades

La organizacién social de cada comunidad esta orientada y dirigida por ciertos
principios. La concentracion de las actividades mineras en Filipinasy Ghana ha tenido
un grave impacto sobrela organizacion social y losvalores culturales delas personasque
viven en las zonas afectadas. Hay preocupaciones por la situacién de la vivienda, el
desempleo, ladesorganizacion familiar, ladesarticulacidn y polarizacién socia, lastasasde
desercion escolar, la prostitucion y el abuso de drogas. Aungue estos problemas no son
nuevos, se han recrudecido aun nivel en el que la poblacion los percibe como unaamenaza
seria, y lacausaprincipal hasido atribuidaalaconcentracion delasactividades minerasen el
area.

En Ghanay Filipinas, se llevaron a cabo estudios de caso con € fin de valorar €l
impacto de las actividades mineras sobre las comunidades locales. En Ghana, €l é&rea de
estudio fue Tarkway sus alrededoresen el distrito de WassaWest en laregion occidental del
pais. EnFilipinas, € estudio se desarroll 6 en dos comunidades, Didipio en Kasibu, entrelas
provincias de Nueva Vizcayay Quirino, y en lalsla Manicani en el oriente de Samar.

5.1 Antecedentes
5.1.1 Tarkwa (Ghana)

Tarkwa tiene casi un siglo de historia de explotacion de oro y presenta la
concentracion mas grande de minas en un solo distrito en el continenteafricano. Lamitad de
las 16 minas de gran escala en Ghana, incluidas las seis nuevas minas superficiaes, estan
localizadas en €l érea de Tarkway generan una proporcion importante de la produccion de
oro del pais. La Unicaminade manganeso en € pais también se encuentralocalizada alli.
Ademas, existen mas de 100 pequefias empresas mineras de oro y de diamantes registradas
en el areay mas de 600 mineros que no se encuentran registrados, quienes son conocidos
popularmente como los* galamsey”. El area contiene una porcién significativa de los
ultimos vestigios de selva tropical en el pais, la cua ha disminuido su extension de 8.2
millones de hectareas en 1992 a 750,000 hectéreas para 1997.

Las ocho compafiias de gran escala que operan en Tarkwa emplean € método de
mineriaacielo abiertoy utilizan en sus actividades cianuro en lalixiviacion en pila, como se
observaen €l cuadro no. 4. Estos métodos tienen consecuencias de gran alcance que ponen
en peligro tanto la salud humanacomo laestabilidad del medio ambiente. Ademas, € uso de
maqui naria pesada paralaexplotacién de mineral es de bgjacdidad tiene un efecto destructor
sobre la vegetacion de la zona y genera contaminacion del aire y por € ruido. Lostemas
relacionados con el medio ambiente son considerados en la Seccion V.
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Cuadro No. 4
Empresas Mineras que Operan en el Distrito Minero Tarkwa, Ghana

ANO DE | METODO DE EXPLOTACION Y

EMPRESA LOCALIZACION INICIO | EXTRACCION

Subterrénea/ exploracion acielo
GFL Tarkwa 1993 abierto / lixiviacion en pilade
mineral oxidado

Exploracién acielo abierto /

TGL Teberebie (Tarkwa) 1990 lixiviacion en pilade mineral
oxidado
BGL Tarkwa 1990 Exploracion acielo abierto /

proceso de carbono en disolucién

Exploracion acielo abierto /
proceso de carbono en disolucion /

GAG |duapriem (Tarkws) 1992 lixiviacion en pilade mineral
oxidado
Subterrénea/ exploracion acielo
Efdr;ex (Prestes) Prestea 1997 abierto / proceso de carbono en
disolucion
SankofaGold Ltda. | Prestea 1995 | rétamiento dedecantacion/
proceso de carbono en disolucion
Abosso Goldfields | Abosso 1997 | BXploradionadcidloabierto/
proceso de carbono en disolucion
SGL Tarkwa 1999 Exploracion acielo abierto /

proceso de carbono en disolucion

Fuente: Boom and Dislocation.

La densa concentracion de las actividades mineras ha generado problemas
ambientales, dificultades socialesrelacionadas con el reasentamientoy lareubicacion de
las comunidades, e interrogantes sobre la negociacion y las indemnizaciones. La
persistenciade estos problemas explicalafrecuente resi stenciadel as comunidades af ectadas
y los enfrentamientos que tienen con las mismas compafias mineras. Ladestruccion delas
fuentes de subsistencia y la multitud de conflictos han creado una conciencia
ambientalista dentro de la poblacién, de la cual han emergido movimientos sociales a
nivel local.

5.1.2 DidipioylalsadeManicani en Filipinas

La Corporacion Minera Climax-Arimco (CAMC) es propiedad de una compaiia
australiana, la cual obtuvo un permiso en Filipinas en 1994 para construir minas a cielo
abierto y la infraestructura pertinente para la explotacion minera de oro y de cobre en
Didipio. El permiso cubre cerca de 37,000 hectéreas que se encuentran localizadas en
Kasibu, que abarcalas provincias de NuevaVizcayay Quirino. Unaparte de esteterreno son
tierras ancestrales de pueblos indigenas de la zona, los Ifugaos y los Bugkalots, y de otros
grupos étnicos considerados parte de los Ilocano, los Tagalog y los Visaya.
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La Corporacion Minera de Hinatuan (HMC) operaen laisla de Manicani y es de
propiedad de los hermanos Zamora, quienes han tenido gran influencia politica y
econdémica en €l pais, la cua se remonta a los afios del gobierno de Marcos. Se sabe
ampliamente que ellos gjercen e control delaindustriade niquel en el pais. Lacompafia
pard sus actividades en 1994 debido a la caida del precio del niquel en € mercado
internacional. Sin embargo, reanudd su funcionamiento dos afios después, pese a las
preocupaciones gque expresaron las comunidades locales sobre |os impactos negativos a
nivel social, econémico y ambiental de la explotacion minera. Después de €udir las
medidas de proteccion del medio ambientey los mecani smos de responsabilidad social, la
HMC reestablecié de nuevo sus actividades mineras en marzo del 2001 a pesar de la
oposicion popular. Ademés, no se habia respetado la norma de lograr que la comunidad
dierasu consentimiento de manerainformadaantes deiniciar susoperaciones, ni se habian
resuelto varios asuntos, entre ellos la aceptacién socia de sus actividades.

5.2 El Desplazamientoy la Reubicacion

Ente 1990 y 1998, la inversion minera en Tarkwa (Ghana) produjo €
desplazamiento de un total de 14 comunidades con una poblacion de més de 30,000
personas. Algunas de las personas tuvieron que migrar en busca de tierras para cultivar,
mientras que otras personas fueron reubicadas o reasentadas por las empresas mineras.
Ademas, €l desplazamiento delascomunidadesy de personas ha producido unincremento de
lamigracion dejévenes -- quienes no fueron tomados en cuenta en lasindemnizaciones -- a
los pueblos, en especia a Tarkwa, en busca de trabagjo.

Las medidas de reubicacién e indemnizacion de las empresas mineras en € area de
Tarkwa han tenido serias consecuencias paralafamiliacomo unidad social, con fuerteslazos
afectivos. Losesquemasdeindemnizacién, en particular, han contribuido ala separacién
de los miembros de las familias. En el area de Tarkwa, los hombres jefes de familia han
preferido escoger indemni zaci ones en dinero en efectivo que lareubicacion de susfamilias, y
en muchos casos han abandonado a sus familias posteriormente. Esta situacion ha
profundizado lagrave situacion que enfrentan lasmujeres y los/as nifios en las éreasrurales.

5.3 El Impacto sobrelasMujeres

En general, lamineriatiende a ofrecerles pocos empleos alasmujeres. En Ghanay
Filipinas, laparticipacion directadelas mujeres en actividades mineras de gran escalapor 1o
genera se limita a actividades de apoyo, como en tareas administrativas, de oficina, de
servicio de comidas y demés ocupaciones que se relacionen con éstas. En el caso de la
mineria de pequefia escala y de las canteras, las mujeres con frecuencia tienen un rol
secundario, como laventade comiday de otros productos alos mineros. Al mismo tiempo,
en laislade Manicani en Filipinas, la extraccion detierracon moto niveladorasy laquema
del monte en donde se desarrollan actividades de exploracién a cielo abierto despojé alos
residentes, especialmente a las mujeres, de sus fuentes de materia prima-- tikog y bariw --
utilizadas paratejer tapetesy, por lo tanto, de una fuente adicional de ingresos.
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Lapérdida delasfuentesde agua potabley lefia que seencontraban cercanasalas
comunidades también hahecho quelavidadelos/as habitantes de las comuni dades sea més
dificil. Las mujeres ahora gastan mastiempo enir abuscar aguay en recoger lefia, tiempo
gue podrian dedicar a otras actividades para €l sustento del hogar. Teniendo en cuenta que
ellas suelen ser las que primordialmente atienden y cuidan el hogar, incluida la crianza de
los/as hijos, las mujeres son quienes llevan la carga de cuidar a los/as miembros de la
familiaen caso deenfermedad. Estasituacion se observo en Manicani en Filipinasdurante
el brote deenfermedadesrespiratorias, € cual fueatribuido alasactividadesminerasdela
Corporaciéon MineraHinatuan. Por otra parte, las mujeres ademés han tendido aasumir un
mayor liderazgo en laorganizacion de las comunidades arededor de problemasrel acionados
con la explotacion de las minas.

No obstante, |og/as participantes en el Foro de Aperturaen lasFilipinas sefid aron que
un incremento de la carga productiva harecaido sobre las mujeres, ya que |os hombres han
perdido sus fuentes de ingresos debido a las transformaciones de la industria minera.
Asimismo, € impacto de la explotacién minera ha tenido un efecto diferencial sobre el
género, € cual fue observado en las comunidades, y las mujeres se quejaron del tratamiento
injusto quereciben en cuanto alaindemnizacién para e reasentamiento o lareubicacion.
Lasindemnizaciones fueron otorgadas alosjefes de familia, tradicionalmente los hombres,
generando en algunos casos, abandono familiar.

5.4 LaProstitucion y el Abuso de Drogas

Uno delos principal es problemas social es que ha surgido de la concentracion delas
actividades mineras en laregion de Tarkwaen Ghana esla prostituciéon. Algunas mujeres
gue han emigrado a Tarkwa, con laintencion de participar en actividades comerciales o en
busca de empleo, se han visto obligadas a recurrir ala prostitucién como la tltima opcién
gue tienen para poder sobrevivir, a no lograr alcanzar sus objetivos propuestos. Mas del
70% de las comunidades que fueron contactadas se quegjaron del incremento de la
prostitucion y consideraron ésta como uno de los factores responsables de la erosion de los
valores sociales del érea. Los casos de VIH reportados en el distrito de Wassa West han
incrementado desde 1992, creciendo en formaascendente de 6 casos en 1992 a 100 en 1996.

Enformasimilar, lasfrustraciones relacionadas con € desempleo han empujado
algunos/as delos jovenes en Tarkwa al abuso de drogas, y se encontrd que una subcultura
adicta a las drogas ha tomado raices. Ademés, el uso de drogas es rampante entre los
mineros de pequefia escala, quienes creen que las drogas |os estimulan y 1os hacen trabajar
mas.

5.5 El Alto Costo de Vida

Uno de los efectos conocidos de la mineria es €l elevado costo de vida en las
comunidades que circundan las minas. Todas las necesidades bésicas -- por gemplo,
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productos alimenticios, alojamiento, servicios de salud, agua-- que serequieren paralograr
un estandar de vidadigno cuestan mas de |o que una personacomuny corriente puede pagar.

Dos factores son los principales responsables del alto costo de vida en Tarkwa,
Ghana. En primer lugar, existe unadisparidad entre |0s ingresos que percibe la poblacion
en general y € persona delas empresas mineras. Estos Ultimos reciben salarios gjustados a
lacotizacion ddl ddlar, lo queincrementalosprecios. Ensegundo lugar, laindustriaminera
ha empujado y jalonado un porcentaje significativo de la fuerza laboral a dgjar las
actividades agricolasy otrasactividades que generan ingresos. Estolohace, deunlado, a
través de la eliminacién detierrasagricolas, y de otro lado, mediante la promesa, muchas
vecesfalsa, delograr un buen puesto detrabajo. La consiguiente caida en laproduccion de
alimentos en un area que esta densamente pobladaexplicalosaltos preciosdelos alimentos.

Lasdificiles condiciones econdmicas que enfrentan muchas familias han hecho que muchos
nifios/as en edad escolar tengan que trabajar en empleos de baja categoria a costa de su
educacion. El trabajo infantil y las altas tasas de desercion escolar son notables en las
comunidades que hicieron parte del &rea de estudio.

V1. LoslImpactos Ambientales

Las politicas de gjuste estructural llevadas a cabo por € gobierno tuvieron una
influencia significativa en el boom minero en Ghana y, en particular, dentro del area de
Tarkwa. Las compafiias transnacionales que operan en Tarkwa y en sus arededores,
aprovechandose de estas politicas, han obtenido un mayor control sobre los recursosy €l
sustento de las comunidades. Las politicas nacionales sobre e medio ambiente, sin
embargo, no han podido atender ni proteger adecuadamente a las comunidades locales
del impacto negativo delasactividadesmineras. Esta situacion haconducidonosoloala
degradacion del medio ambiente, sino también a la profundizacién de los niveles de
pobreza entre la poblacion de las comunidades.

Mientraslasreformasal sector minero estuvieron en curso, muy poco sehizo para
reformar la legislacién ambiental que existia, a fin de ocuparse de la destruccion
inevitable que seguramente se presentaria por el crecimiento acelerado del sector. Adn
antes del boom, en 1988, un calculo moderado del dafio ecoldgico anticipado que podria
producir la industria minera cada afio fue de cas el 4% del PIB. Como consecuencia del
crecimiento en el sector y delafaltade unaaccion reguladora, e medio ambiente en muchas
areas de Tarkwahasido sufrido unavel oz degradacion y suinmenso val or econémico haido
disminuyendo afio tras afio. La densa concentracion delasactividadesminerasen el area
no solo ha deteriorado lastierras agricolas, sino también disminuyela cantidad detierra
disponible para la produccién agricola, conduciendo a una reduccion del periodo de
barbecho de 10-15 afios a 2-3 afios. El sistematradicional de barbecho en maleza, el cual
reciclaba en forma adecuada grandes cantidades de nutrientes y hacia que el siguiente ciclo
fuera productivo, ya no puede ser utilizado mas debido a la falta de tierra arable. Las
actividades mineras de gran escala han continuado reduciendo la vegetacién del area a
niveles que destruyen la diversidad bioldgica.
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Enformasimilar, en Filipinas, laentrada de grandes cor poracionesminerasenlas
areas estudiadas ha destruido o aterado |os sistemas tradicionales de rotacion de cultivos,
los cual es con frecuencia son compatibles con unavision ecologica. Aquellos/as productores
gue utilizan estos sistemas se han visto limitados a pequefias extensiones de tierra, y los
periodos de barbecho han sido reducidos o incluso eliminados, produciendo un
agotamiento de los suelos, acelerando la erosion de los mismos, generando inseguridad
alimentaria y ahondando las condiciones de pobreza de las comunidades. Enlaislade
Manicani, las actividades mineras han implicado nivelar hastalos cerros, |0 que hagenerado
unapérdida dela capa superior delatierra perjudicando lafertilidad delatierraaptaparad
cultivo de productos agricolas. Los/as agricultores en Manicani expresaron que €l trabgjo
agrario esindtil y representa una pérdida de tiempo ya que sus tierras de todos modos serén
removidas eventualmente. Ademas, los/as residentes temen que las actividades mineras
hayan contribuido a que la isla sea vulnerable a los deslizamientos de tierra, a las
inundacionesintempestivasy otros accidentesdelanaturaleza. Estasituacion representaun
serio problema paralas comunidades, dado que lazona se encuentradentro de un cinturén de
tifones.

Asimismo, los principales el ementos del medio ambiente -- tierra, aguay aire — se
han visto afectados por las actividades mineras que emplean métodos a cielo abierto, los
cuales han sido prohibidos en paises como los Estados Unidosy Canada. Por consiguiente,
la capacidad incesante del medio ambiente para contribuir al bienestar y al desarrollo de
las poblaciones rurales en las zonas estudiadas en Ghana y Filipinas se encuentra
actualmente en entredicho.

Por g emplo, en e areade Tarkwa en Ghana, entre e depésito de escorias, € sitio
donde se encuentra la planta y e almacén de forrgje de la empresa, Ghana Australia
Goldfields Ltda. afectaraaun total de 315 agricultores/as que actualmente cultivan en de esta
area. Estotieneimplicacionessignificativas paralosingresos delos/as productoresy parala
seguridad alimentariade susfamilias. En ambos paises, |a deforestacién como producto de
la extraccion minera superficial tiene efectos a largo plazo, aln cuando los suelos sean
reemplazados y se siembren arboles después de que la concesion haya terminado. Las
nuevas variedades de &rboles que podrian ser sembradastienen lacapacidad deinfluir enla
composicion de lacapasuperior delatierra, y posteriormente determinar lafertilidad delos
suelosy laduracion del barbecho paraciertos cultivos. Ademasdelaerosion que se presenta
cuando la vegetacion de la superficie es destruida, hay un deterioro de la viabilidad de la
tierra para propdsitos agricolas y una pérdida del hébitat para muchos pgjaros y otros
animales. Esta situacion ha culminado con la destruccién de vegetacion exuberante, la
biodiversidad, los sitios de valor cultural y los cuerpos acuéticos.

En €l caso delaislade Manicani en Filipinas, se cree que laextraccion de niquel de
la HMC ha causado problemas ambientales, tales como efectos perjudiciales sobre la
geoquimicadelossuelosy lafloray lafauna gue se encuentran en €l area. Los/ahabitantes
delaida, -- que es considerada como uno delos principaleslugares en laregion paralacria
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de unagran variedad de peces -- observaron una disminucién impresionanteen € volumen
y en las variedades de vida marina después de que la HMC comenzé a operar en la zona.

6.1 Evaluacionesde Impacto Ambiental

En Ghanay Filipinas, se han establecido mecanismos de Evauacion de Impacto
Ambiental (EIA). Quienesson afinesal sector minero ven esto como un paso positivo, que
por un lado, garantizala participacion de las comunidades |ocales en el proceso de decision,
y por otro lado, ayuda a asegurar la incorporacién de los principios de sostenibilidad del
medio ambiente. En Ghana, € proceso de EIA fue introducido en 1989 como una
herramienta para el manejo del medio ambientey un prerrequisito paratodos |os proyectos
de desarrollo. Un requisito importante de este proceso es que quien presenta e proyecto
debe dar aviso y publicar la propuesta en la prensa naciona para que € publico en general
pueda expresar sus intereses 0 preocupaciones o de alguna forma pueda hacer comentarios
sobre € proyecto. En forma similar, la nueva Acta de Mineria de Filipinas (RA 7942) es
considerada por algunos como un paso hacia delante, ya que dentro de sus estipulaciones se
requiere, como parte del proceso de EIA, que haya una aprobacion socia y que las
comunidades que se vean afectadas den su consentimiento antes de que se lleve a cabo €l
proyecto. Sin embargo, en la préctica, existen muchas falas en el proceso, como se puede
observar en |os estudios de caso realizados.

Las siguientes debilidades de los procesos de EI A se identificaron en ambos
paises:

= EnlosinformesdeEIA se utilizaun lenguaje técnico, y las comunidades afectadas
no cuentan con la capacidad de estudiar y de entender |os temas 0 asuntos que se
plantean en ellos. Ademaés, estas comunidades no tienen acceso a otras fuentes de
informacion, las cuales son principalmente la prensa nacional y las Asambleas del
Distrito.

= LoslInformesde AuditoriaAmbiental son tratados como documentos confidenciales,
limitando asi € acceso del publicoalainformacién queserequiereparaalentar y
garantizar que las empresas mineras cumplan con las disposiciones ambiental es.
Lasempresas, por su parte, pueden rechazar |as recomendaciones de un informe que
buscan minimizar el impacto negativo de las actividades mineras sobre e medio
ambiente.

» Lasreglas para €l consentimiento previo, las cuales estipulan la realizacién de
consultas con las comunidades, han sido habitualmente ignoradas;, se ha
restringiendo la asistenciade miembros delacomunidad alasreuniones, conlo cua
las empresas mineras aplican unaestrategiade dividir paraconquistar y asi favorecen
a sus partidarios, através de sobornos.
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= Lapromesadelasempresas mineras de proveer servicios sociaes aunacomunidad
en retribucion por su consentimiento para apoyar las actividades mineras ha
conducido aunadisputaentrelas comunidades. lasque estén afavor y lasque estan
en contra de la explotacién minera.

= Las compafias mineras han sido poco consecuentes en & cumplimiento de sus
promesas. No obstante, han premiado alos/as habitantes que han demostrado tener
simpatia hacialas actividades mineras, mediante |a distribuci én de beneficios como
empleo, capacitacion y el financiamiento de proyectos de subsistencia

= El impacto social de los proyectos mineros no ha sido resuelto adecuadamente.
Lasaccionestomadas al respecto se han limitado, en el mejor deloscasos, a pago de
indemnizacionesy de regalias.

= Noexisten estipulaciones que permitan alascomunidadesrechazar oterminar un
permiso de explotacion minera, limitando asi |a capacidad de las comunidades para
detener un proyecto que yaesté en curso y que puedadeteriorar seriamente sustierras
y su forma de subsistencia.

= Las comunidades afectadas han tenido poco o nada que decir en la definicién de
asuntos claves, como la ubicacion de los diferentes componentes del proyecto
minero.

= Hahabido poco o ningln seguimiento alos casos en |os que se han planteado serias
objeciones a una Evaluacién de Impacto Ambiental durante las audiencias.

Ademés, a menos en € caso de Ghana, a las autoridades locales les ha faltado
tener € respaldo legal que se necesita para hacer cumplir el requisito de que todos los
proyectosindustrialesy otros proyectos de desarrollo realicen una EI A, asi como también
no han tenido la capacidad financiera ni han contando con el suficiente personal para
garantizar el cumplimiento delos estandares de calidad ambiental. Estasdebilidadesen €
proceso de las EIA han dgado un campo para que las empresas mineras lleven a cabo
operaciones que tienen un impacto severo sobre el medio ambiente, profundizando lagrave
situacion y la pobreza de las comunidades locales y afectando con €ello, la subsistencia
general de estas poblaciones. Las compafias minerasy sus partidarios consideran que las
preocupaci ones de | as comunidades son atendidas en forma adecuada durante las audiencias
deimpacto ambiental, |as cual es supuestamente son organi zadas paraque lasinquietudesde
lacomunidad sobre un proyecto en cuestién sean escuchadas. No obstante, laexperienciaha
mostrado que tales audiencias publicas no son més que foros de relaciones publicas en los
cuales las compafiias, en gran parte, hacen hincapié sobre los supuestos beneficios
econémicosdel proyecto, tanto parael Estado como paralas comunidades|ocales, mientras
gue minimizan los impactos negativos de dicho proyecto.
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6.2 La Contaminacién Quimicay del Agua

La concentracion delas actividades minerasen Ghana ha sido una delasfuentes
principalesdela contaminacién delasaguassuperficialesy subterraneas. Enlaséreasde
explotacion minera en Tarkwa, se han presentado cuatro problemas significativos con
relacion a la contaminacion del agua. Estos son: la contaminacion quimica de las aguas
subterrdneasy delosarroyos, |a sedimentaci dn através deladescargaderesiduos solidos, un
incremento de la presencia de materiafecal y los efectos de la desecacion.

Varios quimicos, como el cianuroy el mercurio, son usados durante el procesamiento
de lamina. Estos quimicos se constituyen en |os principales contaminantes de las aguas
superficiales y subterrdneas. Ademas de la contaminacion quimica, los metales pesados
utilizados en | as actividades mineras contribuyen alacontaminacién del agua. Lapresencia
de tales mineral es pesados por encimade ciertos limites puede ser perjudicial, tanto parala
salud humanacomo parael medio ambiente, en particular paralavidaacuética. Laprincipal
preocupacion de las comunidades ha sido la potencial contaminacion de las fuentes
superficiales y subterrdneas de agua con cianuro a través de las actividades mineras
superficiales de gran escala, y la contaminacién con mercurio como consecuencia de las
actividades mineras de pequefia escalay de formailega por los galamsey.

L as actividades mineras en Ghanatambién tienen efectos activos de desecacion que
bajan e nivel de la capa fredtica o desvian €l cauce de los rios lgjos de las minas, con
consecuencias daninas en la calidad y la disponibilidad de las aguas superficiales y
subterraneas. Apartedel consumo de unagran cantidad de agua, laexcavacion extensivade
grandes extensiones detierray laacumulacion de montones detierraalo largo del cauce de
los rios remueve la fuente de recarga del agua a la capa fredtica y finalmente cambia la
direccion del flujo delas aguas subterraneas, causando un desecamiento activo. Un ndmero
de perforaciones, pozos excavadosy arroyos en €l area se han vuelto estériles o suministran
actualmente menos cantidad de agua.

EnlaidaFilipinadeManicani, |og/as agricultores se quejaron de que sustierras han
sido expuestas aunaarcillaferruginosa, limitando asi la produccién de cultivos. Al mismo
tiempo, la disminucién del producto dela pesca, como resultado de la pesca excesivay de
la contaminacion con arcilla ferruginosa, ha empujado a las comunidades a emplear
métodos de pesca que son ecol 6gicamente nocivos, como € uso de dinamitay de cianuro.
Por ultimo, la contaminacién del aguahaprivado alas comunidades delos cuerpos acuéticos
gue eran lugares de esparcimiento y de recreacion.

6.3 La Contaminacion del Airey por € Ruidoy los Efectos sobrela Salud

Lasactividadesminerasy lascompariias que explotan y extraen minerales liberan
gran cantidad de particulasen € aire. Talesparticulasguevuelanenaire, y son unadelas
principal es preocupaciones de las comunidades en €l éreade Tarkwaen Ghana, incluyenen
el aireque serespira, polvos como el didxido de azufre, € didxido de nitrégeno, el mondxido
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de carbono y € humo negro. Las preocupaciones de las comunidades af ectadas también
incluyen €l ruido y las vibraciones, los cuales son producidos por 10s equipos moviles, las
réfagas de aire y las vibraciones de las explosiones y de otras maguinas. Se sabe que los
ruidos de alta potencia y otros ruidos producen efectos gque incluyen dafios en € sistema
auditivo, grietas en las construcciones, estrésy malestar.

Los impactos dafinos sobre el medio ambiente y la salud provocados por las
actividades mineras también incluyen la generacion de enfermedades debido a los
contaminantes producidos por éstas. Lasrepercusiones de algunos de estos contaminantes
se manifiestan inmediatamente (por gjemplo, en el caso del cianuro), pero otros (como el
mercurio) toman méastiempo antes de que aparezcan. En Ghana, laextracciény tratamiento
del oro ha generado varias enfermedades relacionadas con € medio ambiente, ademés de
accidentes. De acuerdo con el funcionario médico del distrito de Tarkwa, las enfermedades
mas comunes relacionadas con la explotacion mineray que han sido observadas en lazona
durante los afios incluyen, aungue no son las Unicas:

=  enfermedades transmitidas por vectores, como paludismo, shigelosis (disenteria
bacilar) y oncocerosis (ceguera de los rios);

=  enfermedadesen lasviasrespiratorias, en especia tuberculosis pulmonar y silicosis,

= enfermedades delapidl;

= enfermedades en los 0jos, en especia conjuntivitis aguda;

= accidentes generados por |as actividades galamsey; y

= enfermedades mentales.

Log/as participantes del Foro Nacional en Filipinas afirmaron que se presentaron
problemas similares de salud en las éreas de las minas a cielo abierto, especia mente entre
mujeresy niflosg/as. Por g emplo, hahabido un incremento significativo en laincidenciade
los problemas de la piel, y se han reportado muertes por envenenamiento. En laisla de
Manicani, las actividades minerasy laconcomitante contaminaci én fueron percibidas como
causantes de un repentino incremento en laincidencia de tos y de resfriados, asi como de
otras enfermedades respiratorias, en especial entrela poblacion masjoven. En el periodo
mas intensivo de las actividades mineras, € cua incluyd un masivo movimiento detierra--
excavaciones a cielo abierto, carga y transporte de tierra, y @ tréfico de camiones y de
maquinariapesada -- casi todos |os nifios/as en las comunidades sufrieron de enfermedades
respiratorias.

VII. Conclusiéon

Las investigaciones en Ghanay Filipinas encontraron que lareestructuracion en los
sectores mineros de estos paises y las reformas a la politica minera que la acompafiaron,
proporcionaron alosinversionistas generosos paquetes de incentivos. Estosincentivos han
contribuido aun incremento enorme en lainversion minera, unasignificativaexpansion del
sector, un gran incremento en la produccion minera y la generaciéon de significativas
ganancias en divisas. Lariquezaque se produjo, sin embargo, hatraido pocos beneficios a
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las economias nacionalesy hasido generada mediante el agotamiento delosrecursosde las
comunidades que se encuentran cercade losyacimientosdeminas. Y aque estas operaciones
han destruido el medio ambiente local y los recursos de sustento de la poblacion, la
consecuencia ha sido la profundizacién de la crisis en la salud y en la sostenibilidad del
medio ambiente, agitacion social y penuria econdmica. En términos netos, |os esperados
beneficios econémicos se han incrementado en gran medida paralas compariias mineras, las
cuales son en su gran mayoria de propiedad extranjera, aprovechandose de las inversiones
atractivasy delas politicas de repatriacion de utilidades, asi como del debilitamientorea de
laregulacién en materia ambiental .

Los hallazgosrevelan | as siguientes conclusiones, | as cual es ponen sobre el tapete el
impacto perjudicia del apoyo del Banco Mundia a la explotacion minera de gran escala
mediante |a gjecucion de medidas de gjuste econdémico:

= La liberalizacién, la desregulacion y la privatizacion del sector minero han
permitido que las corporaciones transnacionales puedan expatriar losrecursosy
utilidades delos paises sin generar crecimiento economico sostenible, crecimiento
gue, seaseguraba, traeriaun beneficio neto paralaseconomiasanivel nacional y
local. Estasreformasy los cambios |egidativos que se han puesto en marcha, han
otorgado generosos incentivosy exencionestributariasalosinversionistasy leshan
permitido mantener lamayoria de sus ganancias generadas por sus exportacionesen
cuentas bancarias en el exterior. Por |o tanto, € desarrollo del sector minero ha
contribuido muy poco a las economias nacionales, en términos de |os ingresos del
gobiernoy las ganancias netasen divisas. Ademas, la privatizacion, la desregulacion
y la liberalizacion del sector minero no han generado significativamente nuevos
empleos, yaquelas actividades mineras superficial es requieren rel ativamente de poca
mano de obra. Al mismo tiempo, la privatizacion de las minas que habian sido de
propiedad del Estado y lapersistente caidade |l os precios de los productos primarios
han tenido como consecuencia € recorte de costos de operacion, lo cua ha
significado a menudo & despido masivo de trabgjadores/as. De igual forma, la
explotacion minera le ha arrebatado grandes extensiones de tierra a los/as
agricultores, aungque no ha generado | os suficientes puestos detrabajo que puedan
contrarrestar la subsiguiente pérdida de empleos en € sector agricola.

= Lasreformas sectoriales han permitido que la explotacién minera de gran escala
se expanda sin que existan controles ambientales efectivos, contaminado asi €l
medio ambiente a nivel local y regional y degradando areas sensibles que tienen
unagran riqueza biologica. Aunque en Ghanay Filipinas existen |os mecanismos
para llevar a cabo evaluaciones de impacto ambiental, las medidas de gjuste han
dejado a los gobiernos de estos paises sin la suficiente capacidad para hacerlas
cumplir efectivamente o garantizar e cumplimiento de los estandares de calidad
ambiental. Como consecuencia, las minas amenudo han disminuido lacapafredtica,
desviado €l cauce delosriosy han contaminado €l aguaatravésdel uso de quimicos
y ladescargade minerales pesados. Lageneralizadatalade &rbolesy de vegetacion
también hatenido como resultado laerosion y ladisminucion de lafertilidad delos

162



suelos, 10 que ha llevado a que la tierra ya no sea adecuada para €l desarrollo de
actividades agricolas. Ademas, las actividades mineras han destruido los sistemas
tradicionales de rotacion de cultivos, los cuales se han caracterizado por ser
ecol 6gicamente sanos, mediante la reduccion de los periodos de barbecho como
consecuencia de la reduccion de la cantidad de tierra arable.  Asimismo, las
actividades mineras y otras actividades rel acionadas con éstas han contribuido ala
contaminacion del aire atravésdelaliberacion de particulasy de emisionesde humo

negro.

Lasreformashan permitido la expansion dela explotacién minera degran escala
sin tomar medidas de proteccion, causando efectos dafiinos sobre la salud de las
poblaciones locales. Las enfermedades transmitidas por vectores, como el
paludismo; las enfermedades delas vias respiratorias, como latubercul osis, asi como
también las enfermedades de la pidl y de los 0jos, han sido documentadas durante
varios afios como los problemas de salud mas comunes que se relacionan con la
explotacion mineraen Ghana. El envenenamiento con mercurio y cianuro también
hasido observado. Losconstantesruidosde altapotenciay |las vibraciones causados
por lamaquinaria que se utiliza parala explotacion minera, asi como las réfagas de
aire, han causado problemas auditivos, estrésy malestar. Ademas, con frecuencia
han ocurrido accidentes y lesiones en las &reas mineras, sin que existan adecuadas
medidas de prevencion.

Laexpansion delaexplotacién minera degran escalasin larespectivaregulacion
también ha tenido negativas repercusiones de caracter social . Tales actividades
mineras han obligado a muchos habitantes locales a emigrar en busca de nuevas
tierras paracultivar o aser reasentados por las compafias mineras. Lasdosopciones
han debilitado alafamiliacomo unaunidad social. El creciente desplazamiento de
las comunidades ha empujado a log/as jovenes hacia los pueblos, donde la
frustracion por la falta de empleo a menudo ha generado problemas, como €l
abuso de drogasy la prostitucion. Cuando los hombres, jefe de familia, han optado
por unaindemnizacién en dinero en efectivo en lugar de reasentarse, algunas veces
han abandonado a sus familias, agravando la dificil situacion de las mujeres y de
los/as nifios delas zonasrurales. Otro problemahasido el alza del costo devidaen
las comunidades cercanas a los yacimientos, lo cual ha agravado su situacion
frente a la pérdida de los recursos naturales con los que tradicionalmente
contaban para subsistir. Las dificiles condiciones econdmicas han conducido a
los/as nifios en edad escolar aempl earse en trabaj os de baja categoria, generando un
notable incremento de las tasas de trabajo infantil y de desercion escolar en las
comunidades mineras.

El marco dela politica de ajuste estructural ha permitido la expansion sin limites
de la explotacién minera de gran escala, amenazando los derechos de las
comunidades indigenas a sus tierras ancestrales y debilitando e control de las
comunidades sobre latierra'y demas recursos naturales. Marginadas del proceso
de toma de decisiones que determina la ubicacion y operacion de las minas, las
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poblaciones locales han sido desplazadas de sus tierras tradicionales y de sus
comunidades. La informacion sobre los efectos ambientales y sociales hasido en
gran medida de dificil acceso para las comunidades, debido a la falta de una
divulgacion efectivadelainformacion en las zonasrurales, a lengugetécnico delos
informes de evaluacién del impacto de los proyectos, y ala confidencialidad de los
informes de auditoriaque miden en cadacompafiiael cumplimiento delosestandares
establecidos. Las compafiias mineras a menudo han prometido servicios sociales a
comunidades amanerade retribucion por e consentimiento de éstas para establecer
su centro de operaciones, generando asi enfrentamiento entre grupos a favor y en
contrade laexplotacion minera. En lapréctica, las compafiias han tendido arepartir
favores a sus partidarios, mientras que las promesas generales son incumplidas.

A laluz de esta evidencia, se recomiendaque el Banco Mundial cese sus préstamos
paralaexplotacion y extraccion minerade gran escalay pongafin asu apoyo irrestricto ala
desregulacion, laprivatizaciony liberalizacion del sector minero, mientras esté pendiente una
completarevision del impacto de estas politicasy unacompl eta consideracion de estrategias
aternativas de desarrollo para las economias nacionales y locales, especialmente, para €l
sector minero. Un exhaustivo andlisis costo-beneficio del sector minero, y unarevision del
rol del Bancoy de otrasinstituciones financieras que lo fomentan, deberiatener en cuentael
efecto neto de estas politicas sobre laeconomianacional y local, incluyendo | os dafios sobre
el medio ambiente y la salud, asi como las crisis sociales que surgen de las actividades
mineras.

Asimismo, lasinstituciones nacionalesy |os mecani smos de regul acién que ayudan a
mitigar 0 a reducir los impactos negativos de la explotacion y extraccion de minerales de
gran escal a, debilitados bajo el gjuste, deberian ser robustecidos. Por jemplo, el marco legal
y € marco de la politica deberian ser replanteados para gue las compafiias mineras tengan
una mayor responsabilidad y transparencia con respecto a los aspectos sociales y
ambientales. Lalegisacion ambiental deberiaser fortaleciday se deberian establecer multas
para las violaciones que se puedan presentar. Las evaluaciones de impacto ambiental
deberian ser completamente implementadas y sus resultados publicados. Ademas, se
deberian establecer directrices claras y justas para obtener € consentimiento de las
comunidades antes de que se emprendan las actividades mineras. A lavez, |ascomunidades
deberian ser empoderadas detal forma gque puedan demandar €l rechazo o laterminacion de
|os contratos mineros en | os casos donde se hayan determinado impactos perjudiciales. Por
ultimo, las* mejores practicas’, aceptadas anivel internacional, deberian ser aplicadasen la
industria minera de los paises en vias de desarrollo, incluyendo €l cese de la explotacién
minera a cielo abierto en zonas pobladas.
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Capitulo 8

L os Efectos de las Paliticas de Gasto Publico
sobre la Educacion y los Servicios
de Salud bajo € Ajuste Estructural

[. Introduccién

Laspoliticasde guste estructura han tenido unaprofundarepercus 6n sobretodoslos
aspectos de la vida politica, socia y econdmica, tanto en paises en desarrollo como en
trangcion. Td impacto lo han sentido con mucha intensdad @ sector socid. Las
organizaciones de la sociedad civil, a menudo junto con organismos de las Naciones Unidas
como la UNICEF, han sido particularmente criticas del impacto que han tenido los grandes
recortes presupuestarios en areas como los servicios de sdud y la educacion sobre las
pobl aciones pobres bgj o los programas de gjuste durante |as Ultimas dos décadas. El sector
socid es también una de las &esas en las cudes d Banco Mundid ha sdo vulnerable a la
acusacion que sus politicas han golpeado desproporcionadamente a las poblaciones més
pobres.

En respuesta, las medidas del Banco en la segunda generacién del programade gjuste
han buscado abordar 1o que @ hallamado las Dimensiones Socides dd Ajuste (SDA, por sus
sglas en inglés). Tdes programas de Banco han sido disefiados para aminorar |os costos
socia es de las medidas macroeconomicas que € Banco ha considerado como dolorosas, pero
necesarias. Recientemente, através de lainiciativa paralos Paises Pobres Muy Endeudados
(PPME, o HIPC por sussglasen inglés) y del proceso de los Documentos de Estrategia de
LuchacontralaPobreza (DELP, 0 PRSP por sussglaseninglés), d Banco hahecho esfuerzos
conjuntamente con lacomunidad internaciona de donantes paraque d gasto gubernamenta en
aress criticas como los servicios de salud y la educacién pueda ser protegido e incrementado.
Laexperienciade Ugandahasido sefidadapor € Banco como un g emplo exitoso decomo ha
gprendido de sus errores para luego corregirlos.

No obstante, como este capitulo lo demuestra, las recetas del Banco en el sector
social han ido mucho masalladelo quefueron presentados como recortes necesarios
aunque lamentables en el gasto en servicios de salud y educacion. Talesrecortes han
sido en muchos aspectos un vehicul o para unaextensatransformacion en lamayoriade paises
gue han aplicado € guste, mediante lo cud e sector social también ha estado sujeto de
manera significativa a las fuerzas del libre mercado. Estos cambios han traido consigo
una redefinicion de problema de la pobreza y dd rol redigributivo dd
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estado. De acuerdo con € Banco, la pobreza ya no debe ser abordada a través de la
intervencion del estado en € sector socid, sino mediante laeliminacion delosobstaculosque se
considera restringen la generacion de riqueza por parte del sector privado.

Laeducaciony losservicios de salud han sido areas que han despertado una particular
preocupacion en siete delospaises SAPRI/CASA enloscuaesseredizaron estudiossobred
impacto del gasto publico bajo los programas de gjuste gjecutados en losafios 80y 90. Las
investigaciones en Ghana, Zimbabue, M éxico y Hungria se enfocaron ante todo en
impacto de las reformas sobre € acceso y la calidad de la educacion y de los servicios de
sdud, entre tanto las evaluaciones en Uganda y Filipinas se centraron en e impacto sobre el
gasto paraestosservicios. El andigsend Ecuador examindlossubsidiossocides, tratandod
temagenera del rol dd estado en € sector socid y € gpoyo edtatd ala cobertura universa
versus la cobertura focaizada de los servicios socides. Este Gltimo también fuetratado en
estudio en Hungria, paisquellevd acabo una“transcion” de unaeconomiasocidistaaunade
mercado. Tanto Hungriacomo Zimbabue se congtituyen en g emplosinteresantes de paisesen
los cudes los programas de guste fueron gecutados después de un largo periodo de una
ampliaintervencion del estado en laeconomia, o queincluiad suministro de servicios publicos
subsidiados y/o controlados y administrados por € estado.

CuadroNo.1
Cronologia de los Programas de Ajuste Estructural en los Paises SAPRI/CASA

Pais 82 83 | 84 85 86 87 | 88 89 | 90 91 92 | 93 94 95 | 96 97 98 | 99
Uganda X X X X X X X X X X X X X
Zimbabue X X | X X X | X X X | X
Ghana X X X X X X X X X X X X X X
Ecuador X X X X X X X X X X X X X X
M éxico X X X X X X X X X X X X X X
FiIipinas X X X X X X X X X X X X X X
Hungria X | X[ X | X | X | X [ X [X]|X]|X|X]|X

Lo que sgueacontinuacion es unasintessdelos principales resultados delosandis's
gue e llevaron a cabo en los paises de estudio. No obstante, de ningunamaneraéstaabarca
todalainformacion, € conocimientoy e aprendizgjeimportante que estos estudios generaron.
La Seccion |1 expone las politicas de guste que estan relacionadas con € sector publico y
revisa agunos de los supuestos que subyacen a estas politicas dd Banco. La Seccion ||
evala cdmo las politicas han tenido impacto sobre € gasto publico en educacion y en los
servicios de salud, entre tanto la Seccion 1V se centraen los efectos de las politicas sobre d
acceso Y la cdidad de estos servicios, incluyendo los efectos diferenciales de género. En la
Seccion V, se discute d impacto de la diminacion de los subsidios sobre las poblaciones
pobres. EnlaSeccion VI se presentaunaconclusion genera sobred impacto de lasreformas
a gasto publico bgjo @ guste y se pone en consideracidn un conjunto de recomendaciones.
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II. LasPaliticasde Ajuste Analizadas

Laspoliticasde ajuste estructural abordadas en los estudiosde paisfueron, en

parte, una continuacion delos programas de estabilizacion respaldados por € FMI e
implementados para poner a sus economias en la via de la recuperacion luego de los graves
déficit de la baanza de pagos, dtos niveles deinflacion y otros problemas relacionados. Las
politicas fiscales asi como las monetarias fueron € ge de estos paguetes de estabilizacion.
Estas se enfocaron en el incremento de losingresosy el control sobre el gasto de la
siguiente manera:

= untope en los déficit presupuestarios;

= un congdamiento o reduccion de los niveles de gasto;

= |adiminacion delossubgdios,

= unaraciondizacion / reduccidn de la burocracia gubernamentd;

= unincremento en cierto tipo de impuestos y/o introduccion de nuevos impuestos, y

» unadevauacion de lamoneda

En dgunos casos, |os condicionamientos ddl FM I y dd Banco Mundid no sefidaron
medidas especificas parad control del gasto en servicios sociales. Pero dado € interés por
acanzar los objetivos minimos defrenar los déficit y controlar lainflacion, las reducciones del
gasto en servicios publicos fueron consideradas como consecuencias inevitables,
aceptables e incluso necesarias del ajuste Mantener laestabilizaciony seguir pagando la
deuda fueron los € ementos no negociables en todos los programas de gjuste estudiados.

Lasreformasfiscaesy a sector publico quefueron disefiadasy g ecutadas como parte
delos programas de gjuste fueron una extension de lo que sellevé acabo bajo |os programas
de estabilizacion, pero de una naturaleza mas amplia, ya que fueron puestas en marcha en
combinacion con politicas de privatizacion, liberdizacion y de desregulacion. Las reformas
estructuralesen el sector social no sélo fueron orientadashacia el alcance de objetivos
de caréacter inmediato para frenar los défidt eincrementar la generacion deingresos,
sino también pretendian alcanzar grandes cambiosen € rol del estado en laeconomia.
En su esencia, incluyeron un cambio radical del rol del estado como proveedor y garante
del acceso universal a servicios sociales, hacia uno que proporciona servicios
esenciales de manera focalizada a solo aquellos sectores de la poblacién marginados
para quienes € mercado no ha funcionado.

Este cambio en @ concepto del rol del estado se basa en la creencia que todas las
formas de gasto gubernamenta, incluido € gasto socid, condtituyen subsidios, bgo € supuesto
gue éstos representen una intervencion del estado que interfiere en @ funcionamiento del
mercado y conduce aunaineficienciaecondmica. Taes argumentos econdmicos han marcado
lajudtificacion parala transformacion total del sector social quehaincluido lossiguientes
elementos en la mayoria de paises que han implementado programeas de guste:

» |adrésticareduccion del gasto publico, con un enfoque en las funciones basicas que
abarcan s0lo aspectos esenciales de la provision de servicios socides, ya que alos
gobiernos s les exige que amplifiquen su rol en d suminitro y en €
financiamiento de estos servicios,
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= |aimplementacion de medidas de recuperacion de costosy de distribucion de éstos; y
» |atranderenciadd control y laadministracion delosservicios socidesd sector privado
en donde sea posible.

Sin embargo, las organizaciones de la sociedad civil consultadas en los paises
andizados rechazaron la idea que las fuerzas del mercado, mas que € estado, deberian
determinar lanaturdezay d acance dd suministro de servicios, y consideran quelaeducacion
y los servicios de sdlud tienen un vaor socid de grandes dimensiones que es omitido en la
ecuacion de eficienciaecondmica. Ademas, sefidan qued costo alargo plazo paralasociedad
cuando € estado dgja de proporcionar e acceso universa alaeducaciony serviciosde salud
decdidad, esmasgrande que cuaquier ahorro fisca que selogre hacer acorte plazo mediante
el recorte del gasto social o los esquemas de recuperacion de costos.

[11. El Impacto de las Reformas de Ajuste sobre e Gasto Publico destinado a la
Educacién y alos Servicios de Salud

Controles al gasto publico y esquemas de distribucién de costos fueron
aplicadosen los paises SAPRI/CASA durante periodos de decaimiento economicoy de
crecimiento de los niveles de pobreza, cuando la asistencia social y los servicios
sociales paralas poblaciones de bajosingresostuvieron una mayor demanda. Mientres
gue lareduccién de los ingresos del gobierno durante los periodos de deterioro econémico
Srvio parajudtificar 1os controles sobre € gasto pulblico, desde una perspectiva de desarrollo
humano la respuesta légica y esperada en esta clase de Situaciones seria la de buscar e
implementar dternativas a los recortes del gasto y de la asstencia socia para darle mayor
prioridad a estas partidas en |os presupuestos gubernamentales. No obstante, éste no fue €
caso en los paises de estudio.

En esta seccion se observa como |as paliticas de gjuste han afectado € gasto publico
en educaciony salud. El andlisis aborda

» |astendencias en laasignacion del gasto publico parala educacion 'y los servicios de
sud;

» |a prioridad dada d servicio de la deuda en comparacién con € gasto en € sector
soaid;

» |osefectos de la devauacion sobre € costo dd suministro de servicios,

= |aintroduccion de esquemas de recuperacion de costosy de generacion deingresos, y

» |osefectos de la descentraizacion.

3.1 LasTendenciasen la Asignacion del Gasto Publico
Con excepcion de uno, todos los estudios redlizados en los S ete paises degjan ver que

los programas de estabilizacion y de ajuste estructural han traido consigo, en € mejor
de los casos, una escasa mejoray, en el peor delos casos, una caida abrupta del gasto
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publico en servicios sociales, especialmente en educacién y salud. Tantoloscontroles
generaes sobre € gasto como otras medidas no presupuestarias fueron responsables de esta
Stuacion. En variasingtancias, 1os programas de gjuste en formadirectay explicita exigieron
que @ gasto socid fuera congelado o reducido.

Cuadro No. 2

Indicadores de las Tendencias en la Asignaciéon del Presupuesto
y en su Gasto

Los indicadores utlizados en | os paises de estudio para determinar y demostrar |os patrones de

asignacion del presupuesto en el sector social y de su gasto son los siguientes:

v Laasignaciony el gasto como porcentaje del PIB

v/ Laasignaciony el gasto como un porcentaje del total del gasto

v Latasade crecimiento del gasto en comparacion con latasa de crecimiento del total del
presupuesto

v/ Laasignaciony el gasto per capita

v Gasto comparado en términos nominalesy reales

v Laasianacion v el gasto en el sector social comparado con otras partidas en el presupuesto

Durante | os periodos comprendidos en los estudios, se presentd una caida del gasto
en educacién y en serviciosde salud en Zimbabue, Hungriay México. EnZimbabue,d
gasto publico en salud y en educacion cayd en ladécadade los 90. El gasto en servicios de
sdud disminuy6 a 2.1% de PIB en 1996 de un nivel de 3.1% en 1990. La asignacionde
recursosdel gobierno d Ministerio de Salud bajo del 6% del tota del gasto publico acercadd
4%. El presupuesto en serviciosde salud per cépitadescendid deUS$22 en 1990 aUS$11 en
1996. Como € informede Zimbabueloindica, “El presupuesto enlasaud publicano dcanza
parapoder cubrir las necesidades en materiade salud. El presupuesto per capitahadisminuido
desde 1991 de ta maneraque incluso no acanza parallevar acabo programas de prevencion
como tampoco para sufragar |os costos per capitade las clinicas y hospitales de digtrito.”

CuadroNo.3
I ngresos Anuales por Empleado/a en Salud y Educacién en Zimbabue (en délares)
1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996
Salud 4,321 3,641 2,742 2,330 2,183 2,546 2,408
Educacion 4,934 4,415 3,259 2,725 2,386 2,516 2,249

Fuente: Central Statistical Office, 1985-1996 National Accounts

Deigua forma, € gasto tota en educacion en Zimbabue descendié de 6.29% del PIB
en 1986-87 a4.82% en 1999. Laasignacion de recursos alaeducacion como un porcentaje
dd totd delosgastosordinarioscay6 del 39% en 1999 a 21% en @ 2000. El gasto per capita
en educaci on también disminuyd en términosrea es de $37.83 dolares zimbabuensesen 1990 a
$30.44 délares zimbabuenses en € 2000.
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En Hungria, € gesto publico en educacién, servicios de sdlud y otras prestaciones
sociaesdescendid casi 25% en términosredlesen lossete afios Sguientesa1989. El gastoen
sarvicios de salud cay6 de 5.5% del PIB en 1991 a 4.3% en 1999, y se ha proyectado
recientemente unadisminucion mayor d 4.2% end 2002. El gasto en educacion bg o de5.6%
dd PIB en 1991 a 4.4% en 1999, sendo la educacion primaria y secundaria las mas
perjudicadas. En su conjunto, € vaor red dd gasto en educacion disminuyd cas unatercera
parte entre 1990 y 1998.

En M éxico, el gasto publico descendio drasticamente durante la década delos
80, tanto con relacion d PIB como en términos reales, y hasta 10 afios después volvio a
alcanzar losnivelesqueteniaantesdel ajuste En 1983, d gasto federa en educacion fue
reducido en términos reales por 40.8% con respecto d gasto del afio anterior, y los
presupuestos paralaeducacion y los servicios de saud afinales delos afios 80 fueron los més
bajos en 20 afos. El gasto socid cayo otravez en un 13.5% en € periodo que prosiguid ala
crisis econdmicade 1994 y no logro llegar alos niveles previos hasta 1998. En € 2000, los
recursos publicos destinados a la reduccién de la pobreza fueron equivaentes a una cuarta
parte del costo anud quelerepresentd d Tesoro mexicano € salvatgje delos bancos privados
después de la crisisfinanciera de 1994, y a menos de unatercera parte del gasto militar.

Cuadro No.4
Hungria: Gasto en Educacion como por centaje del PIB (1991-2002)
1991 | 1993 | 1995 | 1998 1999 2000 2002
meta propuesta | prondstico
modificada
Gasto total" en bienestar social | 38.2| 37.1| 31.2| 281 27.0 27.5 25.8
Educacion 5.6 5.7 5.2 4.8 4.4 4.8 4.5

T Incluye gasto en educacion, salud, seguridad social y servicios de bienestar social, vivienda, actividades
culturalesy proteccién ambiental

Fuente: Ministry of Finance, AHIR Database, informacion consolidada

End Ecuador y Ghana, se observo el estancamiento y la caida del gasto en
educacion. Aungue se percibieron incrementosen € gasto en serviciosdesdud, avecesestos
aumentos fueron Unicamente nominaes, mientras que otras veces tuvieron tasas muy bajas de
crecimiento 0 no mantuvieron € mismo ritmo de |as tasas dd aumento del gasto en generd.

El gasto en educacion end Ecuador cayd de4.3% del PIB en 1980 a2.1% en 1983,
después de que las politicas de guste fueron introducidas por primera vez, y luego
gradua mente aumentaron a 3.8 % en 1999. El gasto en e sector de sdud llegb asus niveles
mas bgjos, tanto en términos absol utos como relativos, en 1983 cuando € gasto representd €
0.6% ddl PIB. Este entonces aumentd ligeramente, teniendo un promedio un poco més arriba
dd 1% dd PIB durante los afios 80 y 90, y acanzd 1.2% en 1999. Gran parte del gasto
publico enlos servicios de salud habeneficiado alos/as habitantes de las zonas urbanas, yaque
cercade 46% de gasto sedirige directamente alos 32 hospitalesmas grandes ubicadosenlas
ciudades.
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En Ghana, d gasto del gobierno en la educacién superior disminuyé drésticamente
desde mediados de ladécadade |os 80 hastaladécadadelos 90, cayendo de 15% al2%en
el presupuesto educativo durante € periodo de 1988-98, pese aque €l nimero de estudiantes
matriculados crecid en un 80%. El gasto en sarvicios de saud en términos reales ha
permanecido relaivamente igua desde 1987.

En Filipinas, se han presentado reduccionesen el gasto en serviciosde salud y
ha habido un incremento neto bajo en el gasto en educacion. No obstante, €l sector
educativo también ha sufrido de recortes presupuestarios durante algunos afios. El gastoend
sector de salud aumento ligeramente de 1986 a 1991, pero descendi6 en los afios siguientes,
particularmente en 1993, 1995 y 1998-2000. El porcentge que representa € gasto en
sarvicios de salud en las asignaciones anuaes del gobierno bgo de3.7% en 1991 a1.78% en
el 2000. Lareduccion masgrande fue en 1993, cuando € presupuesto en salud cayé a62 mil
millones de pesos filipinos de un monto de 113 mil millones que registraba e afio anterior.

Como porcentgje del presupuesto naciond de Filipinas, € gasto en educacion alcanzo
entred 9%y d 12% en los afios 70, mientras que se mantuvo entred 11% y & 15% enlos
ahos 80y a principios de los afios 90. La asignacion presupuestaria més bgja se registré en
1987, a canzando solamente 10.7%. Con larecuperacion parcid delaeconomiadespués de
1986, se registraron algunos incrementos, pasando a 15.4% en 1989. Un retroceso de esta
tendencia se observé nuevamente en los afios 90, sSin embargo, cuando su participacion en €
presupuesto cayd aun promedio de 12%. Laparticipacion del gasto eneducacionene PIB se
limit6 aun rango de 2.4 a 3.7%.

Unicamente en Uganda se observo un incremento del gasto en serviciosdesalud
y en educacion durante el periodo en el cual las politicas de ajuste se pusieron en
marcha, pese a que el gasto en servicios de salud ha experimentado una caida en los
anosrecientes. Dehecho, € gasto en servicios de salud hafluctuado consderablemente bgjo
el guste estructura en Uganda, d principio cay6 de 2.6% del gasto pulblico en 1987/88 a0.8%
en1992/93, luego pasd a 5.7% en 1995/96, cayendo de nuevo a 4.3% en 1997/98. La
participacion del gasto en educacion dentro ddl gasto totd disminuy6 dbruptamente de 10% a
2.3% entre 1988/89y 1992/93 y posteriormente ascendid a16.6% hacia1997/98. Gran parte
dd aumento del gasto en € sector educativo se haorientado hacialaeducacion primaria, lacud
empez0 arecibir € 70% dd gasto ordinario en educacion despueés de laimplementacion del
programa Universaizacion dela Educacion Primaria (UPE, segin sussiglaseninglés) en 1997.
No obstante, como d estudio de Uganda lo indica, “este [incremento] fue posible por €
incremento de los recursos que se puderon a la disponibilidad mediante los esfuerzos
concertados delos donantesy por € aumento delosingresos nacionales’ como consecuencia
dd divio de la carga de la deuda a través de la iniciativa para los Paises Pobres Muy
Endeudados (PPME o HIPC, por susSglaseninglés).
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CuadroNo. 5

Uganda: Porcentaje del Gasto Publico Total Asignado ala Educacion y alos Servicios de Salud
(1988-1998)

1988/89  1989/90  1990/91  1991/92  1992/93  1993/94  1994/95 1995/96  1996/97  1997/98

Gasto en 100 84 80 23 6.4 58 120 115 146 166
Educacion
Gastos en
Servicios 26 26 26 08 23 23 47 57 42 43
de salud

3.2 LasPrioridadesdd Gasto

Unadelas mésfuertes criticas de las organizaciones de la sociedad civil alas paliticas
dd gasto publico bgo € gugte tiene que ver con € sarvicio de la deuda externa, € cud ha
prevalecido sobre otras &reas del gasto, especiamente con respecto a sector socia. En
Filipinas, por gemplo, lamasgrande partidaen € presupuesto naciona de gobierno continlia
sendo d pago delosinteresesdeladeudade sector publico, € cua segun los/as participantes
del Foro Naciond de Aperturahasido un obstéculo a aumento del presupuesto asignado ala
sdudy laeducacion.

El estudio dd Ecuador sefidaque”... € presupuesto del gobierno ecuatorianoy sus
partidas se ven permanentemente limitados por & congtante incremento del pago de ladeuda
publica externa e interna. La implementacion de politicas de guste estructurd, las cuaes
supuestamente pretendian d meoramiento de laba anza de pagos, haconseguido reforzar esta
tendencid’. En lugar de unareduccion através ddl tiempo, la deuda publica externa paso de
representar € 49% dd PIB en 1982 a 115% del PIB en 1999, triplicandose en términos
absolutos a US$16.4 mil millones. El servicio deladeudaen d Ecuador acanzo € 52% del
gasto gubernamenta en € 2000, reduciéndose a 43% en & 2001 como consecuencia de la
reestructuracion de la deuda, mientras que € presupuesto destinado a todo € gasto socid
permanecié en € 20% del total del gasto. AsSmismo, paralas personas que participaronen €
Foro Nacional de Apertura en Quito, la deuda externa se ha convertido en un mecanismo
mediante d cud lasingituciones financieras g ercen presion paraque sus recetas econémicas
sean adoptadas.

3.3 Los Efectos de la Devaluacion

Lareformaa gasto publico se hallevado a cabo en momentos en que ha habido una
meadivadeva uacion en lamayoriadel os paises estudiados, |0 que haincrementado mucho mas
el costo de los servicios socides. Y, € aumento permanente del costo dd suministro de
serviciosredujo alin maslo que se podiasuministrar en e marco de presupuestosreducidosen
sdud y educacion.

La devaluacion de las monedas nacionales frente al dolar tuvo un impacto
particularmente negativo sobre los servicios de salud, ya que la mayoria de los
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medicamentosy del equipo médico deben ser importados por estos paises. EnFilipinas,
por gemplo, una devaluacion sgnificativa dd peso intengficd la dificl situacion econdmica
resultante delacrissfinancieraasiéticaque emergid en 1997, lacud fue causadaen gran parte
por laliberaizacion de la cuentade capitd y del sector financiero bgo € guste. De acuerdo
con la Asociacion Farmacéutica y de Servicios de Salud de Filipinas, esta devauacion ha
producido un incremento del 25%-30% en € precio delas medicinasy un aumento del 40%-
60% en & costo de | os equipos médicos pequefios.

De 1991 a 2000 en Zimbabue, € indice dd precio de seguro médico del estado
subi6 2106.3% Y d indice dd precio delaeducacion ascendio 857.2% como resultado delas
enormes devauaciones y de la inflacidn. Aun en Uganda, donde se han presentado
incrementos en @ gasto en educacion y en los sarvicios de sdud, € efecto negativo del
incremento de | os precios rel ativos en estos sectores ha pesado més que los efectos positivos
delosincrementosdd gasto. Este hecho fue comprobado por € descontento que seevidencid
durante é estudio de campo que se rediz6 sobre |os atos costos de la educacion y de los
sarvicios de salud en todos los niveles.

3.4 LosEsquemasde Recuperacion de Costosy de Generacion de I ngresos

Los controles sobre € gasto fueron acompafiados en la mayoria de los casos por
esquemas de generacion de ingresos, los cuales pretenden que los/as usuarios
compartan los costos de los servicios. En Zimbabue, por gemplo, € gobiernoinicio en
forma sstemédticad establecimiento de un sstema de cobros d usuario paralos servicios de
salud en 1991. Aqudlas personas que devengaban mas de $150 dolares zimbabuenses por
mes fueron obligadas a pagar por los servicios de sdud, mientras que las personas
desempleadas y las que ganaban menos de $150 ddlares zimbabuenses tuvieron derecho a
recibir atencion gratuita. Estamedida de recuperacion de costos fueintroducidajusto cuando
el pais era golpeado por la peor sequia del siglo en 1991 y 1992. Después de un corto
periodo dedivio enlaaplicacion detarifasd afio Siguiente, € sistemade cobrosd usuario para
sarviciosde salud fuerevisado en 1994 y se estableci6 un aumento sustancid enlastarifaspara
todoslosservicios. En d sector de educacion, aungue con laindependenciade pais en 1980
se habia eliminado € cobro de tarifas escolares para la educacion primaria, en 1992 fue
reintroducido € sstema de tarifas tanto parala educacion primaria en las &reas urbanas como
para todas las ingtituciones de educacion secundaria, con exenciones para log/as nifios
provenientes de hogares que ganaban menos de $400 ddlares zimbabuenses mensuaes.
Aunque € limite de $400 ddlares coincidié con € umbra parad pago del impuesto sobrela
renta de personas naturaes, éste estuvo por debgjo dd nivel de pobreza, € cud era de $593
ddlares zimbabuenses para una familia de sais personas en 1991.

En ciertos casos, laimplantacion del sistema de cobrosal usuario contrarrestd
las posibles ganancias de la poblacion por el incremento de los gastos en servicios de
salud. EnGhana, € Programade Recuperacion Economicade 1983-86inicio ladiminacion
delossubsdiosanive generd, lo cud condujo aqued sector desdud intendficarad recaudo
de tarifas por servicios de sdlud y aplicara € Acta de Tarifas Hospitdarias. De un sstema
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donde se cobraba tarifas médicas por consultabgjo estaActa, € régimen de cobrosa usuario
cambid en 1985 a un sstema bgjo € cud se cobran tarifas fijas para consultas, examenes,
pruebas de laboratorio y otros procedimientos diagnosticos, y se venden medicamentos a

costo comercia. Ademas, se establecio @ cobro aparte para la atencion ambulatoria, 1os
procedimientos médicos y quirlirgicos, y para la estadia y adimentacion en € hospitd. Se
establecio tarifas menores para l os nivel es primarios de atencion médica (clinicasy centrosde
sdud) y tarifas més dtas paralos servicios hospitalarios, sendo € cobro mayor en hospitaes
universtarios.

Los programas de generacion de ingresos han incluido también la
transformacion delasentidades de serviciosa corporaci ones publicas con € mandato
de garantizar la recuperacion de costos e incluso la generacion de utilidades. En
Filipinas, sehallevado acabo un proceso de transformacion delasingituciones estatadesdela
sdud -- hospitalesregionaesy nacionaes-- en corporaciones publicas. La“ corporatizacion”
de estas entidades estatd esde serviciosimplicalaautonomiafisca y administrativaparalograr
laestabilidad financieray laviabilidad. A dlasseleshapermitido € recaudo, laretenciony la
adgnacion de los ingresos que obtienen por las tarifas que establecen. Al mismo tiempo, se
estan reduciendo los subsidios directos, tanto del gobierno nacional como locd, para los
hospitales.

3.5 LosEfectosde la Descentralizacion

Muchas de las evaluaciones de |os paises de estudio sefialan queuna caracteristica
importante de las reformas en el sector social ha sido la descentralizacion de los
servicios y su administracion a nivel regional y local. Aunque esta meta ha tenido
agunos meéritos, ha demostrado tener consecuencias desastrosas en la practica en
muchos casos, yaque amenudo hasignificado més bien en unadescarga de responsabilidades
gue no ha contado con & adecuado respaldo financiero. El estudio en M éxico indicaquela
descentrdizacion en la practica se ha convertido en la desconcentracion de la administracion,
con mayoresresponsabilidadesy menosrecursos parafinanciarlosanivel local. A los
gobiernos estatdes seles asignd laadministracion de los servicios de sdlud -- anteriormentela
responsabilidad recay6 sobre la Secretariade Sdubridad y Asstenciay € Ingtituto Mexicano
de Seguro Socid -- y delosprogramas de educacion basica. Aun, en e contexto deunacrisis
fiscd enlacua losestadosrecibieron menosingresosdel gobierno federd, ladescentrdizacion
los dg6é sin los auficientes recursos para cumplir adecuadamente con las nuevas
responsabilidades que implicaba d suministro de servicios anive local.

En Filipinas, la descentraizacion de los servicios de salud ha estado rodeada de
problemas econdmicosy adminigtrativos. Lainvestigacion llevadaacabo dli encontré quelos
gobierno locales han carecido del conocimiento y de las capacidades necesarias para
asumir funciones adicionales. Ademas, no han contado con |os suficientes recursos
para que puedan proporcionar eficazmente servicios basicos de salud y ampliar la
cobertura de éstos, debido alafatade coherenciaentre los costos de las funciones que han
sdo devudtasy los recursos que han sido asignados. Un problema fundamenta resde en la
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natura eza regresiva de laformulade distribucion utilizada por € gobierno centra paraasignar
los fondos a nivel loca para estos propésitos. La formula les asigna mayores recursos
econdmicosalaslocalidades conmayoresingresos per capita, Sntomar en cuentalacargaque
s les ha impuesto a los gobiernos locdes € asumir las funciones que implica la
descentralizacion, sobre todo con respecto ad funcionamiento de los hospitales. Por |o tanto,
muchos municipiosy provincias han experimentado unafatade recursos parad financiamiento
delosservicios de salud, lo cua se havisto agravado por & hecho de que dgunos municipios
han desviado fondos de los servicios de salud hacia otras prioridades.

De acuerdo con € estudio de Filipinas, los hospitaes de provinciay de digtrito que
tuvieron un pobre desempefio antes de la descentralizacién en realidad han visto empeorar su
Stuacion. Esto sedebealaincapacidad delosgobiernoslocaesde mantener d mismo nive de
gastos, lo que ha exacerbada la falta de suministros, medicamentos y fondos para la
reparacion y el mantenimiento delos equipos meédicos de estos hospital es, lamayoriade
los cudes se encuentra en condiciones deplorables. Como consecuencia, | os servicios de
salud se han vuelto cada vez mas inadecuados y son casi inalcanzables para muchas
personas, sobretodo entrelas poblaciones pobres. Los/as participantesen e primer Foro
Naciona declararon que edta redlidad ha obligado a las ONGs cada vez més a asumir la
responsabilidad de proveer servicios, responsabilidad que deberia ser del estado.

EnHungria, latransformacion dd sstema de educacion en losafios 90 descentrdizd la
responsabilidad de laeducacion anive loca, con unaasignacion minimade recursos per capita
por parte del estado, mientras que la financiacion de las escuelas ha sdo trandferida a los
municipios. Aungue este cambio ha tenido agunos resultados podtivos en términos de la
relacion entre las escudas y las comunidades, ha significado que 10s municipios pobres
tengan mayores dificultades para mantener y desarrollar las escuelas. Esta stuacion
también ha conducido al surgimiento de escuelas privadas, |o cual ha segmentado €l
sistema educativo eincrementado |a desigual dad de oportunidades. El estudio encontro
que log/as nifios de las regiones més pobres del paisy de familias pobres o roma (gitanos),
gue estén desempleadasy carecen de mano de obra calificada, tienen menos posibilidades de
seguir estudiando a fin de adquirir destrezas. Ademas, log/as asistentes a Foro Naciona
sefidaron que un problema que agrava estasituacion es e hecho que la altatasa de desercion
escolar anive locad hace quelosrecursosqued gobierno centrd transfierasean menores. Edta
Situacion Unicamente perpetUa e ciclo de pobreza de una generacion a otra.

V. El Impacto de las Reformas sobre el Accesoy la Calidad dela Educaciéon y de
los Serviciosde Salud

En la seccidon anterior se resdtaron los efectos de las medidas de guste sobre la
asgnacion del gasto publico en la educacion y en los servicios de sdud en los paises
estudiados. Esta seccion considera las consecuencias de estas tendencias con respecto al
acceso y alacalidad delos servicios, en particular paralos sectores de bgosingresosy para
los/as més pobres de la sociedad. El andlisis aborda los siguientes temas:

171



= ¢ impacto de sstema de cobros a usuario en d acceso de |os sectores de bgos
ingresos'y més pobres de la sociedad alos servicios de salud y ala educacion;

= ¢ impacto dd sistema de cobros a usuario sobre la cdidad de la educacion y los
sarviciosde salud; y

» |osimpactos diferencides sobre € género.

4.1 El Impactodel Sistemade Cobrosal Usuario en el Acceso delos Sector esPobres
y de BajosIngresos de la Sociedad a los Servicios Sociales

La introduccion de cobros al usuario bajo los esquemas de recuperacion de
costos y de generacion de ingresos ha generado serios obstaculos en el acceso de la
poblacién de bajos ingresos a la educacion y alosserviciosde salud. Seencontré que
todos los paises estudiados presentan la misma Situacion, aunque los impactos variaron
dependiendo de lamaneracdmo |as politicas han sido adaptadas y del acance que han tenido
losrecortes a gasto publico.

4.1.1 El Acceso ala educacion

Después de una década de educacién gratuita, establecida con la independencia de
Zimbabue, €l cobro de tarifas escolares fue reestablecido y produjo un dramético
incremento de las tasas de desercion escolar. Latasade desercion escolar en laescuela
primariasiguio sendo sgnificativamente més alta durante la década de | os 90, sobretodo para
el primer afio de primaria; en los grados escolares donde se presentaron las tasas més dtas de
desercion escolar, € nimero de nifias fue mucho masdto qued delosnifios. ASmismo, para
finaes de la década, solo & 70% de los nifios/as que terminaron la primaria pasaron a la
escuela secundaria, mientras que en € cuarto y Ultimo afio de los primeros afios de escuela
secundaria se present6 una tasa promedio de desercidn escolar dd 92% paralos nifiosy del
93.4% paralas nifias durante €l periodo de 1990 a 1997.

El establecimiento ddl cobro detarifas escolares hagenerado unareduccion delastasas
de nifios’as matriculados en Ghana, en particular en las zonas rurdes, sefidaron logas
participantes en € Foro de AperturaNaciona. Afiadieron quelatasade desercion escolar en
laescuela primaria habia d canzado un 40%, dado que los padresretiraron asus hijosasdela
escuela para poder ayudar d sostenimiento de sus familias. Las tarifas escolares aumentan
abruptamente en la secundaria y alin més en las entidades de educacion superior, donde
solamente uno de cada 400 personas de Ghana puede matricularse. Losasasistentesal Foro
hiceron énfasis enque el cobro detarifas escolares ha incrementado las desigual dades
sociales, tanto dentro como entre las comunidades, ya que las poblaciones pobres se
han quedado rezagadas. En generd, € estudio de Ghanaencontroque el nivel deingresos
esel factor masimportante para que una persona puedaingresar aunainstitucion de
educacion superior.

Unasituacion smilar seencontrd en M éxi co, donde de cada 100 nifios/asque entran a
la escuela primaria 64 terminan, mientras que solamente 40 pasan a la secundaria, 14 de
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ellog/asterminan € bachillerato y Sete segradlan delauniversidad. Log/as participantesen e
Foro Naciona sefidaron que la educacion primaria solo es gratuita en teoria, debido alos
costos -- que las familias a menudo no pueden asumir -- para uniformes, librosy transporte.
Incluso, fue sefidado que & acceso a la educacidn secundaria es més redtrictivo, ya que una
gran parte de las familias necesitan que sus hijos/as ayuden aaumentar losingresos familiares.
En generd, losrecortes presupuestarios han tenido un impacto negativo sobreuna serie
de servicios educativos, logas participantes en @ Foro dijeron, conduciendo a un

incremento de las tasas de desercion escolar y de repeticion de cursos.

En Uganda, donde € programa de Universalizacion de la Educacion Primaria fue
introducido en 1997 y fue financiado mediante un acuerdo paralareduccion deladeudabgola
iniciativa PPME, €l acceso a la educacion primaria mejoro. No obstante, se encontro
gue el acceso a la educacion secundaria y superior esta sesgado en contra de los
sectores de bajos recursos, ya que la carga que representan |os costos de la educacion en
estos niveles ahora debe ser asumida principamente por los padres. Asimismo, se ha
presentado una marcada disminucion en la cantidad de nifias que terminan la
primariay se matriculan en la secundaria.

El aumento de los costos de la educacion también fue mencionado en otros paises,
como unade lasrazones principaes por las cua es hahabido unacaidaen laretencion delos/as
nifiosen € sstemaeducativo. El pago por loslibrosescolares, en particular, fue sefidadoend
primer Foro Naciond en Hungria. Por dltimo, log/as participantes del Foro en Filipinas
dijeron que € cobro por los materides, lasvacunasy lacomidaprécticamente se convierteen
tarifas que las poblaciones de bgjos ingresos no pueden pagar.

4.1.2 El Acceso alos Servicios de Salud

En varios de los estudios se encontrd que el establecimiento de cobrosal usuario
para los servicios de salud ha producido un incremento en la cantidad de personasy
familias que recurren a automedicarse y al cuidado en el hogar, en lugar de recibir
adstencia médica en una dinica o hospita. Este ha sido el caso especialmente de las
mujeres. Ha habido unincremento en e niimero de personas quienes acortan su estadiaen €
hospital 0 que no pueden terminar todo € tratamiento recomendado debido a que no cuentan
con |os recursos econdmicos para comprar 10s respectivos medicamentos. Cada vez mas
personas buscan atencidn médicasdlo cuando su enfermedad ya se hallevado aun estado muy
grave, generando asi un incremento en el numero de personas que mueren en sus
hogares por enfermedades que son curables, y a menudo creando problemas de salud
publica a través de la propagacion de enfermedades en las comunidades. La
pers stenciade enfermedades que se pueden prevenir y curar como labronquitis, laneumoniay
latuberculosis ha sdo observada en la mayoria de paises.

Cond establecimiento del sistema de cobrosal usuario en losserviciosde salud
en Zimbabue, @ incremento de los costos para logas pacientes fue dramético, en algunos
casos sobrepasd € 1,000%. Estasituacion hatenido un efecto negativo en la utilizacion de
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los servicios de salud enlaszonasruraesy urbanas, sobretodo paralas poblaciones pobres.

De acuerdo con € estudio de Zimbabue, “. ..inmediatamente después de que aumentaron las
tarifas en 1991 y posteriormente en 1993/94, se observo unacaidaen € uso delos servicios
ambulatoriosy prenaaes, |as recetas médicas otorgadas, lasadmisiones acentrosde asstencia
médica, y enlosserviciosderayos X, delaboratorio y odontoldgicos. Lamayoriadelagente
buscd que fueradadade ataantes de tiempo o smplemente sefue parapoder ahorrar dinero”.

En Ghana, laintroduccion detarifas para | os servicios de salud, en un momento
en @ que los sdarios redes o ingresos de muchos/as trabgjadores perdieron su poder
adquistivo y seincremento lapobreza, hasdoen gran parte responsable del pobre acceso
alosservicios de salud. Seencontrd quelasaltastarifashospitalariasimpidieron que
los/as pacientes utilizaran los centros de salud y log/as ha llevado a recurrir a la
automedicacion. Fue sefidado en e primer Foro Naciord que € cobro por los servicios de
sdud ha generado una disminucion de la atencion ambulatoriaen cas unatercera parte, sobre
todo en las &eas rurdes. Logas participantes del Foro también afirmaron que a muchas
personas pobres se les niega la atencion porque no cuentan con los suficientes recursos
econdmicos. Asmismo, d sistema de cobro es burocrético y € persond gasta demasiado
tiempo en la recoleccion de pagos. Afiadieron que las poblaciones pobres smplemente no
pueden pagar por la atenciénhospitaaria, y de hecho existen dos sistemas de salud: uno para
losricosy otro paralos pobres.

Deacuerdo con € estudio SAPRI en Ghana, lacercaniay € costo delosserviciosson
los principaes factores que determinan la utilizacion de los centros de sdlud.  El estudio
encontrd que laubicacion dispersadelos centros de salud y su lganiade las comunidades, en
particular en la region norte del pais, generaron costos adiciondes para aquelos/as que
necesitan atencion medica, Sendo lamayoriadee log/as pobres. Ademas, seencontro quelas
largas distancias de los vigiesimplican riesgos einconveni entes que pueden amenudo acarrear
complicaciones de sdlud e incluso algunas veces hastala muerte. El andiss dd gasto delos
hogares en servicios de sdud cuando un miembro de la familia se encuentra enfermo mostré
que dgunas familias gastaron mas en aencion médica que en otros gastos familiares
combinados. Losestudios han mostrado quelasfamilias contribuyen tresvecesmasdelo que
el gobierno aportaen términos per capitaen cuanto d financiamiento delos servicios de salud.

El dsema de cobros d usuario que fue establecido en Ghana incluye tarifas
diferencides paraadultos/asy nifios/as, asi como exenciones en varias categorias de paciantes
como aquellog/as que no pueden pagar, y mas recientemente, paralogas nifias menores de
cinco anos. Algunos servicios se han vudto gratuitos, como las vacunas, |os servicios
prenatales y de posparto, y la atencion médica a nifios/as en clinicas infantiles de bienestar
socid. Uno delos objetivosdd estudio de Ghana fue determinar en qué medidalas personas
en las comunidades sabian de la existencia de tales exenciones en la politica de sdud. El
estudio de campo revel 6 en genera que*“ ... lapoliticade exencidén no hasido tan efectivacomo
Se suponia. Parece que existe unaignorancia sobre la politica de exencionesentrelas
mujeresquetienen nifios/as menoresde cinco afiosen lascomunidadesrurales, quenes
eventua mente pagaron por todo cada ez que fueron a centro de salud. Por |o tanto,
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solamente un nimero reducido de personas se beneficia de los servicios de salud sin
pagar.” Solo e 65% delapoblacion tiene acceso aun Sstemamoderno de salud, aunque esta
cifra oculta la inequidad bruta que existe geogréficamente en € pais. Los indicadores de

estado de la salud muestran un cambio muy pequefio en las marcadas desigual dades que se
presentan en |as tasas de mortaidad entre las diferentes regiones del paisy entre las areas
ruraesy urbanas.

El esquema de distribucién de costos también ha hecho que los servicios
hospitalarios sean mas caros para las poblaciones pobres en Uganda también. Enéd
Foro Naciona de Apertura agunos/as participantes sefidaron que aquellas personas que
reguieren de formainmediata atencién médicay no pueden pagar por los servicios de saud,
smplemente mueren. Por Ultimo, afirmaron que |os hospitales han administrado € programa
pobremente y muchos han sido cerrados en zonas donde muchas personas no han podido
pagar por los servicios de salud.

EnFilipinas, el esquema de generacion de utilidades de las entidades de salud
“corporatizadas’ ha perjudicado €l acceso de los pobres a los servicios curativos de
salud. Las medidas adoptadas bgjo tales esquemas incluyen: un estricto sondeo de log/as
pacientes indigentes, @ establecimiento de un tope en € gasto para la asstencia médica a
pacientes pobres o indigentes; € requisito paralas personas pobresde dejar un deposito antes
de recibir atencion médica; y d requisito de que todos los/as pacientes compren todos los
€lementos para su respectivo tratamiento u operacion, como algodon, vendas, suturas, yesos,
liquidos intravenosos, jeringas y agujas. Medidas adicionaes incluyen € incremento de las
responsabilidades del persona hospitdario y la diminacion de dgunos de sus prestaciones
econdmicos, tales como & pago adiciona por riesgo. El incremento general del costo de
los servicios de salud y de los medicamentos es la razon principal por la cual los
hogares de bajos ingresos optan por automedicarse o retrasar la blsqueda de un
adecuado tratamiento meédico. Esta situacion ha agravado la propagacion de
enfermedades transmisibles, como latuberculoss.

Debido alafdtade consenso en lareformade los servicios de salud en Hungria, se
[levaron a cabo solo reformas parciales al sistema de salud publico en los afios 90.
Seguin fue explicado en d estudio de pais, “la Estrategia de Saud Plblicadd Banco Mundid
fue construido drededor de tres eementos:. la eficienciade los costos, € acceso y la calidad.
Sinembargo, d primer d emento demostré pesar mucho més quelos otrosdos en lapractica.”
El informeindicaque’...lanecesdad dd acceso universa alos serviciosde sdlud se menciona
como unaprioridad pero sevefactible solo s en d cumplimiento de estametano se sobrepasa
el limite en cuanto d desempefio econdmico ni hay choque con losinteresesdelasogtenibilidad
econdmica y de mercado labora. Estas condiciones podrian ser cumplidas s @ estado
proporcionaraun Unico ‘ paquetebasico’ de serviciosde sdud, lo cud significaquelossarvicios
de salud podrian ser victimas delareduccion dd rol redistributivo del estado.” A pesar delas
reducciones de los recursos para los servicios de salud durante los afios 90, € sistema ha
continuado funcionando y proporcionando un acceso universal a casi todos, una
realidad que en gran parte se debe ala vocacion de log/as médicos y log/as enfermeras. No
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obstante, las poblaciones pobreshan sido lasprincipales victimasdelaliberalizacién
del mercado farmacéutico, delareduccion delos subsidiosalos equiposterapéuticos,
y del creciente costo dela atencion médica, ya que ellos/astienen poca posibilidad de
pagar los altos costos de la medicina y de |os servicios especializados.

4.2 El Impacto sobrela Calidad dela Educacion y delos Servicios de Salud

La pobrey, en muchos casos, deteriorada calidad de | os servicios educativosy
de salud es un hallazgo central delasinvestigacionesenlospaises. Lacombinacion delos
recortes en € gasto en educacion y en salud con las reformas para raciondizar € uso de los
recursosy reducir € rol del estado en d suministro de servicios hatenido un impacto negeativo
sobre la caidad de |los servicios disponibles paralamayoria de la poblacion, sobretodo para
los pobres.

4.2.1 Lacalidad dela educacién

En cada pais que fue estudiado, la inadecuada infraestructura y la falta de
materiales didacticos, asi como la caida de los salarios y la escasa capacitacion de
los/as profesores, han perjudicado la calidad dela educacion que esproveida. Estafue
la redlidad encontrada en los diferentes niveles de ensefianza que fueron € centro de los
distintos estudios que e llevaron a cabo.

En Hungria, se encontro que los bgjos sdarios de los/as maestros y la dtarelacion
estudiante-maestro han obstaculizado d megoramiento delacaidad delaeducacion despuésde
lasreformas que se pusieron en marchaen ladécadadelos90. En 1998, el valor real delos
salariosnetosen el sector educativo fue 20% mas bajo delo que habia sido cinco afos
atrés. El sdario delos/asmaestrosde primariarepresent6 € 68% del PIB per cipitaen 1993,
mientras que @ de los/'as maestros de secundariarepresentd € 72%. Esta Situacion empeoro,
ya que € PIB se incrementdé mientras que € vaor red de los sdarios de log/as maestros
disminuyd. Se cdcula que los'as maestros ganan menos de la mitad de |o que ganan otros
profesionaes con nivelessmilaresde educacion Ademas, € despido de maestrog/as aumentd
la relacion estudiante-maestro y generd un mayor desempleo en los primeros afios de la
década. No obstante, un incremento en las matriculas ha permitido que nuevos/as maestros
fueran contratados en afios recientes.

En Zimbabue, la disminucion del gasto real per capita en educacion bajo el
ajuste en los afios 90 ha conducido auna caidade los salarios redles de los/as maestros. No
obstante, & 90% del gasto publico en educacion primaria se destina ad pago de sdarios,
guedando sdlo un 10% parad mantenimiento y la reparacion de lainfraestructura escolar, la
adquisicion de enseres, textos escolaresy materia es didacticos, y cursos de capacitacion para
los/as maestros. Por lo tanto, esta situacion ha perjudicado la cdidad delaeducacién en
pais.
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Incluso donde €l gasto publico se ha incrementado, como en € caso de Uganda
donded programade Universaizacion dela Educacion Primariafueimplementado en 1997, la
cdidad de la educaciéon ha sufrido.  Aungue han 9do asignados recursos para aumentar €
ndmero de maestrog/as, detextos escolaresy de aulas de clase en d pais, estos avances han
sido apabullados por el dramético incremento del nivel dematriculas, d cud seduplicd
con relacion aladécada pasada, asi d canzando més de cinco millones de nifios/as matriculados
enlaeducacion primaria. Como consecuencia, la capacidad para garantizar una adecuada
calidad educativa se ha vuelto precaria, y exigenindicios, sobretodo enlasareasruraes,
gue la mayoria de los/as estudiantes no pueden leer ni escribir incluso después de pasar seis
afos en laescuea primaria.

Log/as participantes en € Foro Naciond en Ghana lamentaron que la cdidad del
sistema educativo dd pais se haya desmejorado desde € inicio del guste estructurd y qued
resultado de | os préstamos por més de US$400 millones ddl Banco Mundial desde principios
deladécadadelos 80 hayasido extremadamente pobre. El despido detrabajadores/as en
el sector publicoy unacaida en lossalariosr eales de los/as maestroshan conducido a
un incremento en la relacién estudiante-maestro, y las reformas educativas de 1991 no
resolvieron |as dificiles condiciones de trabg o que los maestrog/as enfrentan. ASmismo, hay
una escasez generalizada de textos escolares, a pesar dd establecimiento dd Ssstemade
cobro detarifasescolares. Log/as participantes sefidaron que estos factores han conducido a
que los/as maestros se Sentan desmoralizados, asi como también haya unadesconfianzahacia
el ssemade educacion publica

Asimismo, se encontr0 que la ausencia general de una adecuada
infraestructura y de recursos humanos en Ghana ha afectado la calidad de la
educacion superior, en particular, después de lasreformas. El gpretdn financiero seha
sentido tanto en @ areade contratacion y de desarrollo de personad, como en lainvestigacion.
Este se ha dado en un momento en @ que € nimero de matriculas se ha incrementado
enormemente, aun cuando seleshanegado d ingreso d S stema educativo muchos estudiantes
més, hastamiles quienestambién estan muy cdlificados, debido alafdtadeingdacionesy asu
incapacidad de pagar lastarifas.

En € contexto de un creciente nimero de matriculas en Filipinas (hubo un crecimiento
de 18.8% en las escudlas primarias y 15.9% en las escuelas secundarias de 1992/93 a
1999/2000), € estudio hdlé una escasez grave y cronica de escuelas, aulas de clase,
maestros/as y textos escolares. Mientras que los sdarios y las prestaciones de log/as
maestros disminuyeron, d tamafio de las clases y la carga labord aumentaron. Lardacion
maestro-estudiante fue de 1 a44 en lasescudlas primariasy de 1 a34 anive delasecundaria
en 1999, afo en @ cud & gobierno congeld la contratacion de maestros/as (el estandar
aceptado a nivel internaciona es de un maestro por cada veinticinco estudiantes). Al mismo
tiempo, unaencuestaredizadaalos’as maestros de primariay de secundariaencontrd que una
cuarta parte de las aulas de clase no tienen techos, y cercade lamitad delasescuelas carecen
de adecuados pupitresy de dectricidad. Larelacion detextosescolares-estudianteparad afio
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escolar del 2000 fue estimadade 1 a 37, haciendo que € proceso de aprendizagje seamucho
més dificil.

Ademés, se encontrd que estos problemas, los cuades han generado una pobre
calidad de la educacién, fueron més pronunciadosen las&easrurdes, particularmenteenlas
regiones més pobres del pais. Un/amaestro de secundariaen e occidente de Mindanao, por
gemplo, dio testimonio delas deplorables condiciones delas escuelasen € Foro Nacional de
Aperturaen Manila: 50 aulas de clase para una poblacion estudiantil de 11,000 y lanecesidad
delos/as estudiantes de compartir |os rel ativamente escasos textos escol ares que se encuentran
disponibles. Latasade desercion escolar en las escue as primarias en Mindanao acanzahasta
e 50%, latasa de afabetizacion permanece bgay la poblacion joven tiene mas que nunca
mayores dificultades para encontrar un empleo remunerado.

4.2.2 Lacalidad delos servicios de salud

Seencontré queel deterioro delascondicionesen loscentrosde salud, lafalta
de medicamentos e insuficiente personal fueron consstentemente € resultado de las
reformas bgjo @ guste, en particular en las areas rurdes y en las regiones mas pobres en los
paises de estudio. Esta desmegjora en la cdidad de los servicios de salud para grandes
segmentos de la poblacion fue una seria preocupaci on paralas organizaciones de la sociedad
civil que fueron consultadas.

Sehallé quelasreduccionesen el gasto publico en salud en la década delos 90
en Zimbabue llevaron a una reduccion en e mantenimiento y un retraso en €l
mejoramiento de las instalaciones de salud ya deterioradas, una escasez de equiposy
de medicamentos esenciales, y una alta tasa de desercion del personal quienessdierona
trabagjar en € sector privado o d exterior. El estudio report6 quela calidad delos servicios
de salud en € pais cay6 en un 30% en 1993 en comparacidn conlosavancesen € periodo
post-independencia. Ademas, se encontrd que en 1993 se dobld €l nimero de mujeres
guemurieron duranteel parto en loshospitalesdeHarare con relacion ala situacion
antesde 1990. En 1998, se encontré un nivel elevado de nifiosmenoresde 5 afioscon
bajo peso y estatura, particularmente en las zonas rurales, una situacion que habia
empeorado desde la década de los 80. Al mismo tiempo, las tasas de mortalidad
infantil y en la nifiez se han incrementado después de haber mostrado unamejoriaantes
de la implementacion de las politicas de guste. Muchos hospitales de digtrito y clinicas
gubernamentales han cerrado desde 1995, y ha habido una reduccion de los servicios
prenatales y de la cobertura de la vacunacion. Los centros de saud en &eas rurales
suelen ofrecer sarvicios de bgja caidad y atencion insuficiente, asi obligando muchas veces a
log/as enfermos a pagar por los costos del vigie y la admisidn en otros centros de atencion
médica de un nivel més ato o que estén ubicados en areas urbanas.
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CuadroNo. 5

TasadeMortalidad Infantil IMR) y Tasa de Mortalidad de la Nifiez
(CMR) de Zimbabue por cada mil nacidos vivos
1978-1997

Tasa de Mortalidad Infantil (MR) | 252 deMortalidad delanifiez
(CMR)

Rural Urbana Tota Rural Urbana Totd
1978 88 64 83 40 25 57
1981 85 59 79 38 22 34
1984 77 50 69 33 17 28
1986 72 47 64 30 15 25
1988 69 46 61 28 15 23
1990 71 55 66 30 20 26
1997 89 63 80 N/A N/A 36

Fuente: MoHCW National Health Strategy for Zimbabwe, 1997-2007

Lapandemiadd VIH/SIDA sehasumado alacrissdelasaud en Zimbabue, donde
los hospitales estan teniendo dificultades en responder ala creciente demanda de los servicios
de sdud, yaquelos cdculosindican que hasta 3,000 victimas de la enfermedad pueden morir
cadasemana. “Debido a que contamos con un presupuesto limitado, ya no podemos admitir
més pacientes de |o que podamos costear,” afirmd un miembro del persond dd Hospital
Centrd de Harare. “ Simplemente no tiene ningn sentido econdmico”. El sguiente pasge se
extractd de un periddico de Zimbabue, € cud sintetiza aln mas € drama de la condicién de
sstema de salud dd pais como resultado de la g ecucion de las politicas de guste:

El problema no es sdlo de los hospitdes, los cuaes enfrentan una grave
escasez de medicamentos, de equipo y una reduccién de persona, Sino
también de log/as trabgadores comunes, para quienes la atencién médica
resultaextremadamente cara, yaque luchan parasostenerse debido alosatos
costos de los bienes basicos. El cobro detarifaspor consultay admision
es de $169 ddlares zimbabuenses paraadultos/asy $84 ddlares zimbabuenses
paranifiosasy ahora cobran antes de que sea atendido el/la paciente.
La certificacion para exoneracion del pago de la atencion médica,
emitida por la Oficina de Desarrollo Social para las personas de bajos
recursos, ya no vale nada. En un contexto donde la pandemia del

VIH/SIDA se esta llevando 1,700 personas por semana masdladelas
muchas més enfermedades fatales, €l deplorable estado del sistema de
provision de servicios de salud podria ser visto como una bomba de
proporciones incalculables. (Daily News, Harare, 8 de noviembre del

2000:16; d énfasis ha sido afiadido).

EnFilipinas, € estudio reportd un deterioro delas condicionesen lasunidadesde
atencion primaria de salud, como los centros de salud rurd y los dispensarios de saud
barangay, debido alafata de financiacion. Estos centros basicos de sdud no hospitalarios
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generdmente estdn locdizados en inddaciones en ma estado y han experimentado
cronicamente la escasez de provisiones meédicas, medicinas e instrumentos y equipo
médico basico, como estetoscopios, balanzas y microscopios. Ademés, muchas de estos
centros pulblicos de salud, sobretodo aguellos que se encuentran en &reasruraes, no cuentan
con el personal médico calificado debido a la desigual distribucion deprofesionaesy
dedl persona desalud. Cas dosterceras partes de | os/as médicos se encuentran concentrados
en los centros urbanos, dejando a los centros de salud rural sin médicos. Se encontré
gue una gran cantidad de mujeresy nifios/as en las zonas rurales mueren sin haber
visto un médico, y Unicamente arededor del 40% de las muertes en € pais habian recibido
atencion médica seguin lo reportado.

Log/as participantes del Foro Naciond de Apertura en Manila hablaron sobre estos
problemas y sobre los efectos que han tenido las dos décadas de guste estructurd. Se
refirieron, en particular, ala desregulacion delosfarmacéuticos, al incrementodelas
tarifastanto hospitalarias como delos médicos, a la contratacion al sector privado de
servicios hospitalarios como parte de las politicas de liberalizacion delosafios 80, y a
la consiguiente reduccién del acceso por parte delas poblaciones pobresalosservicios
de salud y a los medicamentos. Agregaron que las clinicas publicas a menudo carecen de
medicinas y que ofrecen més servicios de salud de carécter curativo que preventivo.

Ladescentralizacién delasfuncionesde salud a nivel local en Filipinas, como
partedelareestructuracion del sector delasalud, seencontré quehacontribuidoala
exacerbacion de la ineficiencia y la disparidad en € suministro de los servicios de
salud a nivel nacional. Muchos/as de los trabgjadores y empleados de los hospitales han
sdo despedidos o transferidos a otros puestos de trabgo. Aquelosas que han sido
transferidos d sstema de salud administrado |ocalmente han encontrado que sus contratados
han sdo incumplidos. Sus sdarios han disminuido y sus prestaciones econémicas, como €
pago adiciona por riesgo y € pago de horas extras, ya no se dan en efectivo, Sno han sdo
transformados en compensaciones de caracter no econdmico. El persond delasalud también
ha experimentado un incremento en € ndmero de horaslaboradasy en € volumen delacarga
labord.

Mientras tanto en Ghana, se encontré6 que € numero de pacientes por
trabajador/a de la salud es alto e inaceptable y que los bajos salarios que recibe el
personal afecta negativamente la calidad de los servicios publicos de salud. Los
asstentesd primer Foro Naciona serefirieron en particular alosdespidosde sector pablicoy
a las pobres condiciones laboraes de |os proveedores de la sdlud como las razones por las
cuaes muchas jovenes médicos deciden partir d extranjero unavez se encuentran calificados
para practicar su profesion.

En M éxico, de acuerdo con la Fundacion Mexicana para la Salud, € 44% de los
ciudadanog/as del pais sefidan que la pobre caidad es € problema principa que tienen los
sarviciosde salud. La provision general de serviciosde salud ha sido restringida a los
servicios mas basicos, como vacunacion, segin fue sefidada en @ Foro Naciona de
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Apertura. Las minorias y las comunidades rurales han tenido incluso un peor acceso a un
adecuado servicio de salud que otros sectores de la poblacion. Las mujeres en las areas
ruraes, sobre todo las mujeres indigenas, tienen, por gemplo, una ata tasa de problemas
meédicos relacionados con € parto.

Aunen Uganda, donde hubo unincremento en el nUmero deinstalacionesparala
atencién médica, € uso de estasinstalaciones sigue siendo limitado como resultado de
la escasez de medicinasy lafalta de personal . Seencontré que agudlasingtaacionesque
brindan atencion médicaen areas pobresdd pais, en particular, experimentan largos periodos
sn provison de medicinas, 1o cud se convierte en un desestimulo para que las comunidades
busguen atencion médica. Asmismo, la contratacion de profesionaes especidizados, como
técnicos de laboratorio y auxiliares de odontologia, 10 que requieren |os centros primarios de
sdud, ha demostrado ser problemética debido a los bgos niveles sdariades. El persond
caificado amenudo opta por trabgjar en las ciudades, donde tiene acceso aclinicas privadas
en las cud es puede obtener ingresos adiciondes, teniendo més turnos. Aungue ha habido un
aumento en € sdario minimo del persona de lasdud como consecuencia de losincrementos
presupuestarios amediados de ladécadadelos 90, los salarios siguen por debajo del nivel
deun salariodigno, asi llevando a unamoral bajay una pobre calidad delos servicios,
yaque log/as trabgjadores buscan empleo en otras actividades para complementar sus bgos
ingresos. De esta manera, € estudio concluyd que, a pesar del mejoramiento del gasto
social, los indicadores sociales contintan reflejando las dificultades que atraviesa €l
sector dela salud.

4.3 LosEfectos Diferenciados sobre el Género

Para compensar |a falta de acceso a servicios publicos y la falta de medios para
adquirirlosmedianteel mercadoy € sector privado en muchos paises donde seimplementaron
programas de guste, las mujeres y las nifias han tenido que asumir una mayor
responsabilidad familiar en la educacion y en la salud, incluyendo d cuidado de los
ancianos y de log/as que puedan estar enfermos. El cuidado debe ser proporcionado en €
hogar incluso en el caso de enfermedades graves, |o cud se traduce en una mayor carga
paralas mujeres, fueradelosrolestradicionaes quetienen, como en € cuidado delog/ashijos.
Edtaredidad haagravado € impacto delas politicas de gjuste sobre lasmujeres. Losestudios
indican dos&reas principaesenlas cudeslasnifiasy las mujeres han Sdo lasmas perjudicadas
por los cambios de |a politica econdmica.

4.3.1 Losrecortesen laasignacion presupuestaria en lossectoresde salud y
educacion y en la administracion del sector publico

Como € estudio de Uganda |o sefiaa, no existe una clara comprension del tema de
géneroend &eadelaadministracion del gasto publico. Las mujereshan tenido quellevar
la “doble carga” dela produccion -- ocuparse de actividades que generen ingresos para
sogtener a sus familias -- y la reproduccion -- dar aluz, dimentar y cuidar alos/as nifios,
hacer |astareas del hogar, preparar los dimentosy atender alog/as enfermos. Muchasdelas
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evaluaciones de los paises han demostrado que a nivel del hogar, han sido las mujeres
guieneshan tenido que encarar la necesidad de compensar lareducci on dd suministro
de servicios publicos y la incapacidad de conseguir a través del mercado lo que €
estado ya no provee.

Los drasticos recortes gubernamentales en el gasto en servicios de salud han
afectado los servicios de maternidad, un factor de extraordinariaimportancia para el
bienestar de log/as nifios. En 1995 en M éxico, por gemplo, persond cdificado atendid
Unicamente & 88.5% de los partos, y € nimero fue aun mas bgjo en las&easrurdes. End
mismo afo, & 6.8% de las mujeres embarazadas no recibieron atencion prenatal, mientras que
aguellas que larecibieron solamente tuvieron 3.9 consultas como promedio -- por debgjo del
minimo de cinco consultas por embarazo recomendado por la Organizacion Mundia de la
Salud. Ademés, se ha observado diferencias de género en los logros educativos en México.
Lasmujeresque participaron enlostaleresdurante el estudio afirmaron quelasnifiasson las
primerasen dejar deestudiar para poder llevar a cabo lasresponsabilidades del hogar
de tal manera que sus madres pueden ampliar sus actividades de generacion de
ingresos. Lainformacién de 1995 muestra que las nifias en promedio tienen 6.9 afios de
educacion, mientras que los nifios en promedio tienen 7.5 afios. Delapoblacion entre6y 14
anos, el 8.5% delasnifiasno assealaescudamientrasque d 7.1% delos nifios no lo hace.
Latasa de afabetismo de los nifios mayores de 15 afios es de 91.4%, entre tanto la de las
nifias es de 87.2%.

4.3.2 La recuperacion de costos y el establecimiento del cobro de tarifas
escolares

El estudio de Zimbabue muestra que los grandes incrementos en las tarifas
escolares cobradas como resultado de las medidas de recuperacion de costos han
tenido un efecto negativo sobrelas nifias. Lascifrasdelaeducacion primariademuestran
gue los cursos que presentan |as tasas mas dtas de desercion escolar, son aguellos en donde
|as tasas son més dtas entre las nifias. Los resultados de una amplia encuesta de monitoreo
encontraron que entre las razones dadas por | as cuaes no estaban estudiando, “ porque es muy
caro” fue larazon citada més frecuentemente por nifias en todos los grupos de edad que por
nifios. Esto indicaque, aunquelos padres prefieren mandar alaescudaasushijosehijas, 9 s
ven obligados a sacar auno de |os hijosdelaescuda, las hijas usud mente saldran perdiendo.

El estudio deUganda encontr 6 también que los mecanismosderecuperacion de
costos contienen inherentemente una brecha de género en contrade las mujeresy las
nifiss. Cuando una familia enfrenta dificultades economicas, ladistribucion delos costos suele
afectar mucho més alas mujeres que aloshombres. En € caso delaeducacion, se encontré
gue se le da mayor preferencia a menudo a los nifios cuando se trata de pagar las
tarifas escolares cobradas en niveles superioresalaeducacion primaria, y lastasasde
participacion delas nifias se disminuyen enlosniveles superioresde educacion. End &readela
salud, los servicios de mater nidad fueron reportados como inadecuados por lasmujeres
delas zonasrurales, y € acceso fue aun mas restringido como consecuenciade las medidas
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de digtribucion de costos.  Entre las poblaciones de bg os recursos quienes no pueden pagar
por los servicios de salud bajo €l sistema de distribucién de costos, se observo quelas
mujerestienen una mayor probabilidad de abstenersederecibir atencion médica o de
recurrir a la atencion en el hogar. El impacto del VIH/SIDA sobre las mujeres como
proveedoras de cuidado también fue sefidlado. Aquellos/as que participaronend primer Foro
Naciond SAPRI en Ghana afirmaron quetaes paliticas han tenido unimpacto smilar sobrelas
mujeresy las nifias en este pais.

V. El Impacto dela Eliminacién de los Subsidios Basicos a la Poblacién Pobre

El estudio en Ecuador evaud € impacto de la palitica de subsidios, un aspecto
importantey comin delasreformasd gasto publico bgjo losprogramasde guste. Lo primero
gue se hdl6 fue la diferente percepcion que tuvieron las partesincluidas en estainvestigacion
sobre los sibsidios. Los actores de la sociedad civil percibieron los subsidios como un
instrumento através dd cual d gobierno podria ayudar a reducir la brecha entre € costo de
produccién de un bien o un servicio y € precio en  mercado que es pagado por logas
consumidores 0 productores. Sin embargo, d Banco Mundid y € gobierno concibieron los
subsidios como la diferencia entre @ precio naciona de un bien o servicio y su costo de
oportunidad, d cud esimplicitamente entendido como su precio internaciona. Ademas, dlos
suelen pensar que @ gasto pulblico en educacion basicay en servicios de sdlud es un subsidio,
mientras que los actores socides hacen una digtincion entre los subsidios y € gasto publico,
sendo este UItimo, ellog/as creen, deresponsabilidad del estado. Asimismo, lasorganizaciones
delasociedad civil dgaron claro que los subsidios también incluyen aqudlastransferencias de
recursos publicos que se hacen para apoyar alos sectores financierosy empresariales.

Las diferencias en la conceptudizacion revelan una distinta concepcion sobre cud
deberia ser d rol del estado en reducir la pobreza. “Debido a las politicas de guste
edructurd,” explicaron losautores dd estudio, quienes fueron sel eccionados conjuntamente por
SAPRIN y d Banco, “d sgnificado de |a pobreza fue redefinido en  Ecuador. En lugar de
ser entendido como un problemaquerequierelaintervencion del estado, lapobrezaesvistaen
la actudidad como un problema econémico que deberia ser resudto por las fuerzas de
mercado.” Esta percepcion hasignificadola eliminacion delossubsidiosuniversalesy
la introduccion de la focalizacion de beneficiarios/as como € medio preferido por €
gobierno paraasignar recursosal sector socia y paracompensar alas poblaciones pobres por
cuaquier efecto negativo que pueda tener € nuevo régimen de la politica.

Como parte de lareforma d gasto publico en € Ecuador, comenzando en 1996 el
desmonte delos subsidios al gasy a la electricidad ha incrementado dramaticamente
los precios para los/as usuarios. Paramitigar € impacto delamedida, € gobierno cred un
programafocalizado de proteccion socid en 1998 que proveetransferencias de dinero tanto a
la poblacion de bgos recursos como a la tercera edad a través del programa del Bono
Solidario. No obstante, las transferencias de dinero que se hicieron mediante este programa
fueron solamente de US$180 millones anuaes, muy por debgo de los US$390 millones que
fueron ahorrados tras la diminacion de los subsdios d gas 'y a la dectricidad. Logas
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participantes de la sociedad civil en € Foro Nacional de Apertura consideraron la
focalizacion de subsidios como injusto, afirmando que éste llega, en e mejor de los
casos, a 17% de los mas de siete millones de ecuatorianog/as que se encuentran
viviendo en condiciones de pobreza.

La evauacion SAPRI encontré que @ programa dd Bono Solidario no fue bien
disefiado. L os procedimientosinicidesdefocalizacion fueron concebidos como unamedidade
corto plazo, y debido a criterio de seleccion pararecibir € bono, un nimero sgnificativo de
solicitudesredizadas por personas de escasos recursos fue rechazado por € gobierno. Aunque
el criterio fue posteriormente megorado, se mantiene @ descontento por las caracterigticas
generdesdd programa. Este escasamente proporcionad nivel minimo deingestion decalorias
necesarias paralasubsisenciay no permite un meoramiento de las condicionesdelapoblacion
pobre, ya que la transferencia es suspendida s una persona dbtiene agun ingreso o activo
adicional. Ademas, se encontr6 que muchas comunidades rurales pobres no tienen acceso
Bono, dado que & costo del trangporte que se necesitapararecurrir a lugar donde se entrega
el subsidio absorberialamayoriadd beneficio. Evaluado desde laperspectivatanto delog/as
beneficiarios como de log/as no beneficiarios, @ Bono solidario, que es el programa de
subsidios focalizados del gobierno, ha sido ineficaz.

Losresultados del estudio de Ecuador indican quela eliminacion oreduccion delos
subsidios universales a los servicios basicos, como la electricidad, afecta méas a
aquellas personasde masbajosingresos. Cuando esta politicafue combinada con una
reduccion del gasto del gobierno en educacion y en servicios de salud, hubo un
incremento en la cantidad de pobres, asi como una profundizacion dela pobrezaen el
pais. Seencontro quelasrepercusionesfueron mas profundasen laszonasruralesy
en hogares donde €l jefe de hogar es una mujer. Ademas, se hallé que la posterior
focalizacién de subsidios atravésdetransferenciasdirectasfueineficazyaqueno se
beneficiaron muchas de las personas necesitadas, aunque las transferencias ayudaron a
aquellas personas que tuvieron acceso a étas a mantener los nivelesbasicosdenutricion. La
investigacion del Ecuador concluyo que la politica de focalizacion se hace inviable
cuando la mayoria de la poblacion es pobre y cada dia se empobrece mas, y no
contrarresta €l fracaso de las politicas macroecondmicas en reactivar la produccion
nacional, generar oportunidades de empleo eincrementar losingresos. Tatod esudio
como |log/as participantes del Foro Naciond dearon claro que mientras log/as pobres se ven
cadavez mas necesitados, | 0s poder 0sos grupos econdmicos han continuado recibiendo
subsidios de facto en forma de salvatajes financieros, devaluaciones de la moneda,
garantias de crédito, incentivos tributarios y otras medidas similares.

Entre tanto, de acuerdo con log/as participantes del Foro Nacional de Aperturaen
M éxico, lafocalizacion delos programas sociales ha servido paraimpedirlesa muchos
sectores dela poblacién recibir |os beneficios que necesitan. Losprogramas nacionades
para diviar la pobreza, incluidos d PRONASOL y PROGRESA, fueron disefiados para
proporcionarle un gpoyo limitado de manera focdizada a solo aguellos que viven en
condiciones de extrema pobreza, mas que mejorar las condiciones de la sociedad en generd.
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Log/as participantes afirmaron que esta politica de focdizacion de recursos hasido utilizada
para propositos politicos- e ectorales, hacreado conflicto dentro de las comunidades eincluso
dentro de las mismas familias, y ha fallado en satisfacer las necesidades bésicas de grandes
sectores de la poblacion pobre. Asmismo, las politicas fiscales bajo el ajuste que han
incluido la eliminacion de los subsidios a los productos alimenticios basicos (como
lecheytortillas), asi como el incremento delos preciosdelosbienesy serviciosbasicos
junto con los nuevos impuestos a los alimentos y a |os medicamentos, han generado
una situacion aun mas dificil para los sectores de bajos ingresos. Log/as participantes
hicieron hincapié en quelas mujeres, logas nifios, y las comunidadesindigenashan sido
los més perjudicados por dichas politicas.

V1. Conclusién

La revisgon redizada sobre € impacto de la reforma d gasto publico bgo los
programas de guste estructurd hainevitablemente abordado € temadd rol ddl estado en €
sector socid. El disefio delapolitica de guste hatenido como unametaclaralareduccion del
rol del estado, deunlado, y por otrolado, d fortaecimiento y laexpansién del rol del mercado
y del sector privado en proveer educacion y servicios de sdud. Las investigaciones han
mostrado que, en la préactica, las reformas han conducido por lo generd a una reduccién
ssteméaticade rol y delacapacidad del estado paraproveer serviciossocidesalamayoriade
lapoblacion, permitiendo asi que el acceso alos servicios dependacadavez masdelasfuerzas
y reglasdd mercado. Laeducaciony losservicios de salud se han convertido cadavez menos
en funciones dd estado y cada vez mas en bienes que pueden ser comprados en € mercado
por aquellas personas que pueden pagarlos.

L as organizaciones de la sociedad civil han criticado fuertemente estos cambios de la
politica bgjo € guste porque, en redidad, han llevado ala transferencia de recursos de las
poblaciones pobresalasmasricas. Los sectores de bgjosingresos han tenido que sacrificarse
y aufrir las consecuencias de los recortes alos subsidios y d gasto socid y laimposicion de
medidas como la distribucion de costos o larecuperacion de ellos. Aun, los subsidios siguen
amplidndose alas empresas privadas através de garantias de créditos, incentivostributarios, e
incluso savatgjes financieros para rescatar a los bancos y empresas quebrados. Al mismo
tiempo, € problema pers stente dela deuda externaque enfrentan numerosos paiseshasido un
factor importante que subyace alas restricciones que se le han hecho d gasto pablico. Seisde
los Sete paises que fueron andizados en este capitulo cargan con un peso enorme en deuda
externa, y € pago dd servicio deladeudapublica-- incluido losinteresesy lospagosd capitd
-- harecibido unamayor prioridad en la asignacion de los recursos del gobierno.

Frente alos bgjos sdarios y alos dtos niveles de desempleo, € establecimiento de
tarifasy e aumento del costo de los servicios alas poblaciones locaes han incrementado las
dificultades que atraviesan los sectores mas pobres. Lafocdizacion delossubsidiosdd estado
aaguellas personas que viven en condiciones de extrema pobreza no ha sdo un instrumento
eficaz de la politica para resolver |os problemas de pobreza'y Unicamente ha perpetuado la
desigualdad socid. El deterioro de las condiciones de salud entre los sectores de bgos
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ingresos y su acceso inadecuado a una educacion de calidad se traduce en un potencid no-
desarrollado y en la erosion de las capacidades de los individuos y de sus comunidades para
congruir una vida sustentable. Estos costos humanos a largo plazo han sdo d resultado de
politicas basadas en un cd culo distorsonado que consideralasinversones en € sector socia
como subsidios y por tanto, que pueden ser eiminados, con € argumento que esto podria
generar un mayor crecimiento econdmico. No obstante, como se evidenciaen los andisisde
cada pais, d resultado ha sdo una expansion y profundizacion de la pobreza 'y una mayor
excluson socid.

L as conclus ones especificas eshozadas de |as investigaciones de |os paises son las

dguientes.

L os programas de ajuste estructural han conducido, en el peor delos casos, a
un abrupto deterioro del gasto publico en los servicios de salud y en la
educacion, mentras aun en € meor de los casos, ha habido una mejora
inadecuada delosnivelesde gasto. EnHungriay Zimbabue, donded estado habia
tenido un pape extensvo en d suministro universa de servicios socides, € gasto
publico en educacion y en servicios de saud ha caido estrepitosamente como
consecuenciadelos controles sobre @ gasto bgjo d guste. El gasto en estos servicios
en Ghana se haestancado en términosredes, aunque € crecimiento delapoblaciony
la estructura demogréfica dd pais indican que se necesitan niveles més dtos de gasto
para mantener e mismo nivel de los servicios, Sn hablar de mgorar su cdidad. En
estos y en otros paises, se le ha dado prioridad al servicio de la deuda externa
por encima del gasto en el suministro de servicios sociales. En Uganda -- €
Unico pais de la muestra que ha tenido un incremento ddl gasto en educacion y en
sarvicios de sdud, en gran parte debido a la reduccion de la deuda bgjo lainiciaiva
PPME -- la revison mostro que no ha habido un ngjoramiento en la asignacion de
recursos que garantice la calidad del servicio.

El establecimiento de esquemas de distribucion de costos y generacion de
ingresosha creado obstacul osadicionalesal acceso delas poblacionespobresa
servicios de calidad. Como consecuencia del incremento de las tarifas

escolares cobradas se han incrementado las tasas de desercion escolar en

muchosdelos paises, en particular entrelasnifias, profundizandose labrechade
género, lacua se incrementa en los niveles superiores de la educacion.  Se encontrd
que el acceso alaeducacion secundariay superior, en particular, es sesgado en contra
de las poblaciones marginadas. Ademés, se hall6 que las tarifas de los servicios de
sdud limitan € acceso oportuno delas poblaciones de bg osrecursosaestos servicios,
particularmente en las aress ruraes, y las exenciones a ciertos segmentos de la
poblacion no han sido efectivas debido a desconocimiento de log/as potencides
beneficiarios sobre tales programas. Como consecuencia, un creciente nimero de
personas ha recurrido a automedicarse y recibir cuidado en €l hogar, sobre
todo las mujeres. Muchas personas buscan atencion médica sdlo cuando sus
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enfermedades son yagraves, amenudo generando problemas de sdlud publicaatravés
de la propagacion de enfermedades en las comunidades.

» La calidad de la educaciéon ha empeorado como consecuencia de las
restriccionespresupuestarias. Engenerd, lacaidad delaeducacion, sobretodo en
laszonasruralesy en lasregiones més pobres delos paises estudiados, se encontrd en
un estado lamentable. En muchoslugares, lainfraestructuraescolar sehadeteriorado o
fdta totAmente, debido a la inversgdn ineficiente, mientras que la fdta de Utiles
escolares, como textos escolares y materiales didacticos, es de caracter generalizado.
Aunqgue €l gasto permanente en salarios suele ocupar la gran mayoria de los
presupuestos educativos, los salarios reales de los/as maestros han caido,
mientras que la relacion estudiantemaestro se ha incrementado. La
capacitacion profesord, fundamenta paramejorar lacalidad delaeducacién asi como
paraconservar alos profesores con experiencia, hasido inadecuaday hacarecido de
financiamiento.

= La calidad de los servicios de salud que se encuentran disponibles no ha
mejorado y ha empeorado en algunas regiones, y grandes desigualdades
persisten entre las zonas rurales y las urbanas. Tanto € deterioro de las
condiciones de los centros de salud como la fata de medicamentos y de persona
cdificado, fueron € resultado delasreformas, segin los hdlazgos delosestudios. En
algunos paises, € persona médico suele concentrarse en las &reas urbanas, y muchos
de los centros de sdlud de las zonas rurdes permanecen sin médicosas. En muchos
casos, los centros de salud que son ubicados en |as éreas pobres, en particular, han
carecido por mucho tiempo provisiones de medicamentos.

= Laeéiminacion de los subsidios proporcionados en forma universal paralos
bienesy servicios esenciales ha afectado negativamente | a calidad de vida de
los/as mas pobres. Lasupresion o reduccion delossubsidiosalos serviciosbasi cos,
como & suministro de éectricidad, se encontrd ha perjudicado mas aaquellas personas
de més bajos recursos. La politica de focalizacion de los subsidios se vuelve
inviable cuando la mayoria de la poblacion es pobrey cada dia se empobrece
mas, y no compensa el fracaso delas politicas macroecondémicasen reactivar la
produccion nacional, generar mayores oportunidades de empleo eincrementar
los ingresos econdmicos.

Las evauaciones de | os paises coinciden en concluir que @ estado cumple con un rol
redistributivo de granimportancia, € cud gerceatravésdelaformulacion del presupuestoy de
la politica pdblica, para garantizar € acceso universal a servicios de caidad a precios
asequibles. Con este propdsito, un conjunto de recomendaci ones se sugiere a continuacion.

Se deberian diminar loscobrosa usuario y otros esquemas de recuperacion de costos,
tanto paralos servicios de sdlud primarios y preventivos como paralaeducacion basica. Se
requiere qued presupuesto en educaciony en serviciosde salud seaincrementado en términos
reales. Ademas, deberiadarsde un énfasisa mejoramiento delaasignacion derecursoscon e
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proposito de asegurar € uso eficiente de éstos, como también delacalidad delos serviciosy
del suministro equitativo de los mismos. En su conjunto, se requiere que se haga una mayor
inversén en provisonesy mantenimiento, asi como en e mgoramiento delainfraestructura, de
los sdarios ddl persond y de la capacitacion, lo cuad megorariala cdidad de los servicios de
sdudy deeducacion. Un énfasisen los servicios de sdlud de atencidn primariay preventivay
enlaeducacion primariaesfundamenta, pero no puedellevarse acabo acostadelos servicios
de la salud curativos o de la educacion secundaria y superior, los cuaes son ademas
primordiaes parad desarrollo humano y econdmico.

La ampliacion de la cobertura de los servicios socides no deberia conducir a una
disminucion de lacdidad de los mismos. Cuando un mayor acceso se traduce en una mayor
cantidad de estudiantesy/o pacientes, y dicho crecimiento amenazacon disminuir lacalidad de
losservicios, sedebe buscar financiacion paraque se puedagarantizar tantolacalidad comola
ampliacion delacobertura. Al mismo tiempo, donde se han establecido subsidiosuniversdesa
los sarviciosbas cos, no deberian ser diminadosy reemplazados con programasfocalizadosde
transferenciasdirectas. Sepuede generar recursos paraestos propositos de diferentesformas,
incluyendo lareduccion del pago de ladeuday ddl gasto militar, laterminacion de subsidiosa
las empresas, y la adopcion de impuestos mas altos a bienes |ujosos 0 a otra clase de bienes
gue son consumidos por personas que disponen de mayores recursos economicos.

Ademés, existe unainmediatay masiva necesidad de unamayor inversién para poder
resolver € problema de las enfermedades transmisibles, para lo cua se requiere que haya
medicamentos disponibles parad tratamiento y la prevencion detaes enfermedades. En este
sentido, se le debe dar una suma y urgente prioridad a la pandemia dd VIH/SIDA,
especidmente enlospaises africanos. Ademés, se deberian canalizar més recursos parahecer
campafias ddl VIH/SIDA, y deberia haber un acceso democrético a las medicinas y
tratami entos que se han estado desarrollando paracombatir estaenfermedad. También, seles
deberia dar unamayor atencion e importanciaalos servicios de maternidad.

Por ultimo, & gasto socia deberiaser protegido contralos recortes durante momentos
de criss fisca. Al respecto, € proceso de formulacién del presupuesto deberia ser
democratizado paraque se puedagarantizar unaparticipacion sustantivade lasociedaddvil. La
transparenciay larendicion de cuentas deberian ser estrictamente mantenidas durante todo e
proceso de formulacion de la politica, de gecucion y del monitoreo del gasto publico. Con
respecto aesto, serequiere una politicade acceso del pablico en generd atodalainformacion,
incluyendo un proceso en donde sea fécil obtener tal informacion.
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Capitulo 9

El Ajuste Estructural, |la Pobreza
y la Desigualdad

Cuando Jm Wolfensohn acordo incluir alasociedad civil en un estudio sobred terreno
de caraalos efectos de las politicas de guste estructura tras asumir lapresidenciade Banco
Mundia, dijo que desegba averiguar cudes efectos tuvo la reforma econdmica sobre la
reduccion de la pobreza, las desiguadades en términos de ingresos y la disparidad entre los
diferentes sectores de la poblacion.  Los Sete capitul os precedentes se han concentrado en
gran parte en andizar td impacto. Este UlItimo capitulo sintetiza todos los hdlazgos que se
encontraron en los estudios de caso, losresumey losreorganiza, y |os presenta de tal manera
que buscafacilitar |acomprens on tanto de las consecuencias delas politicas de gjuste que han
sdo analizados en los paises SAPRI y CASA, como de las dindmicas que explican €
incremento de la pobrezay la desiguadad que ellas han generado.

Laconclusion deeste andisissin precedentes delapoliticaesoportuna, yaguellegaen
un momento en € que la pobreza es otra vez € centro de atencion de la comunidad
internaciona y laseva uaciones sobrelapobrezaestan enboga. Un andlissdelareacion entre
las reformas de la politica econdmica y la generacion de la pobreza es la contribucién de
SAPRI/CASA a estos esfuerzos, sobre todo porque € Banco no lo toma en cuenta en las
evauaciones que promueve. Sintad andigs, la comprenson de los factores que producen la
pobreza y la reducen seria imposible. En generd, es indispensable para tratar de manera
congtructivalos problemas mencionados una comprension delarelacion entre, de unaparte, la
gpertura comercid, laliberdizacion del sector financiero, las reformas a mercado labord, la
privatizacion y lareformaa sector agropecuario y otros, y, de otra parte, sus efectos en los
sectores productivos de la economia. De igua manera, ala vez, es una vaoracion de la
importanciadel sector productivo parad bienestar o € empobrecimiento devariossectoresde
la poblacion.

Lasinvestigaciones de SAPRI/CASA  han identificado cuatro formas bésicas en las
cudeslaspoaliticas de g uste han contribuido aun mayor empobrecimiento y marginacion delas
poblaciones de cada pais, mientras que aumenta la desigualdad econdmica. Laprimeraesa
través dd desmantelamiento de los sectores manufactureros a nivel naciond y la pérdida de
empleos remunerados mediante & despido de trabgadores y la quiebra de pequefios
productores, debido alanaturalezadelareformacomercid y financiera. Lasegundaformase
relaciona con las repercusiones que las reformas a los sectores agropecuario y minera, y la
gperturacomercial, han tenido sobre las posibilidades de supervivenciay losingresosdelos/as
pequefios productores y de las comunidades ruraes pobres, asi como sobre la reducida
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seguridad alimentaria, sobre todo en las &eas rurales. Tercero, la reduccidn de puestos de
trabgo a partir de la privatizacion y los recortes en € presupuesto, junto con las medidas de
flexibilizacion del mercado labora, ha generado menos seguridad en € empleo, sdarios més
baj 0s, menos prestacionesy unaerosi on delos derechos de log/as trabgjadores y de su poder
de negociacion.  Por Ultimo, la pobreza se ha incrementado mediante los programas de
privatizacion, la aplicacion de cobros a usuario, recortes presupuestarios y otras medidas de
gusteque hanreducido € rol del estado en € suministro o enlagarantiade acceso asequiblea
sarvicios basicos de calidad. Estos cuatro temas son revisados uno a uno en este capitulo.

|. El Impacto dela Apertura Comercial y la Reforma al Sector Financiero sobrela
Produccién Manufacturera, el Empleoy los/as Productor es Pequefios y Pobres

Las reformas a la politica comercia y d sector financiero se han combinado para
destruir lacapacidad productivanaciona, sobretodo ladelapequefiay medianaempresa, las
cuaesson € centro de las economias nacionaesy ademés, emplean lamayoriade susfuerzas
laborales. La orientacion de la politica de préstamos de los bancos y de la politica
gubernamenta se hadirigido haciad financiamiento y la promocion de la produccion parala
exportacion. No obstante, gran parte de esta produccién hatenido limitados ed abonamientos
con laseconomias naciondesy log/as productoreslocaes. Al mismo tiempo, éstos Uitimosno
han estado en genera preparados paracompetir con € flujo delasimportaciones que hatraido
consigo la reduccién de las barreras comercides. Como resultado, ha habido un gran
incremento del desempleo y una pérdida de ingresos, sobre todo entre log/as trabagjadores
pobresy con mano de obrano calificada, particularmente las mujeresy aquellas personas que
viven en areas rurales pobres.

1.1 L os sectores manufacturer os nacionales y el empleo han sido golpeados
fuertemente por laliberalizacion indiscriminada de lasimportacionesy por las
politicas del sector financiero que han desviado lasinversionesfuera delas
actividades productivas.

La diminacidn de las barreras a las importaciones, justificada como estimulo a la
competenciay alaeficiencia, hasido aplicada antes defijar, y en muchos casos Sn sentar, las
medidas complementarias que se requieren para que las empresas nacionaes puedan volverse
competitivas. Esta Stuacion ha generado unareduccion de la produccion y laquiebrade un
gran nimero de empresas, forzando a log/as trabgadores cesantes a buscar empleo en €
sector informal y en otras actividades, |os cuaes son de mésbgjaremuneracion. Lapérdidade
puestos de trabgo manufactureros en d sector forma ha contribuido significativamente a
aumento de la brecha entre las oportunidades de empleo a nivel naciond y la cantidad de
nuevas personas que entran a mercado labord.

El fendmeno de la des-indudtridizacion y la consiguiente reduccion de empleo y d
aumento de la pobreza se muestra més evidentemente en @ Ecuador, aunque € proceso de
industridizacion se ha debilitado en todos los paises estudiados. La participacion de la
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indugtria en la economianaciona es ahora aproximadamente lamitad delo que fue amedidos
deladécadadelos 80, cuando € proceso de aperturaseinicio, y latasade desempleo enlas
areas urbanas es € doble de la tasa de empleo que habia a principios de los 90, siendo los
sectores més pobres |os que experimentaron € mas grande incremento en € desempleo. En
forma smilar, Bangladesh, donde la precipitada reduccion de los aranceles le aorié una
compuertaalasimportaciones provenientes de corporaci ones transnacional es bien finandades,
y ayudd asocavar € desarrollo delasindustrias naciona es, d nimero de puestosdetrabgo en
e sector manufacturero ha disminuido a cas la mitad desde cuando las reformas fueron

adoptadas. Zimbabue también haexperimentado unaseriacontraccion ddl empleo end sector
formal bgo e guste, en especia entrelasmujeres, aun punto tal quelatasade crecimiento del

empleo en d sector forma representa ahora la mitad de la tasa de crecimiento de la fuerza
laboral y, como en otros paises, lamayoria de los nuevos empleos son de bgacdidad y se
encuentran en d sector informal. Por su parte, Hungriaexperimentd unareduccion de sufuerza
labora tan grande que no se compara con ninguin periodo de su historia escrita.

1.2 Junto con las medidas de apertura comercial, lasreformas al sector financiero
han tenido un impacto devastador, en particular sobre las pequeiiasy
medianas empresasy la gran cantidad de empleos que éstas gener an.

Las dtastasas de interés y otros obstécul os que experimentan a gunos sectores para
poder obtener créditos han debilitado particularmente alas pequefias empresas, las cuaes no
cuentan con las suficientesreservas para satisfacer susneces dades de capita detrabgjoalargo
plazo. La mayoria de los préstamos se han dirigido a las grandes empresas del sector
exportador y haciaactividades no productivas, en lugar de alaproduccion de base ampliaque
senecesitaparaesimular las economias naciondesy, en especid, aactividades econdmicasen
zonas rurdes pobres. Durante lasegundamitad de ladécadadelos 90, por jemplo, después
dequefueronintroducidaslasreformasen d sector financiero en Ecuador, € tamafio promedio
delos préstamos seincrementd casi cinco veces mésy e 95% de los préstamos tuvo un plazo
demenosdeun afio. A largo plazo, las actividades que no tenian orientacién exportadora, en
el Ecuador y en otros paises, se han vuelto cadavez masdificilesdefinanciar. Laprecipitada
apertura alasimportaciones y la desacertada secuencia de las reformas comercia es también
han sido dolorosas, en particular para este subsector. Incluso 20,000 pequefios negocios en
México sevieron forzados adeclararse en bancarrotaantes de 1998 como consecuenciadela
gpertura comercid y la liberalizacion dd sector financiero. En Hungria, miles de pequefios
amacenes han perdido su viabilidad como distribuidores, debido alaaplicacion acd eradadela
gpertura comercia en ese pais. Aungue este sector ha empleado un 70% de todos los/as
trabgjadores hlingaros, no se le ha dado € tiempo o0 @ apoyo necesario para que pueda
desarrollar lacapacidad necesariaparacompetir con e flujo deimportacionesbaratasy dedta
cdidad. También, en Bangladesh, ha habido una abrupta reduccion del empleo en d sector
manufacturero que se ha presentado principa mente en la pequefiaindustria
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1.3 Lasmujeresy losproductoresindigenas, especialmente en las areasrurales,
han tenido dificultades en € acceso a créditos asequibles, o a créditos por
cualquier precio, delasinstituciones financieras de car acter formal.

Las dtas tasas de interés resultantes de laliberdizacion, junto con € uso de garantias
edrictas y otros requisitos para la gprobacion de créditos, han discriminado efectivamente a
los/as productoresmés pobresy alos que viven en zonas geogréficamenteretiradas, dandosde
prioridad ala clientdla masricay que reside en las ciudades. Por gemplo, en El Salvador,
donde las mujeres a menudo no son duefias de propiedades, se ha constatado que paralas
mujeres productoras esimposi ble poder satisfacer los requisitos de garantiadelos bancos, por
lo queellas se ven atrapadas en un circulo vicioso de pobreza. En Bangladesh, donde mésde
70% dd financiamiento de los bancos en € periodo de posreforma se dirigio d 1% de los
prestatarios, las mujeres, quienes aportan mas de una cuarta parte de todos los depdsitos
bancarios, reciben menos del 2% de todos los créditos disponibles. Ellasy otros pequefios
productores se ven aln més perjudicados en su hisgueda de capita, de un lado, por las
dificultades que enfrentan las ingdituciones financieras mas pequefies e informaes para
incorporarse d sector financiero formd y, por otro lado, por & debilitamiento del rol dey
apoyo parala banca de desarrollo estatal.

1.4 El aumento de las exportaciones no ha generado importante actividad
econdmica nacional ni niveles de empleo significativos.

Cuaquier incremento del empleo que se haya producido en € sector manufacturero ha
sdo en gran parte en lasindustrias con orientaci on exportadora, sobretodo en las maguiladoras
gue se ubican en zonas francas. Sin embargo, d empleo que generan es limitado, ya que
operan esenciad mente en enclaves de propiedad extranjerasin | os ed abonamientos productivos
hacia ddante o hacia atrés, representando una ruptura en la integracion de los sectores
economicos. Aungue estasindustrias contratan principa mente mujeres, elas son empleadasen
trabgjos de bgja remuneracion, de mano de obra no cadificada, en condiciones labordes
dificiles, con pocas prestacionesy sin seguridad laboral. En El Salvador, por gemplo, e 83%
de log/as trabgadores de las plantas de ensamblge o maguiladoras son mujeres, y un gran
porcentgje de elas ganan menos de un salario minimo, ademés reciben maostraiosy seles
niegae derecho alicencias de maternidad y a pago de indemnizaciones en caso de despido.
En genera, los beneficios generados por € crecimiento de |as exportaciones han ido amanos
de las corporaciones extranjeras y no han sido percibidos sgnificativamente en la economia
naciond.

II. El Impacto dela Reforma alos Sectores Agropecuarioy Minero, y dela
Apertura Comercial sobrela Produccidén Agropecuaria, los/as Pequefios
Productores, la Seguridad Alimentariay las Comunidades Pobres

Lagpertura comercid, las reformas a sector agropecuario y otras medidas de guste
egtructurd y sectorid han servido para marginar a las comunidades pobres en &reas rurdes,
para reducir la disponibilidad de tierras arables para € cultivo de productos agricolas
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degtinadosd mercado interno, y parasocavar laseguridad dimentaria. El disefioy lagecucion
delasreformas a sector agropecuario no tuvieron en cuenta las diferencias socioeconomicas
exigentes, y como consecuencia, la pobreza y la desiguadad en las éeas rurdes han
empeorado. Los més pudientes, esdecir aquell os grandes productores con acceso arecursos
productivos, sobretodo os que producen paralaexportacion, se han beneficiado en genera de
las paliticas de apertura. Log/as pequerios agricultores, en particular aquellos que producen
dimentosparael mercado interno, han visto incrementar suscostos, y € acceso acréditos, ala
tierray d mercado se ha vuelto mas problemético. Las repercusiones de estas politicashan
sido sentidas con mayor intensidad por las mujeres, quienes han tenido quellevar unacargamés
pesadabgjo las reformas aplicadas. El costo de vidaen las zonas ruraes se haincrementado,
mientras que los ingresos han disminuido. Estos problemas s han visto agravados por €
impacto que hatenido la privatizacion, liberdizacion y desregulacion dd sector minero 'y de
otras indudtrias extractivas sobre latierray € medio ambiente.

2.1 Laliberalizacion dela actividad econémica en laséreasruralesy una
reduccion del rol del gobierno de cara al desarrollo, junto con la apertura
comercial y las devaluaciones de la moneda, han favorecido masa las
exportaciones que a la produccion para € mercado interno y han incrementado
las desigualdades.

Las politicas de reforma d sector agropecuario que fueron aplicadas en los paises
incluidosen SAPRI/CASA, fueron disefiadas paraincrementar | as exportaci ones agropecuarias
como un pilar fundamenta parad crecimiento econémico y como un medio paramejorar los
ingresos de log/as agricultores. Basandose en la aperturadel comercio interno y externo, se
pretendié que d mercado, antes que & gobierno, orientara la asignacion de recursos y
determinaralospreciosdelosinsumosy delaproduccion, tratando por condguiente dereducr
los gastos del gobierno en d proceso. Sin embargo, los programas de guste han
proporcionado incentivos y politicas atractivas para lainverson en actividades que generen
utilidades por concepto de divisas, incluyendo la mineria de gran escda, ayudando asi a
concentrar |os beneficios de las reformas en relativamente pocas manos.

Mientrastanto, laeliminacion o lareduccion delas barreras alaintroduccion de bienes
agricolasamenor precio, delos controles sobre las tasas de interés, de las regul aciones sobre
lasindtituciones financieras, delos subsidios alos insumos agricolas, y de la participacion del
gobierno enlaproduccion, distribucion y comerciaizacion delosinsumosy productos bésicos,
ha incrementado cons derablemente los costos y hahecho que seamas dificil paralamayoria
delos/as productores tener acceso arecursos productivos. Este incremento en los costos de
losinsumosy de la comercidizacion ha sobrepasado € aumento de |os precios de los bienes
producidos, causando una disminucion en los ingresos.  Sin la regulacion y los servicios
gubernamentaes, los/as productores han operado sn una adecuada informacion, en un
mercado que no es competitivo ni eficiente.
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2.2 Lospequeiios productoresy las mujeres se han visto mas perjudicados por €
acceso diferenciado a losrecur sos para la produccion, € cual se havisto
reforzado por lasreformasy € mercado.

La desaparicion de la banca de desarrollo, de los subsidios a los créditos y de la
regulacion de las tasas de interés, junto con la dificultad que tienen |l as pequefias entidades de
préstamo de entrar a los sectores financieros desregulados, ha hecho més dificil para los
pequefios productores obtener créditos en ingdituciones financieras formaes. Aunque las
mujeres en muchos paises, como en Zimbabue, redizan la mayoria del trabgjo agricola, a
menudo enfrentan un problemaadiciona: lafatade garantias pararespadar |os préstamos de
los bancos, debido aque generad mente los derechos de propiedad de latierrason otorgados a
loshombrescomojefedd hogar. Sinlatierracomo garantia, lasmujeresreciben, por gemplo,
menos del 10% de crédito que esta destinado a los pequerios productores en Zimbabue. Se
ha presentado asi, un incremento cons derabl e de ladependenciaen muchos paises de fuentes
informales para obtener créditos, como también -- por razones Smilares -- para obtener
serviciosde comercidizacion, semillas, pesticidasy otrosinsumos. Las consecuencias de esta
dependenciase pueden ver claramente en @ caso de Uganda, donde laausenciade programas
gubernamenta esy de unaadecuadainfraestructurahahecho quelos pequefios comerciantesy
los propietarios del transporte se beneficien del aumento ddl precio de venta de los productos
agropecuarios, que puede llegar aalcanzar diez vecesd vaor de precio pagado a productor.
Lamerma de las utilidades de |os pequefios productores ha contribuido significativamente a
incrementar mas los niveles de pobreza en |os pueblos.

2.3 Lasreformasalos sectores agropecuarioy minero han directa e
indirectamente afectado la propiedad, € control y la utilizacion delatierra
arable, distorsonando ain masla distribucion dela riqueza como de los
ingresosen las zonasrurales.

El incremento del costo de los insumos después de las reformas de liberaizacion ha
acanzadotal punto en agunos paises que, log/as agricultores se han visto obligadosareducir la
produccién por hectarea, a disminuir € érea de cultivo o cultivar productos agricolas no
dimenticios. Muchog/as de elos han degjado de sembrar completamente, como en México,
dondelareduccion del apoyo estatal alos pequefios productores, € aumento delos costos, asi
como una oleada de productos importados abgjos precios y laliberaizacion del mercado de
tierrasruraesatravés de unareformacongituciona , han hecho que miles de agricultores/as se
conviertan en jornaleros, trabgen en las maguiladoras o migren. Como en México, muchos
pequefios/as productores han Sdo efectivamente, o literalmente, sacados de sustierras por las
grandes empresas exportadores en laagricultura, en lamineriay en otras &eas. En Ghana, €
reciente proceso de privetizacion delastierrasricas en minerdeshizo quelasempresas mineras
privadas han desplazado de sus tierras a pequefios/as productores y a familias que redlizan
actividades de mineriaartesand, y han destruido lastierras cultivables con méodos de mineria
acieloabierto. En Ghana, como en otrospaises, @ control delas comunidades sobrelatierra
y otros recursos naturaes ha sdo tomado por |os grandes intereses mineros.
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En generd, se estd perdiendo mucha tierra productiva que ha sido cultiveda por
pequefios/as tenedores como consecuenciade ladegradacion del medio ambiente, producto de
laexplotacionintensvade recursos paralaexportacion. EnFilipinas, por gemplo, laspoliticas
de reforma han conducido a la transformacion de |os derechos de propiedad colectiva por
derechos de propiedad privada sobre la tierra y los recursos hidricos, y a lavez ala
sobreexplotacion de estos recursos a través de la utilizacion de métodos comerciaes parala
produccién intensva de camarones. Esta Situacion ha reducido @ érea disponible para la
sembra de cultivos agricolas tradiciondes y ha reducido los ingresos e incrementado la
desguddad. En forma smilar, la liberdizacion de la industria minera de Filipinas en 1985
permitid que las compafiias de mineria superficial de gran escda exploraran grandes
extensones de tierra, arrasando con |as tierras que pertenecian en su mayoriaacomunidades
indigenas, creando asi un grave problemaparalasubs stenciade las comunidades que residen
cercadelas zonas mineraseincrementando & endeudamiento delasfamilias. Muy poco seha
hecho en d dima liberdizador del guste para reformar lalegidacion ambienta con € fin de
proteger alas comunidades locales de las actividades mineras.

2.4 Laconcentracion detierrasparala produccion de exportaciones, la cual ha
sido generada por lasreformas econdmicas, y € daifo ambiental resultante que
ha sido exacerbado por la liberalizacién dd sector agropecuarioy de minero,
han aumentado € costo de vida, especialmente los precios de los productos
alimenticios, y han reducido la seguridad alimentaria.

Lamerma delaproduccion debido alasituacion delog/as pequefios productoresy a
desplazamiento de muchos de dlos por los grandes intereses agrariosy mineros que producen
paralaexportacion principamente, haafectado seriamente alos/as consumidores. Virtudmete
todos los paises SAPRI/CASA han experimentado un deterioro de la Situacion de seguridad
aimentariacomo consecuenciade laadopcion de politicas de liberdizacion de caracter Smilar.

Por gemplo, en Zimbabue, las paliticas de reforma han conducido a una reduccion de la
capacidad delas comunidadesruraes paraproducir sus propiosaimentos, debido d aumento
del costo de los insumos agricolas. El empujén de las exportaciones ddl pais, € cud ha
cambiado € uso de latierra de la Sembra de productos dimenticios por la produccion de
paprika 'y de algodon, ha incrementado la escasez y |os precios de los productos basicos,
agravando asi laseguridad dimentariadelas poblacionesmés pobres. Treintapor ciento delos
nifios/as menores de 5 afios presentan desnutricion cronica. Zimbabue dejo de ser un paisque
producia € suficiente maiz y trigo para satisfacer todas las necesidades dimenticias de su
poblacion a ser un pais que debe importar dimentos --  goroximadamente un millon de
toneladas anudes hacia finales de la década de los 90.

En México, las medidas de gjuste conllevaron ala concentracion de latenenciadela
tierraparad fomento delas exportacionesagran esca a, disminuyeron € gpoyo del gobiernoy
la ayuda financiera a los/as pequefios productores, y liberdizaron las importaciones. Por lo
tanto, muchas comunidades ruraes han quedado sin la capacidad para poder producir sus
propios aimentos basicos y se han visto obligadas a comprarlos en € mercado a precios que
no pueden pagar. Un patron smilar se ha presentado en Uganda, donde € aumento de la

195



produccién cafetdera se hadado s multéneamente ala caidade laproduccion de maiz y frijol,
contribuyendo asi, aquelaproduccion de alimentos no puedamantener € ritmo de crecimiento
de la poblacion.  En Filipinas, d desplazamiento del cultivo de arroz y de otros productos
basi cos por la cria de camarones, junto con laimposicion por € FMI de topes parae déficit
presupuestario, 1o que ha reducido la inversién que se necesita en la industria arrocera, ha
creado una creciente dependencia en las importaciones de arroz y una vulnerabilidad a la
volatilidad de los precios internacionaes.

En Filipinasy Ghana, |a pérdida detierras cultivables como consecuenciade lamineria,
y é nocivoimpacto ambiental quelamineriahatenido sobrelasaud, losrecursosenergéticosy
otras condiciones locales han encarecido @ costo de vida en las comunidades vecinas a las
minas, agravando la destruccion y la pérdida de los recursos de subsistencia tradicionaes.

Virtuamente todas las principaes medidas del guste han tenido efectos profundos
sobre la produccion de dimentos a pequefiaescaay € costo delosaimentos. Estasincluyen
deva uaciones de lamoneda, las cuaes han aumentado € precio delos aimentosimportados,
delos cuadeslos paisesy las regiones dependen cada vez més, y de los insumos importados
paralaproduccion. El aumento delospreciosdelosaimentos hagol peado, por gemplo, alas
poblaciones pobres en Ghana muy duro, en un ambiente marcado por € creciente nimero de
despidosy d estancamiento de los sdlarios. Lasreformas a sector rura fueron promovidas
bgo la premisa seglin la cud, la oferta de dimentos a nivel locd no es importante, ya que
acceso alos dimentos 'y la seguridad dimentaria podrian lograrse através del mercado. No
obstante, la redlidad es que los pobres han carecido de los medios para pagar |os aimentos
importados, de los cuales por necesidad deben ahora depender con frecuencia, y por
condguiente han sufrido de un inadecuado régimen dimenticio y s ha incrementado la
desnutricion.

Mas dla de la destruccidn de las tierras cultivables, de la subsistenciay la seguridad
dimentaria, la mineria a cido abierto ha creado otros problemas més graves para las
comunidadesvecinas. Estaproduccion mineray larel gacion deloscontrolesambientaleshan
generado varios problemas de salud, particularmente enfermedades delas viasrespiratorias, y
han aumentado la carga que llevan las mujeres d tener que buscar agua potable y lefia, asi
como proveer |os cuidados respectivos en caso de enfermedad en lafamilia. Ladestruccion de
losingresosdelasfamiliasy laincapacidad delamineriaanivel genera paraproporcionar tanto
unaremuneracion justacomo seguridad |abora hallevado aunincremento del trabgjoinfantil y
de las tasas de desercion escolar, asi como un aumento de lamigracion, y ha contribuido ala
desintegracion familiar y socid, como lo indicae aumento delaprogtituciony dd consumo de
drogas, y alacreciente propagacion del VIH/SIDA.
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[Il. El Impacto dela Reformaal Mercado Laboral y la Privatizacion sobrelos
Salarios, d Empleoy la Pobreza

Mientras que los niveles de empleo y los sdarios se han visto afectados por unaserie
de medidas del quste estructura, € empleo se havudto més precario y por |o generad menos
remunerado con € aumento delaprivatizaciony laintroduccion de reformasa mercado labord
en un creciente nimero de paises.  Se le ha dado a la empresa privada una mayor
discreciondidad en la determinacion de los niveles sdlarides y de empleo, con laventade las
empresasy sarvicios publicos de propiedad estatd y con laliberdizacion delalegidaciony de
las regulaciones en materia laborad. Por tanto, log/as empleados han perdido gran parte sus
derechos y su poder de negociacién. Como consecuencia, 1os ingresos de las familias han
mermado y, cadavez més, los miembros de las familias se ven obligados atrabagjar mas horas
para poder sostener sus hogares.

3.1 Lossalariosreales se han deteriorado como consecuencia delasreformasal
mer cado laboral y otras medidas de ajuste estructural, sobre todo entre los
sector es de mas bajos ingresos.

Lasinvestigacionesde SAPRI/CASA encontraron quedesde quelasmedidasde gugte
han sdo implementadas, |os sdarios han disminuido, € poder adquisitivo delog/astrabgadores
se hareducido, y ladistribucion del ingreso es ahoramenos equitativa. No ha habido ningin
esfuerzo por vincular € poder adquisitivo delos sdarios con € incremento dela productividad.

La paticipacion de los sdarios en € ingreso interno bruto ha caido, mientras que la
contribucion de las utilidades ha aumentado sensiblemente donde € gjuste ha Sdo puesto en
marcha. Laflexibilidad delossdarios, por gemplo, conlostrabgostemporaesy los contratos
de trabgo individuaes, ha ayudado a disminuir los ingresos de logas trabgadores de ta
maneraque ahoray con masfrecuenciano lesdcanzan para satisfacer las necesidades basicas.

Este problema se ha profundizado con lafrecuente ausencia de prestaciones en estos contratos
y por una pérdida, como consecuencia de las reformas, de las garantias de |os derechos a
asociarse y a negociar colectivamente.  La relgacion de las redtricciones para emplear y
despedir trabgjadores/as y de la regulacion del mercado labora generdmente les ha dado a
los/as empleadores un mayor poder de influencia en la definicion de los sdarios.

Los efectos combinados de la flexibilizacion del mercado laboral y otras politicas de
guste en los paises SAPRI/CASA son notorios.  Los salarios redes han disminuido en
Zimbabue, por gemplo, ata punto que muchos/as trabg adores ahora viven por debgjo dela
linea de pobreza y tres partes de la poblacion sobreviven con menos de dos dolares diarios.
En México, donde @ salario minimo ha perdido cercadel 70% de su poder adquisitivo desde
que las medidas de gjuste fueron introducidas por primeavez en 1982, € nlimero de personas
gue viven en condiciones de extrema pobrezay sin poder adquirir los aimentos basicos de la
canagta familiar pasd de seis millones a 30 millones entre 1994 y 2000. Dos tercios de la
poblacién sa vadorefia econdmicamente activaahoraganan menosdeun salariominimo. Y en
Ecuador, después de que e gjuste redujo losingresos de log/as trabgadoresamas delamitad
en € transcurso de los dltimos 20 afios, e promedio del ingreso red de aguellog/as que se
encuentran empleados hoy en dia en las zonas urbanas es menos de $200 d mes.
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3.2 El desempleoy la seguridad laboral han aumentado y las condiciones
labor ales a menudo se han visto deterioradas por € incremento delas
privatizacionesy la introduccion de medidas de flexibilizacién laboral.

En generd los despidos han acompafiado a la privatizacion, y a menudo no se han
generado los suficientes empleos que compensen los puestos de trabgo que han sdo
suprimidos.  Aungue los partidarios del guste estructural pronosticaron un incremento del
empleo a nivel naciona producto de la privatizacion de las empresas de propiedad estatal,
mediantelaatraccion delainversény € logro demayores nivelesde eficiencia, laevidenciade
SAPRI/CASA no sefidatal tendencia. De Ecuador a Bangladesh, @ sector forma esta
generando ahoramenosempleosy produciendo mas que nuncaunamayor exclusonsocid. En
Bangladesh, donde cas & 40% delog/as trabgjadores empleados en |as antiguas empresas de
propiedad del estado han perdido sus empleos, hahabido una propension areemplazar los/as
trabgjadores de planta por mano de obra tempora. En forma parecida, en Hungria, las
empresasrecién privatizadas contratan frecuentemente empl eados/as S0l0 por uno o tresmeses.

Mientras que la privatizacion ha diminado una gran cantidad de empleos, ésta ha afectado
particularmente a las mujeres. En la mayoria de paises, las mujeres congtituyen un gran
porcentagje de lamano de obrano calificada, y por tanto, son |as primeras en ser despedidas.
En paises como Hungria, este problema se ha visto acrecentado por la tendencia de log/as
duefios de las empresas privatizadas a despedir a mujeres que estan embarazadas y a las
mujeres que tienen hijos/as menores de edad.

A menudo, una discriminacion sSmilar se presenta en las zonas francas, las cudes
evidencian muchaos de | os problemas que han sido creados por |las medidas de flexibilizacion.
Sin un efectivo poder de negociacion o sinleyesni regulaciones o suficientemente fuertes para
protegerlos, muchos trabgjadores/as son explotados mediante € pago de sdarios poco
remunerados, escasas prestaciones y malas condiciones de trabgo. Las mujeres, quienes
tipicamente conforman la mayoria de la fuerza labora, son vulnerables d acoso y a las
decisones unilaterdes y arbitrarias, por gemplo, en materia de despidos y la obtencion de
licencias de maternidad y de licencias por enfermedad, debido a la renuencia de los/as
empleadores de respetar 1os derechos labordes esencides. En este caso,  aumento de la
participacion de las mujeres en lafuerzalabora no reflgiaun progreso en términos de equidad
de género, sino més bien una oportunidad para que las empresas contraten trabgjadores/as
costo mas bgjo posible y con una minima responsabilidad socidl.

Laflexibilizacion hasido adoptada bgjo condiciones desiguales en € mercado labordl.
Lalegidacion labora hasido moldeadadetd formaqueles proporcionaalos/as empleadores
un mayor poder en las relaciones con |os trabgjadores, como se reflga en @ aumento de
trabgjo por horasy ddl trabgo eventud, contratos a plazo fijo y de medio tiempo. Los/as
trabgjadores, sobre todo en sectores de uso intensivo de mano de obra no cdificada, se
encuentran en sobreoferta 'y tienen una débil posicion en las negociaciones de sdaiosy de
contratos. No se observo en los paises SAPRI/CASA ningin caso en € que se hubieran
tomado los pasos necesarios para mejorar las condiciones laborales o incluir a logas
trabgjadores en los procesos de tomade decisiones. Como consecuencia, log/astrabgjadores
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se preocupan cada vez més por la posibilidad que tienen de ser despedidos y asi, en este
momento estan més dispuestos arenunciar asus derechoslaboral es o abstenerse de participar
en sndicatos.

3.3 Lasreformasal mercado laboral y la privatizacion han incrementado la
desigualdad y han disminuido losingresos familiar es, generando un aumento
del trabajo infantil y otras estrategias de supervivencia, asi como trastornos a
nivel social y otros problemas.

Ladigtribucion del ingreso haempeorado, yaque gran cantidad de trabajadores/as de
mano de obra no cdificaday quienes reciben bgos sdarios, especidmente las mujeresy las
minorias étnicas, han sdo los primeros en ser despedidos por las empresas privatizadas. La
capacitacion labord haabordado de formainadecuadal os problemas de aquellas personas que
han quedado recientemente desempleadas. Los nuevos puestos de trabgjo que han sido
creados en las empresas privati zadas son generalmente bien pagados, pero requieren mano de
obra cdificada. Al nivd de lasfamilias, lapérdida de sdariosy de empleos remunerados y
estables ha producido un cambio de las estrategias de supervivencia en todos los lugares en
donde estas reformas y otras medidas relacionadas con € guste han sdo adoptadas.
Muchos/as jefes de hogar han tenido que conseguir dosy tres trabgos, con frecuenciaen €
sector informa porque ali es donde encuentran posibilidades, y amenudo otros miembros del
hogar han tenido que ingresar d mercado labord. Cadavez més, log/as nifios han tenido que
dgar de estudiar para ayudar a complementar |os bagjos ingresos familiares, empleandose en
trabagj 0s que pagan usua mente sueldos que estan por debagjo del sdario minimo. Por gemplo,
una tercera parte de log/as jornaeros del sector rural de México son menores de 18 afios.
Frecuentemente, |as nifias dgan de estudiar para asumir la responsabilidad de las tareas del
hogar en ausenciade susmadres. Laslargasjornadas|aboraesdeambospadresdefamiliaen
México, igua que en otros paises, han hecho quelos/as nifios no cuenten con laadecuadaguia
desuspadres. Sehaincrementado tanto laddincuenciajuvenil como laviolenciaintrafamiliar,
los cuaes han sdo dimentados por |os problemas familiares que han sido generados en gran
medida por |lalimitada capacidad quetienen lasfamilias de satisfacer sus necesidades basicas.
Lasdud, lanutricién y la capacidad de encontrar una adecuada vivienda también han sufrido.
La migracion ha aumentado, y muchas edtructuras familiares se han fragmentado como
consecuencia.

V. El Impacto dela Privatizacion de los Servicios Publicosy dela Reforma al
Gasto Publico sobre el Acceso a Servicios Asequiblesy la Pobreza

Laprivatizacion delos servicios publicos, incluyendo los servicios esenciales como €
uministro de aguay de electricidad, ha conducido aun aumento sgnificativo delastarifasy ha
incrementado la presién econdmica sobre las familias pobres. Ademés, tales privatizaciones
suelen discriminar alas poblaciones pobres con respecto a precio delossarvicios, d accesode
losmismosy alas opciones como consumidores/as, exacerbando asi |as desiguadades socides
exigentes. En donde las funcionesgubernamenta es en materiade bienestar social no han sido
transferidas d sector privado, han sufrido una transformacion genera que ha acarreado una
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redefinicion del problemadelapobrezay del papd del estado en abordar dicha problemética
Al fondo, éstaenvueveun cambioradica parad rol del gobierno, de suministrar y garantizar e
acceso universd aservicios sociaes, como educaciony salud, afocdizar solamente en aquellos
sectores marginales de la poblacion para los cudes @ mercado no ha funcionado. En este
contexto, los gobiernos han reducido drésticamente la asignacion de recursos en |os sectores
sociaes, han aplicado esquemas pararecuperar o distribuir coStos o paragenerar ingresos, y a
menudo han promovido la descentraizacion, asi trandfiriendo € suministro de tales servicios
publicos alas autoridades locaes.

4.1 Con frecuenciala privatizacion delos servicios publicos ha producido un
incremento significativo delos precios al pablico en general, pero alavez ha
mejorado muy poco o ha reducido € acceso y la calidad de los servicios.

En Hungria, por gemplo, lastarifas de dectricidad, caefaccion, aguay gasaumentaron
en promedio € doble que los sdarios, para asi poder garantizar las ganancias de los
inversonigtas privados. Las compaiias extranjeras que tomaron € control de laindustria de
gasy de petréleo incrementaron las tarifas de dectricidad hasta que llegaron a ser diez veces
més dtas en 1998 que en 1989. Las familias pobres y en especid los/as pensionados
actudmente tienen grandes dificultades para pagar sus facturas de sarvicios, entre tanto la
cdidad de los sarvicios cas no ha cambiado. En generd, d sSstema de seguridad socia
privatizado, de acuerdo con la poblacién hiingara que fue consultada en € gercicio SAPRI,
proporciona beneficios més bgos a quienes pagan tarifas mas dtas, savo alos sectores de
ingresosmasdtos. En El Savador, lastarifas de energia e éctrica se incrementaron cerca del
50% paralos/as usuarios de bgo consumo en |os dos afios que siguieron ala privatizacion de
ladistribucion de energia, dos vecesmas que & aumentodetarifas paraquienestenian losmés
atos niveles de consumo de energia. Asimismo, € acceso y la cdidad dd servicio de
electricidad han disminuido, en especid paralas comunidades pobres de las zonasrurales, las
cuaes no son consderadas lo suficientemente rentables por las empresas privadas. De esta
manera, laprivatizacion haagudizado lasinequidadesy hahecho quelas condicionesdevidade
Ias pobl aciones més pobres sean més dificiles, obligando amuchasfamiliasarecurrir d uso de
fuentestradicionaes de energia, como lalefia, y muchas microempresas se han visto obligadas
a carar definitivamente. Como en Hungria, la privatizacion de los servicios publicos no ha
logrado cumplir con sus metas de eficiencia. Cudquier mgora que se haya generado en la
relacion ingresos-gastos ha sido a canzado a costa de los/as consumidores més pobres.

4.2 Laeédiminacion delossubsidios universales para los bienesy servicios
esenciales ha afectado negativamente a las poblaciones mas pobresy su
calidad de vida.

Los sectores de bagjos ingreso son los méas afectados cuando los subsidios a los
servicios esencides como ladectricidad y € gas se reducen o son diminados, como ocurrié a
partir de 1996 en & Ecuador. Aunque esta medida se amolda a programade reformadel
gasto publico del pais, ha aumentado draméticamente los precios alog/as consumidores. El
programafocalizado de proteccidn socia que reemplazd lossubsidios universaleshallegado a
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beneficiar a menos dd 20% de la poblacidn que vive en condiciones de pobreza. En forma
gmilar, en México, la diminacion de los subsidios a los productos dimenticios basicos ha
generado mayores dificultades paral os sectores de bagj osingresos de lapoblacion, en especia
paralas mujeres, log/asnifiosy losgruposindigenas. Lafocalizacion delosbeneficiostampoco
haayudado amuchos sectores de la pobl acion necesitada, fortaeciéndose d argumento quela
politicadefocalizacion no esviable cuando lamayoriadelapoblacion espobre. Mientrasque
las poblaciones pobres se han visto cada vez mas privadas, se les ha extendido subsidios de
varias formas a las corporaciones privadas, incluyendo garantias crediticias, incentivos
impogitivos y sdvatges financieros.

4.3 Losprogramas de estabilizacion y ajuste estructural han por lo general
conducido a un abrupto deterioro del gasto publico en servicios sociales, a
menudo durante los periodos de cambio econdmico desfavor able, mientras que
las obligaciones de la deuda se contintan pagando.

En Hungria, por gemplo, € gasto edtatal en sdud, educacion y asstencia socid
disminuy6 en un 25% en términos reades durante |os primeros siete afios de la década de los
90. Junto con otras politicas de reforma, estos recortes han contribuido alaexpansony ala
profundizacién de la pobreza y a un dramético incremento de la desigualdad socid, y han
servido paradesmantear, deformacad irreversble, los Sstemas socidesintegrados del pais.
No obgtante, las reducciones en € gasto publico no se han aplicadas d servicio deladeuda,
sendo edte Ultimo una funcion medular y no cuestionada de los gobiernos.  De hecho, los
controles sobre € gasto socid, las politicas rdacionadas y € marco tedrico bgo € cua se
enmarcan, han sdo gecutados precisamente para poder cumplir con las obligaciones de la
deuda. Las experiencias de los paises SAPRI y CASA ilustran como los pobres pagan la
deuda externamuchas veces, apesar de haber tenido un rol peguefio o ninguno en € origen de
édta, especia mente las deudas del sector privado, las cua es han sido amenudo asumidas por
losgobiernos. Masalade contribuir con € pago de susimpuestosa servicio deladeuda, los
pobres la pagan a través de sacrificios y sufrimientos que sobrellevan como producto de la
reduccion del gasto publico, y mediantelos costos que deben pagar por los serviciosbasicosy
por los servicios publicos ahora privatizados que se han encarecidos. Ademés, ya los
participantes de la sociedad civil en € Ecuador 1o han enfatizado, |a deuda externa les ha
proporcionado un mecanismo a las indituciones financieras mediante € cua han gercido
presion externa para que sean adoptadas sus prescripciones, las cuaes a menudo crean
pobreza.

En muchos de | os paises estudiados, 10s recursos publicos han sido utilizados no slo
parad servicio deladeuda, sno también pararescatar alas empresas privadasy alos bancos
que no han podido cumplir con susobligaciones. Estasprioridadesen € gasto son evidentesen
el caso de México, por g emplo, donded gasto socia hacaido draméticamente desde quelas
medidas de guste fueron aplicadas por primera vez en 1983. Ya para € afio 2000, los
recursos publicos asignados para reducir la pobreza equivaian a solo una cuarta parte del
cogto anud que leimplicé a Tesoro Mexicano pagar por € rescate delos bancos privados de
la crigs financiera y econdmica de 1994. En generd, los controles sobre € gasto y los
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esquemas de distribucion de costos han sido adoptados en los paises SAPRI/CASA y en otros
paises durante periodos de estancamiento economico y € aumento de la pobreza, cuando la
asstenciay los servicios socides paralas pobl aciones més pobres han tenido mayor demanda.

4.4 Lacalidad delaeducacion y delos servicios de salud en general ha disminuido
como resultado de las presiones que buscan reducir € gasto publico.

Enlamayoriadelugares, sobretodo enlaszonasruraesy en lasregiones més pobres,
los estudios SAPRI/CASA encontraron que la cdidad de la educacion es lamentable. La
descentraizacion de los servicios y su mango a nivel regiond y locd, una caracteristica
importante de las reformas del sector, ha corroborado ser desastrosa, ya que a menudo ha
estado acompafiada de una ingpropiada financiacion. Con frecuencia, se carece de
infraestructura escolar, hay unaescasez genera de materides didacticos, los sdlariosdelos/as
educadores han disminuido, y € nimero de estudiantes por maestro se haincrementado. Las
reduccionesdel gasto publico en servicios de salud han hecho quelos presupuestosde lasal ud
publica sean insuficientes para poder cumplir con las necesidades de la poblacion. Un
deterioro de las condiciones en las unidades de asistencia médica, un inadecuado persona y
una fata de medicamentos, sobre todo en &easruralesy en otras zonas pobres, han tenido
serias consecuencias. Muchosdelos centrosde sdud anive rurd notienen médicosni cuentan
con el persona apropiadoy han carecido de medicamentos por largos periodosdetiempo. La
devauaci6n de las monedas haci onal es ha contribuido a estos problemas, yaque lamayoriade
lasmedicinasy del equipo meédico debe ser importado. Losserviciosmédicosde maternidady
de atencion infantil son frecuentementeinadecuados. Lacrissdd VIH/SIDA hacongestionado
los hospitaes en muchos paises, y muchos pacientes no han sido atendidos. Enlamayoriade
casos e havisto como lasmujeresy las nifias han tenido que asumir por necesidad unamayor
responsabilidad de la educacion y de las necesidades de asistencia médicaen lasfamiliasmés
pobres.

4.5 Laimposicion delosesquemas de distribucion de costos ha presentado serios
obstaculos en e acceso de la poblacion marginada a serviciosde salud y de
educacion.

Se comprob6 que esta situacion es real en todos |os paises estudiados. Lastasasde
desercion escolar se han incrementado en lamayoriade | os paises, sobre todo entre las nifias,
donde se cobran cuotas escolares. Este sistema de cobros por usuario ha incrementado las
desiguadades socides en Ghana, por giemplo, tanto entre las comunidades como dentro de
elas, ya que los niveles de ingresos son d factor més importante para poder ingresar a una
ingtitucion de educacion superior.  Cuando las cuotas escolares fueron reintroducidas en
Zimbabue después de una década de educaci on gratuita, se presentd un dramético incremento
de lastasas de desercion escolar. Ademas, se encontrd que € pago delos servicios de salud
halimitado € acceso oportuno delapoblacion de bgjosingresos aestos servicios, en particuar
en las zonas rurales mas pobres. Un creciente nUmero de personas esta recurriendo a
automedicarse y arecibir cuidado en € hogar. Mésy més personas buscan ahora atencién
meédica sdlo cuando sus enfermedades son graves, generando un incremento en lasmuertesen
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€l hogar que no son atendidas y creando problemas de salud publica. La adopcién del pago
por los servicios de sdlud en Zimbabue haincrementado |os costos de |os tratamientos para
pacientes por hasta un 1,000 %. En Ghana, d dto costo de los sarvicios hospitdariosy la
disminucion congtante de los ingresos de muchos de log/as trabgjadores han impedido que
muchos pacientes acudan alos centros de salud.

V. El Débil Desempefio M acroecondémico bajo € Ajuste

Cadavez més, € Banco Mundid y otros smpatizantes de |as politicas de gjuste han
admitido que muchas de estas medidas de g uste han generado pérdidas entrelos pobres. De
hecho, fue unapreocupacién por lardacion entrelos programas de gustey € crecimientodela
pobrezay ladesiguadad lo que condujo a presidente Wolfensohn a aceptar € desafio delas
organizaciones no gubernamentaesy aponer en marchalainvestigacion SAPRI. No obstante,
el Banco sefida que las ganancias macroeconomicas obtenidas a partir de la gecucion delas
politicas de gjuste compensan cuaquier pérdidaa corto plazo entre ciertos gruposy sectores
de la poblacion, porque ponen alos paises en la sendahaciad crecimiento sostenible. Esta
condderacion forma parte dd argumento implicito que lo lleva a no prestar atencion a la
relacion guste- pobrezaen |os Documentos de Estrategia de L uchacontrala Pobreza (DEL P—
PRSP por sus dglas en inglés) y a inggtir en que € marco econdmico del Banco/Fondo
proporcione los parametros de cuaquier programa de reduccién de la pobreza.

Losactores delasociedad civil no han aceptado estos argumentos por varias razones.
En primer lugar, las pérdidas paralas comunidades pobresy lapobl acion trabgjadoraa rededor
del mundo -- incluyendo las poblaciones en los paises SAPRI y CASA -- no han sido de
corto plazo. De hecho, debido a claro impacto diferencia que tendrian sobre |os diferentes
grupos y sectores de la poblacion, fue predecible que muchas de estas politicas tendrian un
efecto negativo inmediato y delargo plazo, y los prondsticos basados en eteandisisresultaron
ser correctos. En segundo lugar, después de dos décadas de gjuste, queda claro que no hay
nada intrinseco en las politicas evauadas en este informe que haga pensar que dlas
eventua mente podrian hacer funcionar lamagia del mercado paraasi reducir lapobrezay la
desiguddad, mas que seguir profundizando estos dos problemas. Entercer lugar, laevidencia,
incluyendo la que se encontrd en los paises SAPRI/CASA, no indica que los beneficios
macroecondmicos, que se han proclamado serén fruto de las politicas y programas de gjuste,
sehanlogrado a canzar en algun lugar alosniveles presumidos por suspartidarios. Demanera
guelaconceson mutua-- € dolor acorto plazo para obtener gananciasalargo plazo-- carece
de una solida base empirica

En redidad, |as politicas econdmicas que son € centro de los programas de guste
edtructural han fallado en producir economias saludables, como o habian prometido sus
creadores. Al contrario, y juzgando por las experiencias de los paises anaizados en este
informe, d impacto generd de las paliticas de guste ha incluido: la generacion de mayores
déficit comercid y de la cuenta corriente y un aumento de la deuda externa; niveles
decepcionantes de crecimiento econdmico, de eficienciay de competitividad; una asignacion
desacertadadelosrecursosfinancierosy de otros recursos productivos, |a“ desarticulacion” de
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las economias naciondes; la destruccion de la capacidad productiva anive neciond; y una
extensa degradacion ambiental. La pobreza y la desguadad son ahora més profundas y
dominantes que hace 20 afo atrés, la riqueza se encuentra aln més concentrada, y las
oportunidades son mucho mas escasas para las muchas personas que se han quedado
rezagadas como consecuenciadd guste.

A pesar delapromocién extensivade las exportaciones, losingresos derivados delos
productos exportados han sido en gran parte superados por € aumento del costo de las
importaciones. El dto contenido importador de muchasdelasexportacionesy € aumento dela
importacion de bienes de consumo facilitada por laaperturacomercia, han contribuido aeste
desequilibrio. En medio de unacrisis econdmica, € Ecuador, por emplo, experimentd una
explosion de lasimportaciones de consumo en los afios 90 que superd delgos d crecimiento
de las exportaciones. Una ata dependencia en las exportaciones también ha hecho que las
economias sean mésvulnerables a deterioro delostérminos deintercambio, como lasituacion
gue Uganda experimento durante la segunda mitad de ladécada pasada. El aumento de estos
desequilibrios ha creado presion sobre lasreservas de divisas, |0 cua hallevado abuscar més
préstamos externos'y aumentar la carga de la deuda externa.

Los indicadores macroecondmicos dan testimonio de la vdidez de los estudios
participativosde SAPRI/CASA. Laparticipacion dd comercio exterior end PIB enlospaises
SAPRI/CASA crecio en promedio por més de 60% durante las dos décadasanteriores como
consecuencia de la gpertura comercia y dd creciente superdvit de importaciones, pero se
incrementaron tgjantemente tambi én | os balances comercides negetivos. Haciafindesdd sglo,
éstos ultimos se han situado en drededor del 5%-6% del PIB, més del doble su nivel en los
afios 60. Como resultado, @ vaor origind de la deuda externa de los diez paises
SAPRI/CASA se duplico entre 1984 y 1999.

La inverson extranjera tampoco ha probado ser la panacea en este campo. En €
sector minero, por gemplo, € gpoyo por parte delasingitucionesfinancierasinternaciondesen
el area de politicas y en materia financiero ha incrementado las inversones realizadas por
compafiias foradneas y las ganancias por concepto de divisas, pero € impacto neto ha sido
irrisorio.  La mayoria de la industria minera de gran escada en Ghana, la cud es ahora de
propiedad extranjera, hagozado de generasosincentivos, exencionestributariasy permiso para
tener cuentas bancariasen € exterior con las gananciasobtenidas por las exportaciones, lo que
hadisminuidolosingresosd gobierno. Dado quelas compafiias extranjerasamenudo son los
beneficiarios de la privatizacion de las empresas de propiedad estatal en este y en otros
sectores, economias dual es han aparecido 0 se han vuelto mas pronunciadas, y € desarrollo de
las indudtrias naciondes se ha viso amenazado. Han tenido un efecto profundamente
desestabilizador la cada vez més fécil repatriacion de utilidades, € retiro de capitaes y, en
muchos sectores, lareubicacion defabricas. Al mismo tiempo, seleshaquitado las decisiones
econdmicas y socides fundamentaes de las manos nacionales.

Laprivatizacion delossarvicios publicos no halogrado cumplir con las metastrazadas.
A nivel microecondmico, no hay evidenciaquelaprivatizacion por st mismahayagenerado una
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mayor eficienciay productividad. En donde se han generado mayores niveles de utilidades,
éstas han sdo amenudo producto del aumento delastarifas, o cud hahecho quelos servicios
sean inaccesibles para la poblacion de bgjos ingresos. A nivel macro, no se ha presentado
ningunasefid queindigue de agunamaneraunaace eracion generd dd crecimiento econdmico
en los paises SAPRI/CASA después ddl periodo de privatizacion. El cambio de propiedad
unicamente haredigtribuido € ingreso anivel naciond. A menudo, un monopolio estatd hasido
reemplazado por uno privado. Por gemplo, en El Salvador, cuando |os servicios de energia
eléctricafueron privatizados, no se abrio € mercado alalibre competenciani exisiaunagama
de opciones disponibles paralos/as usuarios.

En generd, la reestructuracién econdmica, después de dos décadas de gjuste, no ha
producido unamayor modernizacion ni competitividad. El crecimientodd PIB hasidoirregular
eindficente-- desde mediadosdelosafios 80, € nive de crecimiento econdmico delospaises
SAPRI/CASA hasido peor queen losafios 60 -- y sehaconcentrado en las exportaciones
asi como en otros sectores, empresas Yy regiones favorecidos, en detrimento de sectores
econdmicos mas grandes eimportantes que se han empobrecido cadavez més. Laproduccion
parael mercado interno, en especid la agricultura, a menudo ha sufrido, asi como también la
seguridad dimentaria

En un entorno de apertura y desregulacion, los nuevos patrones de produccion
agropecuaria, particularmente para la exportacion, han contaminado lastierrasy € agua con
quimicos que se usan deformaintensvaparafertilizar, han reducido la capafredticamedianted
uso irraciona de sistemas de riego, han causado erosion en los sudos y han agotado los
recursos naturaes més vitales. Las reformas que han favorecido d monocultivo agran escala
han conducido ala pérdida de biodiversidad. L os pequefios agricultores y las comunidades
maés pobres han sido empujados en este proceso haciatierras marginaes, las cuaes han tenido
gue sobreexplotar parapoder sobrevivir; tanto ellos como & medio ambiente local han sufrido
como consecuencia de la eiminacion de la mayoria de los servicios de asistencia técnica
gubernamental. La criaintensiva de camarones en lugares como en Filipinas ha degradado y
contaminado los ecosistemas costeros, las tierras adyacentes y |os recursos hidricos. La
comercidizacion de la produccién pesquera en Uganday € comienzo de la exportacion ha
causado una sobreexplotacion de los lagos y ha agotado las reservas pesqueras, como
consecuenciade laliberdizaciony ladesregulacidn de lacompetencia, poniendo en peligro adi,
el futuro dd sector. Y, como las experiencias de Ghanay Filipinas |o han demostrado, los
quimicos, lamaquinariay |os méodos que se emplean en las minas privatizadas aciel o abierto
han tenido consecuencias tanto destructivas como de largo acance parala sdud humana, las
tierras cultivables, la vegetacion en generd, la biodiversidad y |0s cuerpos acuéticos.

Quizéslasreformas que han tenido @ impacto més perjudicia y de mayor dcance han
gdo las que se le han hecho d sstemafinanciero. Laliberdizacion de las tasas de interés, la
asgnacion deloscréditos, losflujosde capitd, y tanto laentradacomo laregulacion del sector,
entre otras medidas, han permitido la concentracion delos activos financieros en pocas manos
privadas, unaoleadade laespecul acidn financieraacogtadelainvers on productiva, lapérdida
dd financiamiento para d desarrallo, la fuga de capitd y las criss bancarias y financieras.
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Desde principios de los afios 90, como consecuencia de las politicas de estabilizacion y de
guste, la tasa de interés red, en promedio, en los paises SAPRI/CASA ha permanecido
arededor del 10%, considerablemente mas ataque latasarea de crecimiento econémico, lo
que ha ayudado a atraer capitd alos mercados monetarios a nivel nacional, desviandolo de
actividades productivas. Lacreacion deestructurasoligopdlicasy précticasno competitivasen
el sector privado en ausencia de un eficaz control y supervison publica ha producido
ineficiencias, corrupcion, desestabilizacion y exclusion socid.

Las experiencias dd Ecuador y El Sdvador son indructives. En este Ultimo, la
privatizacion de los bancos fue manipulada por ladite del pais con d fin de obtener € control
delamayoriade los activos financieros, mientras que log/as contribuyentes tuvieron que pagar
por todas las deudas incobrabl es que estaban pendientes. Desde € comienzo del proceso de
liberdizacion en € Ecuador, € escaso capitd fue desviado delaagriculturay laindugtriahacia
las dtas tasas de rentabilidad proporcionadas por € incremento de lastasas deinterés. Las
ineficiencias por € creciente margen entre estas tasas y aguellas que se les cobran a log/as
prestatarios han generado una masiva transferencia de fondos de las empresas productivas d
sgemafinanciero. Lairresponsabilidad delos bancos en conceder préstamosy lavolatilided
del capita tanto extranjero como domestico bgo laliberdizacion de la cuenta de capitd han
contribuido a generar crisis bancarias de proporciones desastrosas que han precipitado €
sdvatge masivo del sstema privado con fondos pablicos, profundizando layagrave Stuacion
deladeudadd pais.

V1. Creando un Futuro Diferente

Para los docenas de paises han pasado la ruta dd gjuste, @ problema no es que €
proceso de reforma no ha generado beneficios econdmicos, Sno que tales beneficios suelen
estar concentrados en relativamente pocas manos, tanto de origen nacional como extranjero,
mientras que millones de personas se han visto cada vez més privadas de losrecursosy delas
oportunidades que necesitan para sdir de la pobreza. Para comprender las dinamicas que
hacen que dichos resultados sean unaredidad con certeza, uno tiene que cambiar, en sentido
figurado o literd, su lugar en lavida. Un cambio fundamentd de la paliticaredizado por un
paisdel Sur paracumplir con las condiciones de crédito del Banco Mundia o dd FMI puede
verse como benigno y, de hecho, generd mente beneficioso desde la perspectiva un banquero
gue se encuentra sentado en Londres, pero desde la perspectiva de un/aagricultor pobre del
Tercer Mundo -- quien ha empezado a comprender como los sstemas, las estructurasy las
indituciones locaes, naciondes e incluso los globades funcionan para premiar a los mas
poderosos e influyentes -- |as expectativas pueden ser mucho menos ambiciosss.

Este cambio de lugar fue @ centro del disefio y de la experiencia de SAPRI/CASA.
Las voces que se buscaron, y se escucharon, fueron las de aquellas poblaciones que con
frecuenciaviven y trabgjan en los margenes de sus propias sociedades. Lostemasquefueron
seleccionados paralainvestigacion fueron aquellos que las mismas pobl aciones|es habian dado
prioridad. Y, susandisisse basaron en un conocimiento intimo de sus propiascircunstanciasy
en una comprension de la “economia politica’ de sus propios paises. A diferencia de los
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procesos actudes de la estrategia para la reduccion de la pobreza (DELP o PRSP), los
gercicios SAPRI/CASA esimularony gpoyaron tanto lamovilizacion deunaampliabasedela
sociedad civil y como los esfuerzos que diferentes personas hicieron para explicar € vinculo
entre ciertas politicas econdmicas y sus propias Stuaciones economicas y socides. Sus
evauaciones condtituyen la esencia de este informe.  Sus esperanzas para un futuro meor
dependen, en gran parte, de la creacion de un espacio parasusideasy para sus acciones por
parte de quienes eaboran las politicas publicas.

Algunas de las recomendaciones explicitas e implicitas son capturadas brevemente d
find decadacapitulo. SAPRIN hadecidido no extrapolar de ellas paradisefiar unapropuesta
globd. La responsabilidad principal para € desarrollo de nuevas propuestas pertenece a
aquellog/as que estan mas de cercaa, y quienes comprenden mejor, susrealidadesanive loca
y naciona. Mientras que se prepara para una segunda fase de su trabgjo, SAPRIN tiene la
intencion de seguir ayudando acongtruir |as estructuras'y 10S procesos necesarios para apoyar
este trabgjo y para darle voz a una méas democrética -- y masjusta-- vison dd futuro.
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