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Abstract

En las sociedades centroamericanas, la superacién de la inequidad pasa necesariamente por
politicas de inversion social que incrementen las capacidades de la poblacion. Empero, la
inversion social de Guatemala, El Salvador y Honduras, como porcentaje del PIB, figura entre
las méas bajas de América Latina. Cabe indicar, no obstante, que en el caso de Guatemala la
inversion social representa el 46,2% del gasto publico total, en parte como resultado de los
Acuerdos de Paz, pero el monto es bajo debido a la escasa presion tributaria existente en ese
pais. Considerando a la regién en su conjunto, el gasto social per capita en 1999 fue de 187
dolares, mientras el promedio latinoamericano fue de 540 ddlares (FLACSO, 2002: P.67.).

Enfrentar estas agudas desigualdades en el marco de sistemas democraticos requiere
instituciones publicas eficientes, capaces de impulsar el desarrollo y apegadas a las normas de
un Estado de derecho. Sin embargo, en todos los paises, sin excepcion, la base tributaria de los
Estados es inferior a la que debiera existir, dado el nivel de su desarrollo. Sin recursos fiscales
son imposibles la inversién social y la construccion de la infraestructura requerida. Por otra
parte, la democratizacion de los regimenes politicos en Centroamérica no ha sido hasta el
momento acompafiada por progresos igualmente significativos en la creacién de Estados
democréticos de derecho.

Debido a la extrema bipolaridad en los niveles de calidad de vida que lo anterior ocasiona. Me
surge la siguiente pregunta, y las politicas publicas, ;donde estan?, pues parece que existe una
nula aplicacién hay de los planes y programas que se supone sirven para beneficiar a la
poblacién. En este articulo, haremos un breve recuento de las condiciones contextuales en las
cuales se han aplicado las politicas en aquella regién y sus consiguientes resultados. Primero
abordaré el contexto internacional mencionando algunos aspectos internacionales que han
incidié en esa region. Posteriormente, analizaré brevemente que no existen politicas publicas
sin la concepcién de desarrollo sostenible. Tercero, analizaré como ha influido el desarrollo
sostenible en el region. Cuarto, estudiare la estructura, pobreza y fuentes de conflicto en
Centroamérica. En quinto lugar, mencionaré los ajustes a dichas contrariedades y la accién
publica y por Gltimo atenderé a unas cuantas reflexiones finales.

Introduccién

En la actualidad, la mitad de los 40 millones de habitantes de Centroamérica
viven en condiciones de pobreza y sufren algun tipo de exclusién o marginacion
social, segun revelan datos de organismos internacionales. No obstante,
presenta casos como el de Costa Rica, con uno de los mejores indices de
desarrollo humano de Latinoamérica, pero, también, como los de Honduras,
Guatemala o Nicaragua, tres de los paises mas pobres del hemisferio
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americano, como se desprende de estadisticas oficiales y de organismos
dependientes de la ONU.

Ademdas de la pobreza, la violencia protagoniza la vida cotidiana en paises
como Guatemala y El Salvador, donde mueren asesinadas una media de 16 y
10 personas al dia, respectivamente, segun las autoridades. De acuerdo a
diferentes organismos de la ONU, Centroamérica es la regién donde existe la
mayor desigualdad social del planeta.

En Guatemala, el pais mas poblado de la region, con casi 13 millones de
habitantes, y la economia centroamericana mas fuerte con un Producto Interior
Bruto (PIB) per capita de $2,535, casi siete millones de personas son pobres y
2 millones viven en extrema pobreza. Con mas de un millon de nifios que
sufren algun grado de desnutriciébn, y una tasa de analfabetismo del 24 por
ciento, desde 1950 el sector que mas sufre la exclusién social palpable es el de
los indigenas, que representan casi la mitad de la poblacion del pais, segun las
fuentes (ILPES, 2006: p.143.).

El 58 por ciento de los pobres son indigenas y de los que viven en la extrema
pobreza el 72 por ciento pertenecen a ese mismo grupo, integrado por 23
etnias mayas, realidad que reconoce el Gobierno guatemalteco en sus informes
oficiales.

Asimismo, en el ano 2001, el 50,8% de la poblacion centroamericana se
encontraba en situacibn de pobreza, y el 23% en pobreza extrema. La
incidencia del fenbmeno es mucho mayor en el campo, donde vive el 67% de
los pobres de la regién y el 76,6% de las personas en condicion de pobreza
extrema. Con importantes diferencias entre paises, 3 de cada 5 hogares
presentan al menos una necesidad basica insatisfecha. Por otra parte, el
26,7%% de la poblacion centroamericana mayor de 15 afios es analfabeta, y el
46,8% no cuenta con educacion primaria completa. La existencia de una fuerte
desigualdad en la distribucion del ingreso en la regién implica que, para reducir
la pobreza, se requerirAn mayores tasas de crecimiento econdémico. Una
estimacion de PNUD, IPEA y CEPAL sobre las posibilidades de avance en este
sentido sefiala que, en virtud de los niveles de desigualdad existente, aun
cuando los paises mantuvieran sus tasas de crecimiento del periodo 1990-
2000, sélo El Salvador, Panamda y Costa Rica lograrian reducir sus niveles de
pobreza a la mitad (FLACSO, 2002: P.87.).

En las sociedades centroamericanas, la superacién de la inequidad pasa
necesariamente por politicas de inversion social que incrementen las
capacidades de la poblacion. Empero, la inversion social de Guatemala, El
Salvador y Honduras, como porcentaje del PIB, figura entre las mas bajas de
América Latina. Cabe indicar, no obstante, que en el caso de Guatemala la
inversién social representa el 46,2% del gasto publico total, en parte como
resultado de los Acuerdos de Paz, pero el monto es bajo debido a la escasa
presion tributaria existente en ese pais. Considerando a la regién en su
conjunto, el gasto social per capita en 1999 fue de 187 ddlares, mientras el
promedio latinoamericano fue de 540 délares (FLACSO, 2002: P.67.).

Enfrentar estas agudas desigualdades en el marco de sistemas democréticos
requiere instituciones publicas eficientes, capaces de impulsar el desarrollo y
apegadas a las normas de un Estado de derecho. Sin embargo, en todos los
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paises, sin excepcion, la base tributaria de los Estados es inferior a la que
debiera existir, dado el nivel de su desarrollo. Sin recursos fiscales son
imposibles la inversion social y la construccion de la infraestructura
requerida. Por otra parte, la democratizacion de los regimenes politicos en
Centroamérica no ha sido hasta el momento acompafiada por progresos
igualmente significativos en la creacion de Estados democréticos de derecho.

Debido a la extrema bipolaridad en los niveles de calidad de vida que lo
anterior ocasiona. Me surge la siguiente pregunta, y las politicas publicas,
¢,ddénde estan?, pues parece que existe una nula aplicacion hay de los planes y
programas que se supone sirven para beneficiar a la poblacion. En este
articulo, haremos un breve recuento de las condiciones contextuales en las
cuales se han aplicado las politicas en aquella regién y sus consiguientes
resultados. Primero abordaré el contexto internacional mencionando algunos
aspectos internacionales que han incidi6 en esa regién. Posteriormente,
analizaré brevemente que no existen politicas publicas sin la concepcion de
desarrollo sostenible. Tercero, analizaré como ha influido el desarrollo
sostenible en el region. Cuarto, estudiare la estructura, pobreza y fuentes de
conflicto en Centroamérica. En quinto lugar, mencionaré los ajustes a dichas
contrariedades y la accién publica y por Ultimo atenderé a unas cuantas
reflexiones finales.

El contexto internacional

El entorno internacional también afecta las relaciones entre la hechura de las
politicas publicas, la economia y los recursos naturales. Los tratados y
convenios internacionales en muchos casos definen muy bien las "reglas del
juego" entre paises, especialmente en el comercio internacional, y de una u
otra manera finalmente influyen en la forma de explotacion de los recursos
naturales. Esta realidad es especialmente cierta para paises pequefios con
muy poca capacidad de negociacion, y poca influencia en los mercados, como
los Centroamericanos (Costanza, R. 1991: p.78).

En este sentido, algunos eventos de trascendental importancia que vienen
marcando el camino de la globalizaciéon y que son imposibles de ignorar son: la
firma del Acta de la Union Europea (UE) en 1986; el Tratado de Maastricht de
unificacion monetaria de la UE; la firma del Tratado de Libre Comercio de Norte
América (TLC o NAFTA en inglés); o la firma de la Ronda Uruguay del GATT,
de donde surge la Organizaciéon Mundial de Comercio (OMC) en 1994. Estos
acuerdos describen cdmo seran tratados los bienes y servicios en el futuro
cercano. ¢Qué tipo de tarifas, barreras y regulaciones ambientales y no
ambientales vamos a enfrentar si queremos participar del comercio
internacional?

Por otra parte, los paises Centroamericanos tienen sus politicas mas
condicionadas a la relacion con los entes financieros internacionales y los
Estados Unidos de América (EEUU). Instituciones como el Fondo Monetario
Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) promueven politicas como
liberalizacion de mercados, eliminacion de subsidios, reforma del Estado y
otras que dificilmente ningun pais rechaza implementar. Esta realidad no
necesariamente implica efectos negativos; sin embargo, es importante tenerla
en cuenta pues es una de las principales variables que "moldea” las politicas
nacionales.
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La influencia mas importante para la regiébn centroamericana sigue siendo la
politica de los EEUU. Entre algunos de los ultimos eventos que determinan el
funcionamiento de sus mercados y en forma indirecta el uso de sus recursos
naturales, podemos apuntar que en 1983, bajo la Administracion del Presidente
Ronald Reagan, se cred la Iniciativa para la Cuenca del Caribe (ICC). En 1990
el entonces Presidente George Bush, retoma la iniciativa y la mejora ante el
Congreso de EEUU. En 1991 el Presidente Bush lanza la idea de la Iniciativa
de las Américas como primera sefial sobre la posibilidad del libre comercio en
las Américas, desde Alaska hasta la Patagonia. Esta accion impulsé una serie
de iniciativas de comercio en bloques. En 1993 se inici6 el Tratado de Libre
Comercio (TLC) entre Canada, México y EEUU. Mas recientemente bajo la
Administracion del Presidente Clinton, en Diciembre de 1994, se envi6é desde
Miami una sefial muy fuerte y clara, por parte de los 34 presidentes al sefalar
gue estaban decidiendo una "Zona de Libre Comercio, no mas alla del afio
2005."

Ahora bien, en paises pequefios como los centroamericanos deben estar claros
de la inconveniencia y la imposibilidad de oponernos a estas tendencias. Debe
existir claridad sobre el problema que enfrentamos de dependencia comercial,
tecnolégica y financiera con paises mas industrializados. Por otra parte,
debemos aceptar que en materia de comercio internacional existe gran
complementariedad entre los paises, que por diferentes razones, -que no son
tema de este trabajo- tienen ventajas comparativas bien diferentes. La
globalizacién, por lo tanto, es un proceso al que debemos ajustarnos tratando
de aprovechar las ventajas y preparandonos para enfrentar las desventajas.

En materia ambiental, uno de los principales problemas que la apertura de
mercados y el aumento del comercio internacional nos trae es que las
transacciones se realizan a precios de mercado, los cuales ignoran las
externalidades de los procesos productivos. El problema es que ultimamente
hemos comprobado que estas externalidades no son despreciables, como se
creia hace algunos afios y que, por el contrario, en muchos casos su inclusién
en los calculos econdmicos cambiaria totalmente la rentabilidad de ciertos
proyectos, lo mismo que los precios de los productos y la vida util de nuestro
capital, incluido el capital natural.

Estos argumentos y planteamientos han despertado la preocupacion a nivel
global. Las reuniones de mas alto nivel en el &mbito mundial han debido
incorporar en sus agendas el problema de la insostenibilidad de los procesos
productivos. La reunion de Rio de Janeiro, UNCED-92, es quizas, una de las
mas importantes pues marca el compromiso politico internacional de velar por
la sostenibilidad del planeta. Por esta razon, ahora es importante discutir sobre
el concepto de Desarrollo Sostenible, que ligado con las experiencias
anteriores, es el que nos debe servir para reformular el funcionamiento de
nuestra economia y crear una nueva vision de lo queremos en la region
(Gottfried, R. 1995: p.45.).

Concepto de desarrollo sostenible

Ahora bien, me parece que no es posible constituir politicas publicas sin la
nocion de desarrollo sostenible. Existen varias definiciones de desarrollo

“ Area de Investigacién "Estado, Gobierno y Politicas Publicas"



Gestion y Politicas Publicas en la era del Neoliberalismo REDPOL No. 1

sostenible o sustentable. Entre ellas, la FAO plantea que "es el manejo y
conservacion de la base de Recursos Naturales y la orientacion del cambio
tecnolégico e institucional, de tal manera que asegura la continua satisfaccion
de las necesidades humanas para las generaciones presentes y futuras." David
Pearce nos dice que desarrollo sostenible es equivalente al progreso
econdmico sujeto a la constancia de las reservas de recursos naturales. Y
quizas la mas conocida de las definiciones es la del libro titulado "Nuestro
Futuro Comun", producto del trabajo de la Comisién Bruntland, que dice que
"es el que busca satisfacer las necesidades del presente sin comprometer la
capacidad de las generaciones futuras, para alcanzar sus

propias necesidades." Mas que divagar y diferenciar entre distintas
definiciones, nos interesa aclarar y entender el término.

Primero, la diferencia entre crecimiento y desarrollo econémico (Boyce, J., E.
Furst, A. Fernandez, O. Segura, 1994: p.89.). Crecimiento es el aumento fisico
como resultado de la acumulacion; desarrollo por el contrario, es la realizacion
de las potencialidades para la obtencién de un mayor bienestar, o calidad de
vida de los habitantes de una sociedad. Existen indicadores econémicos como
el Producto Interno Bruto (PIB), las exportaciones y otros que ilustran el
crecimiento; otros indicadores como escolaridad, nivel de educacion, salud, etc.
nos muestran cambios en el desarrollo. Los cambios cuantitativos se refieren al
crecimiento y por lo general los cualitativos al desarrollo. La economia podria
compararse con la diferencia entre el crecimiento y desarrollo de un nifio:
puede ser que un niflo esté creciendo rapidamente en estatura para la edad
gue tiene, pero al mismo tiempo puede ser que no esté desarrollado, sino que
mas bien esté delgado, raquitico, enfermo, palido, etc.

Segundo, diferenciemos entre el término desarrollo y desarrollo sostenible. El
concepto desarrollo se asocia con mejor calidad de vida, en cambio por
desarrollo sostenible entendemos la coexistencia del ser humano y las
especies que pueblan el planeta, teniendo en cuenta que las generaciones
futuras deberan también satisfacer sus necesidades de los mismos recursos. A
pesar que el término sostenibilidad ha estado cargado de una connotacion
ecolégica, debemos estar claros que también implica sostenibilidad econémica
y social. En conclusion, el desarrollo sostenible nos debera ofrecer un sistema
ecolégicamente sano, econOmicamente viable y socialmente justo.
Analogamente podemos interpretar y relacionar el Desarrollo Sostenible con un
triangulo.

En forma contrastante, el desarrollo sostenible requiere una nueva vision
global, una actitud muy diferente, una vision de mas largo plazo, una visién de
futuro. La diferencia fundamental es que la economia debe tomar en cuenta la
importancia de mantener y de ser posible recuperar, los sistemas naturales. El
nuevo estilo de desarrollo deberd estar basado en la viabilidad econdmica,
social y ecoldgica de las actividades econ6micas que se consideren (Otero, G.
y E. Trigo 1992: p.54). Por ejemplo, si una técnica de manejo de un recurso
natural es beneficiosa ecolégicamente, pero conlleva problemas de distribucion
del ingreso o pérdida econdmica a los que se benefician o son duefios de ese
recurso, tal manejo no sera sostenible.
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Contexto regional centroamericano

En todos los contextos sin excepcién las politicas publicas van de la mano con
el desarrollo sostenible. En el caso de Centroamerica las preocupaciones del
desarrollo y los impactos ambientales en la década de los noventa se han
materializado de varias maneras. Las reuniones de los Presidentes se han
convertido en un proceso dinamico de avance para la consolidaciéon de las
politicas publicas que coadyuven a la articulacion de la paz, la apertura
comercial, la integracion regional y la busqueda del desarrollo. Producto de
estas reuniones en 1990 surgié la Comisién Centroamericana de Ambiente y
Desarrollo (CCAD), que es la instancia superior de caracter politico regional
para tratar la materia de medio ambiente y desarrollo, y estd compuesta por los
Ministros de Recursos Naturales y Ambiente. Como consecuencia del
funcionamiento de la CCAD, posteriormente han surgido varias comisiones
nacionales y regionales, como son, las Comisiones Nacionales de Medio

Ambiente (CONAMAS) decada pais, la Comisién Interparlamentaria
Centroamericana de Ambiente y Desarrollo (CICAD), la Comisién
Centroamericana de Bosques y Areas Protegidas (CCAB-AP) y otras (Segura,
0. 1995: p.34).

Adicionalmente, los acuerdos de la Cumbre de la Tierra (Programa 21; la
Convencion de Diversidad Biologica; la Convencion sobre el Cambio Climatico;
los Principios Forestales y la Declaracion de Rio sobre Ambiente y Desarrollo)
han motivado en la region replanteamientos de los esquemas de desarrollo. En
la XV reunion ordinaria de Presidentes de Centroamérica, celebrada en
Guéacimo, Costa Rica, en agosto de 1994, se coincidi6 en desarrollar una
estrategia para promocionar el desarrollo sostenible en la regién. El nuevo
rumbo, dijeron los Presidentes, debera traducirse "en el respeto a la dignidad
inherente de las personas y a la promocién de sus derechos y en el respeto a
la naturaleza, que implica el mejoramiento constante de la calidad de vida y un
cambio de actitud y comportamiento en los patrones de produccidon y
consumo."

El 12 de octubre de 1994, los Presidentes de Centroamérica y el Primer
Ministro de Belice, suscribieron la Alianza para el Desarrollo Sostenible de
Centroamérica (ALIDES). Esta busca crear bases soélidas para promover la
democracia, el desarrollo socio cultural, el crecimiento econémico sostenible y
un manejo sostenible de los recursos naturales y mejorar la calidad ambiental.

La ALIDES se basa en los siguientes principios:

1. respeto a la vida en todas sus manifestaciones;

2. mejora de la calidad de vida;

3. respeto y aprovechamiento de la vitalidad de la tierra y de la diversidad
bioldgica de manera sostenible;

4. promocion de la paz y la democracia como formas basicas de la
convivencia humana;

5. elrespeto a la pluriculturalidad y diversidad étnica de la region;

6. el logro de mayores grados de integracion econdémica entre los paises
de la regioén y éstos con el resto del mundo; y

7. la responsabilidad intergeneracional con el desarrollo sostenible.
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Al firmarse la Alianza se reconocidé que para promocionar el desarrollo
sostenible se requeria de apoyo y se invitd abiertamente a la comunidad
internacional a asociarse con los paises centroamericanos. En diciembre de
1994, bajo el marco de la Cumbre de las Américas ("Summit of the Americas")
se firmé la Declaracion Conjunta Centroamérica-Estados Unidos CONCAUSA,
con lo que los Estados Unidos pas6 a ser el primer socio de la Alianza. Durante
1995 y 1996 se continudé con la busqueda de socios y se realizaron contactos
con México, Colombia, Canada, el Grupo de paises Noérdicos y la Union
Europea.

Por otra parte, la sociedad civil ha respondido positivamente a estos cambios.
Las universidades, centros de investigacidon, asociaciones de profesionales,
organizaciones no gubernamentales, camaras de empresarios, sindicatos y
grupos de campesinos, indigenas y mujeres, estan participando cada dia mas
en el debate sobre como alcanzar el desarrollo sostenible. Para muchos, esta
participacién es apenas tangencial y no tiene la fuerza politica que deberia, sin
embargo, debemos recordar que hasta hace pocos afios este tipo de acciones
era practicamente imposible de imaginar en nuestra regién. Actualmente,
producto de la paz alcanzada en todos los paises Centroamericanos podemos
aspirar a mayores y mejores formas de participacion de los diferentes grupos
interesados. En otras palabras, el aparato institucional necesario para soportar
los cambios a que aspiramos esta en formacién y requiere de la participacion,
el didlogo, la flexibilidad y la tolerancia de un proceso que tomara su tiempo en
conformarse.

No obstante los avances descritos, debemos tener presente que el desarrollo
sostenible no es un modelo o receta para crecer y desarrollarnos. En este
sentido, debemos buscar en una forma inteligente e innovadora introducir
politicas publicas y relaciones de produccion que integren las tres variables
mencionadas arriba. Igualmente, en todo Centroamérica debemos asumir
seriamente el reto de utlizar en forma sostenible los recursos con que
contamos; concretamente, y al contrario de lo que predica la teoria econdémica
convencional, en vez de dejar que la economia de mercado regule y "equilibre"
el uso de los recursos, tenemos que crear una economia en donde participen
activamente tanto el sector privado como el gobierno, para que se puedan
aprovechar efectiva y equitativamente tanto el capital natural (recursos
naturales y medio ambiente), como el capital humano (conocimiento, cultura y
desarrollo tecnoldgico). No podemos aceptar que, por falta de conocimiento,
acumulacion de poder politico o financiero, o ambos; o por la ausencia de los
afectados (que no han nacido), unos cuantos hagan uso en forma ineficiente y
quizas irresponsable de los recursos que pertenecen a las presentes y futuras
generaciones.

Estructura, pobreza y fuentes de conflicto en Centroamérica

Pobreza e inequidad son usualmente consideradas consecuencias.
Comunmente se prioriza como causas limitantes del desarrollo socio-
econdémico en Centroamérica, asi como también lo son la insuficiente inversion
en capitales humanos y sociales. El analisis se concentra en tres grupos de
obstaculos: los que afectan la productividad/competitividad, los que limitan al
ahorro y los que ejercen efectos restrictivos sobre la inversion.
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Actualmente el debate sobre la pobreza se divide entre dos principales
corrientes de andlisis. Por un lado, estan aquellos enfoques, como el de
pobreza por ingresos, cuya aplicacion resulta ser muy sensible y volatil en el
corto plazo. Esta demostrado que entre mas se ha asumido el enfoque de la
insuficiencia de ingresos como manifestacién de la pobreza, menores han sido
los resultados de las politicas publicas en materia de reduccion de la pobreza.
Este enfoque ha llevado a los gobiernos de la regién, de manera equivocada, a
implementar politicas publicas de corto plazo a fin de mostrar resultados
concretos. Se trata de privilegiar estrategias para la reduccién de la pobreza

frente a la implementacion de politicas de desarrollo social.®

Por otra parte, es posible encontrar aquellos enfoques que plantean que asumir
el enfoque de pobreza por ingresos no exime de analizar las dinamicas
diversas en las causas y manifestaciones de la privacion humana. En este caso
"se trata de la privacion que no le permite a las personas, eventualmente a las
comunidades, e incluso a territorios 0 a conglomerados socio-territoriales,
insertarse planamente en las oportunidades que ofrece el ambiente econdémico
dominante."’

Este enfoque multidimensional implica el pleno entendimiento de que la
privacion humana no es sinénima de insuficiencia de ingresos, porque los
ingresos producen bienestar de manera desigual en relacién con la capacidad
de las personas. Por tal motivo, este enfoque promueve elevar la base sobre la
cual las capacidades se distribuyen entre las personas. Esta manera de
visualizar la pobreza y abordarla, implica la implementacion de politicas y
acciones publicas de largo plazo y que van mas alla de una mediciéon en
términos monetarios; las cuales hasta la fecha en Centroamérica no existen.

Las serias y altas restricciones que en Centroamérica poseen la mayor parte de
las personas en materia de educacion y salud, para citar dos ejemplos clave,
muestran como en los paises del area las divisiones sociales se ha
profundizado mas que hace 20 afios y que apuntan a la reproduccion
intergeneracional de la pobreza. Una conclusiéon de las mas contundentes, que
ha mostrado el estudio "Asimetrias econdmicas, laborales y sociales en
Centroamérica: desafios y oportunidades"”, es que las actuales condiciones no
ofrecen, ni aseguran una calidad de vida digna para aquellas personas que
nunca la han tenido.?

En términos generales, el entorno centroamericano se caracteriza por una alta
concentracion de la rigueza en manos de una minoria, una alta aglomeracion
de actividades informales, agudos niveles de precariedad laboral, una grave
segmentacion y exclusion que conviven con niveles vergonzosos de pobreza y
bajos niveles de inversién social y respuestas de corto plazo sin mayor impacto
en las personas.

Asi las cosas, en Centroamérica el ambiente econémico se presenta como
restrictivo en la generacion de oportunidades. Un estudio realizado por el
Centro Internacional para el Desarrollo Humano (CIDH) sefiala que en el
ambito econdémico de la region es posible observar un abandono de las metas
de desarrollo para los paises y a cambio lo que se ha venido promoviendo es
una instrumentalizacion de los esfuerzos regionales con el fin de facilitar la
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incorporacion de cada uno de los paises a economia global. Como resultado de
ello, los sectores urbanos (anteriormente estratégico en la estrategia de
desarrollo) "ya no son asumidos como potenciales consumidores de una
Centroamérica industrializada, sino como mano de obra barata para atraer
inversion extrajera. El Estado pasé de desempefar el papel protector de la

industrializaciéon al de facilitador de las inversiones externas".’

En este contexto, un estudio del CIDH concluye que no es posible alcanzar en
la region un pacto social en los mismos términos que se construyd la
integracion anterior. "Postular que los sefiores de la tierra puedan conducir un
proceso de integracion en las condiciones actuales, no tiene sentido. Seguir
apostandole al desarrollo de una clase obrera mayoritaria y con un claro interés
en la modernizaciébn de nuestras economias, es una ilusion. La configuracion
de los grupos sociales ha cambiando drasticamente y sus necesidades e

intereses son muy diferentes."*°
Ajuste y transformacion econémica

A partir de la década de 1990 los paises de la region orientaron sus actividades
de insercion en la economia internacional por la via del comercio exterior y la
atraccion de inversiones una vez iniciados los procesos de ajuste estructural
(algunos lo hicieron desde mediados del decenio de 1980). Incluso la
revitalizacion del esquema de integracion regional, el Sistema de la Integraciéon
Centroamericana (SICA) tuvo como principal objetivo impulsar la insercién
internacional de los paises centroamericanos.

En todos los casos, la presencia de organismos financieros internacionales
como el Banco Mundial (BM), el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Agencia para el Desarrollo Internacional
(AID) fue importante, pues, con ello, se garantizd una "politica regional"
orientada por actores externos en materia fiscal, liberalizacion de mercados,
establecimiento de limites a la accion del Estado, equilibrios macroeconémicos,
entre otras.

Al mismo tiempo, la estructura econémica de estos paises sufri6 cambios
importantes. De un estilo de desarrollo que combind los efectos de la
agroexportacion tradicional (café, banano, azucar, cafia y otros) y la sustitucién
de importaciones, se transitdé hacia un estilo de desarrollo que apuesta a la
liberalizacion del comercio y a las exportaciones como sus principales
elementos. Este proceso de cambio tuvo un fuerte impulso debido a los
mecanismos establecidos por el llamado Consenso de Washington, que entre
otras cosas, tenia como objetivo la promociéon del libre comercio como el motor
del nuevo estilo de desarrollo para Centroamérica y América Latina.

La aplicaciéon de estas ideas propicié el surgimiento de un sector dindmico en
las economias centroamericanas que aumentd su competitividad en términos
de sus exportaciones y en las llamadas "tecnologias maduras" como la maquila
de prendas de vestir. La ampliaciéon de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe
(ICC), en este contexto, contribuyé (pull factor) al incremento de las
exportaciones de la region a los Estados Unidos, principalmente las de
confeccion y prendas de vestir.
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En la reunion extraordinaria de Presidentes de Centroamérica, Republica
Dominicana y Belice con Estados Unidos (Guatemala, 1999), el Presidente de
Estados Unidos, William J. Clinton expres6 su determinacion de trabajar
activamente con el Congreso de Estados Unidos de América para ampliar la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe, ICC; y enviar al Senado para la ratificacion
de tratados bilaterales de inversiébn suscritos con El Salvador, Honduras y
Nicaragua.

De su lado, los paises de Centroamérica, también, reafirmaron su compromiso
de insertar a la region centroamericana de manera efectiva en la economia
mundial a través de la implementacion de una agenda para la competitividad y
el desarrollo sostenible. Este contexto, segun sefalan algunos autores, ha
propiciado el surgimiento de un nuevo modelo econdmico, que tienen como
fundamento un tipo de insercion internacional dependiente del mercado de los
Estados Unidos a través de la poblacién inmigrante y las exportaciones de
maquila. Como resultado de ello, los actores econdmicos y empresariales de
las élites nacionales han adquirido un papel preponderante en el proceso de
construccion de la integracion regional y sus distintas iniciativas.

La accion publica, la desigualdad, la pobreza, y la exclusion

El Proyecto Harvard-INCAE establece la necesidad de pasar de un crecimiento
orientado por la generacion de productos basicos, a un crecimiento orientado
por la inversion. Por esta razén, recomiendan el desarrollo de "clusters" como
el de turismo, agronegocios, textiles o vestuarios y software.

Esta vision ubica a los gobiernos como responsables de cuidar los aspectos
macroeconémicos y dejar la toma de decisiones microecondémicas al
empresariado. Ademas, se les exige una soélida estabilidad politica y
democratica, amplios margenes de gobernabilidad y estabilidad y garantizar un
buen clima para los negocios basado en unos derechos de propiedad
confiables, mejorar los procedimientos de solucion de disputas comerciales, asi
como la educacion legal.

El mejoramiento del clima de negocios requiere de una readecuacion del papel
del Estado y de sus instituciones, que favorezca una menor intervencion, asi
como reformas congruentes en las instituciones sociales y legales que les
permitan soportar el desarrollo de una economia de mercado. De igual manera,
se demanda un mayor fortalecimiento de los centros de ensefianza y
capacitacion, mejoramiento de la infraestructura fisica y la modernizacién de
los sistemas financieros.

Esta disminucion de la presencia del Estado no es nueva, la tendencia durante
los dltimos 15 afios refleja una menor participacion de los servicios
gubernamentales y los servicios comunales, sociales, que ha sido el resultado
de una politica fuerte de reduccion del gasto publico per capita. Ello ha llevado
incluso en paises como Costa Rica a un grave debilitamiento de las
condiciones de vida de la clase media costarricense.®® En Centroamérica el
agravante a esta situacion reside en la raquitica capacidad tributaria y el
impacto que tiene en areas vitales como el desarrollo y la distribucion del
ingreso.

Area de Investigacién "Estado, Gobierno y Politicas Publicas"



Gestion y Politicas Publicas en la era del Neoliberalismo REDPOL No. 1

Algunos autores sefialan que, los rendimientos economicos de la apertura no
han tenido un reflejo tanto en materia fiscal, como tributaria. Durante los ultimos
15 aflos la carga tributaria en la regiobn, como porcentaje del PIB, ha
aumentado en promedio cerca del 40%, pero se mantiene como una de las
mas bajas del mundo. Esto quiere decir, que en todos los paises de la region
existe la insuficiencia para el financiamiento del gasto publico es un problema
recurrente y que, en muchas ocasiones, las alternativas conducen a un mayor
endeudamiento. Ello, por supuesto, ha impactado sectores sensibles como el
financiamiento de la infraestructura fisica y social, los esfuerzos por reducir la
pobreza o incrementar la educacion, entre otros. En términos generales, la
recaudacion tributaria se encuentra en un rango que va del 9% al 14% del PIB,
mientras que los gastos publicos estan entre 10% y 18% del mismo. Estas
tasas son bajas si se comparan con lo que se podria esperar en paises con las

caracteristicas estructurales de los centroamericanos.®*

Adicionalmente, todos los paises han sufrido un importante incremento en los
niveles de desigualdad. De acuerdo con datos de la CEPAL y el Banco
Mundial, Centroamérica es la region de mayor desigualdad de América Latina,
siendo esta (ltima a su vez la regiéon de mayor desigualdad en el mundo.>® En
Centroamérica, esto se ha traducido en una féormula nefasta que entre mayor
desigualdad exista en una sociedad menor sera el impacto que tiene el
crecimiento econdmico en la reduccion de la pobreza. Ello implica que cada
uno de estos paises, dadas sus condiciones de desigualdad, requieren de una
mayor tasa de crecimiento econémico para lograr un mismo nivel de reduccién
de la pobreza, respecto a aquellos otros paises en los que la desigualdad inicial
es menor.

En Costa Rica, por ejemplo, la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares para el 2004, revel6 que la desigualdad no ha frenado su ascenso,
pues, la participacion del ingreso se ha concentrado cada vez mas en menos
hogares. En este pais, en 1984 el 20% mas pobre recibia el 6.3% del ingreso
total y el 20% mas rico recibia el 43.1 del total, sin embargo, para el 2004 el
mismo 20% mas pobre solamente tuvo una participaciéon del 4.0 del total de
ingresos, mientras que el 20% mas rico aumentd su participaciéon a un 53.9%.%3

El crecimiento econdémico, lejos de lo que se esperaba, ha tenido un bajo
impacto en el mercado de trabajo centroamericano, que permanece estancado.
La transformacion estructural y el ajuste, de su lado, replantearon la
recomposicion de la fuerza laboral, sin embargo, hoy las condiciones laborales
contindan siendo precarias. El vinculo entre precariedad laboral y pobreza es
cada dia mas estrecho. Ocho de cada diez hogares cuyo jefe esta desocupado
y subempleado tiene una mayor posibilidad de permanecer en la pobreza. Esta
situacion se agudiza ante la escasa capacidad de los gobiernos para generar
oportunidades de empleo y otras fuentes alternativas de ingresos para las
personas. Como resultado de ello, en muchos paises la recurrencia del
discurso oficial con el fin de abordar el tema desde el esquema denominado de
"flexibilizacion laboral" (con el fin de ajustar el empleo, la produccion y las
condiciones de trabajo a los cambios en los mercados mundiales), podria estar
generado un aumento del empleo informal, la agudizacion de la precariedad
laboral y el surgimiento de conflictos.>*

En este contexto, se reafirman los tradicionales procesos de exclusion de las

http://redpol.azc.uam.mx



REDPOL No. 1 Jaime Uribe Cortez

sociedades centroamericanas. Los pocos rendimientos en materia econdmica,
laboral y social se concentran en los centros urbanos, mientras las zonas
rurales contindan sin recibir servicios basicos como acceso al agua, salud,
educacion, infraestructura, entre otros. Ademas, se profundizan las asimetrias
en materia de género e intergeneracional. La poblacibn femenina esta en
desventaja frente a la poblacibn masculina y la poblacibn méas joven tiene
mayores restricciones para incorporarse al disfrute de los rendimientos
econdmicos Yy sociales.

La situacion es grave y las cifras cada vez aumentan sin que a la vista surjan
alternativas serias y de largo plazo que pueden generar espacios de
crecimiento de las oportunidades sin la intemperie de la precariedad. En la
region, 4 de cada 10 nifios no logran llegar al quinto grado; Unicamente el 15%
de los y las jévenes posee mas de seis afios de escolaridad y que la mayor
parte de los y las jovenes que abandonan sus estudios e inician su vida laboral,
se insertan en el sector mas informal ("a la intemperie"), sin acceso a seguro
social y con ingresos muy, pero muy bajos. La "intemperie" laboral y
gubernamental instaura unas condiciones vida negativas para estos grupos
familiares, que se caracterizaran por poseer bajos ingresos econémicos y con
pocas oportunidades para acceder a la educacion, la salud y otros servicios
bésicos.

Las valoraciones sobre este panorama son coincidentes. De acuerdo con el
analisis del Proyecto Estado de la Region, para la region centroamericana en
su conjunto, las opciones de superacion de la pobreza para los
extremadamente pobres de las areas rurales han sido muy limitadas. En
términos generales la situacion a finales de la década de los 90 no difiere
significativamente de la que se tenfa al inicio de ese mismo decenio.”® De su
lado, Nowalski concluye que los niveles de pobreza, aunque inferiores a
aquellos tipicos de otras partes del mundo, siguen siendo elevados y para el
conjunto de la subregion, se encuentran hoy por encima de los niveles que
eran caracteristicos antes de la crisis de principios de la década de 1980.%°

Reflexiones finales

El apretado recuento hecho anteriormente arroja una serie de condiciones
generalizadas para la region. En primer lugar, la totalidad de los paises
centroamericanos han experimentado reformas y ajustes econdémicos que
orientan organismos internacionales como el Banco Mundial o el Fondo
Monetario Internacional, que en el corto plazo se han traducido en una pérdida
de la capacidad gubernamental para orientar las politicas en materia social que
respondan a las demandas ciudadanas. Por otra parte, en la mayoria de los
paises de la region no se han podido generar condiciones adecuadas y
equitativas para producir un desarrollo econémico y social sostenible que ha
cedido su lugar a interpretaciones pragmaticas empresariales de tal desarrollo.

Los elementos anteriores, han generado una profundizacion de las condiciones
de desigualdad que histéricamente han caracterizado a Centroamérica y que,
en este contexto, repercute en las relaciones de integracion social internas de
estas sociedades, tal y como lo ha sefalado Sojo, "las luchas internas del
presente estdn marcadas por el deterioro de las bases estructurales de

estas".”’
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Por otra parte, los ansiados rendimientos del binomio consolidacion de la
democracia- incremento del bienestar econdmico no se han producido. Aunque
en todos los paises del area la democracia electoral se ha asentado, lo cierto
es que en el dltimo quinquenio los escandalos de corrupcion han puesto en
cuestién las instituciones del sistema democratico. Sélo en los Ultimos tres
afios, debido a casos de corrupcion, se han generado crisis politicas
institucionales en Guatemala, Honduras, Nicaragua y Costa Rica.

Algunas recomendaciones de politica para el Desarrollo Sostenible

Debemos potenciar la diversificacion e innovacion de los procesos productivos.
Partiendo del ajuste que nuestros paises han implementado con mucho
sacrificio de nuestras poblaciones y tomando en cuenta las tendencias de la
globalizacién y liberalizaciébn, se debe crear una estrategia que no sdélo
responda al aumento de las exportaciones y a mejorar la capacidad para
exportar; sino también a la diversificacién e innovacion. La diversificacion no se
refiere Unicamente a nuevos productos, sino sobre todo a nuevos procesos
productivos. Igualmente, la innovacibn no se restringe al desarrollo de
alternativas de produccién elaboradas en laboratorios experimentales y
cientificos, sino también a la innovacion que surge del desarrollo del "know-
how", de las rutinas de produccion y del trabajo mismo de las diferentes
personas. Estos cambios deberan servir a la region para alcanzar mejor
insercion en los mercados internacionales, como para aumentar el nivel
tecnolégico y la salud ambiental y humana de nuestra poblacién. El sector
agricola debe ser muy creativo y buscar la forma de aumentar sus acciones y
vinculos en los diferentes eslabones de las cadenas de produccion.

En el caso de los procesos de produccion diferenciados debemos introducir
nuevas tecnologias o bien recuperar las practicas culturales que se utilizaban
antes. Por ejemplo, podemos aprovechar los nichos de mercado para
productos naturales, o "ambientalmente amigables" u organicos en paises
desarrollados. Estos ademas de pagar un sobreprecio, en algunos casos tienen
un costo menor y mayor participacion de mano de obra. En los casos de la
produccion de café o banano de los paises, es conocido que el uso de grandes
cantidades de agroquimicos ha afectado a muchos trabajadores. Aunque en
general el café es un producto de inversibn nacional y el banano es
transnacional, en los dos casos los trabajadores son victimas del uso de
plaguicidas. Por un lado, se estdn enfermando por el contacto con los toxicos, y
por otro lado, el crecimiento en la utilizacibn de agroquimicos desplaza una
mayor cantidad de mano de obra y disminuyen relativamente los salarios.

Otro problema es la contaminacion de acuiferos y del consumo de esas aguas
en toda Centroamérica. Aunque en este momento existe una creciente
concientizacion sobre demandas ambientales como el agua potable, drenajes,
botaderos de basura o rellenos sanitarios, todavia es incipiente el conocimiento
de las graves consecuencias ocasionadas por las sustancias quimicas
altamente dafiinas y toxicas que se utilizan en la agricultura y otros sistemas
productivos. Ademas, debemos recordar que muchos de los consumidores de
agua de estos acuiferos no soélo son ciudadanos Centroamericanos, Sino
también, las generaciones futuras que aun no pueden clamar por mayores
cuidados ambientales (Boyce 1994: p.38.).
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A pesar de que los cambios en los procesos productivos no son la soluciéon de
todos los problemas que enfrenta el sector agropecuario, en términos de
mediano Yy largo plazo, podemos argumentar gque la agricultura organica puede
formar parte de una estrategia de desarrollo sostenible. En este sentido, los
pequefios productores tienen ventajas comparativas y pueden por ello constituir
una base social importante para la misma. Por otra parte, esta opcion es
beneficiosa para los paises en general, pues existe la posibilidad de un mayor
equilibrio en la balanza de pagos; ademés, es conocida la existencia de un
mercado internacional en aumento, no sélo para productos orgénicos, sino para
la produccién orgénica cultivada por pequefios productores.

En términos de innovacién y ampliacién en los procesos productivos, debemos
igualmente iniciar inversiones e incentivos para participar en los nuevos
eslabones del sistema productivo. Las cadenas productivas se han ampliado
hacia atrds y adelante, y debemos participar en este tipo de ampliacién. Por
ejemplo, la produccién de leche se iniciaba con la vaca y terminaba con el
envase o0 empaque de la misma. Ahora esta misma cadena se inicia con la
reproduccién genética en el laboratorio y con la produccion de tejidos vegetales
para alimento y maxima produccién. Hacia adelante estan la refrigeracién, la
pasteurizacién, el empaque de larga duracién, el mercado internacional, los
productos paralelos y los subproductos.

Desde luego la innovacién sélo se podra producir o imitar si existe una buena
base de capital humano y participacion en el proceso. Campesinos, empresas,
corporaciones, agroindustrias, cooperativas y cadmaras de produccién, deben
participar conjuntamente con el gobierno en el desarrollo de la tecnologia
creando alianzas entre si. Lamentablemente, todas estas organizaciones
aparecen en la actualidad bastante desdibujadas en la regibn como para
enfrentar estos retos. La respuesta a tal problema es sin duda el esfuerzo
conjunto del Estado y la sociedad, creando la institucionalidad necesaria para
sostener el aumento de las capacidades de la poblacibn y con estas el
aumento de la competitividad.

En el caso del sector forestal, se debe desechar la idea de que el bosque s6lo
es un productor de lefia y madera. Debemos introducirnos a las actividades
agroforestales y silvopastoriles, de forma tal que se creen actividades e
ingresos complementarios para los campesinos y duefios de bosques. Lo mas
importante, es desarrollar métodos para capturar ingresos de los productos y
servicios ambientales que producen los bosques, y que hasta ahora han estado
mayoritariamente ausentes del mercado y han sido tratados so6lo como
externalidades. Por ejemplo, los productos forestales no maderables tales
como hierbas medicinales, bejucos, palma, y otros; los servicios ambientales,
tales como la capacidad de retencién del agua, donde los bosques sirven como
regulador del ciclo hidrolégico y de esta manera proveen agua potable, agua
para riego, para otros tipos de consumo e incluso para la produccion
hidroeléctrica. En general, los usuarios del agua demandamos el servicio sin
considerar que los habitantes de las partes altas de las cuencas incurren en
importantes costos de oportunidad al mantener los bosques y no poder
desarrollar otras actividades en esos terrenos.

Otros ejemplos de servicios de los bosques que estan siendo aprovechados en
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diferentes actividades economicas y que por lo tanto deben ser reconocidos y
remunerados son el turismo ecoldgico, el paisaje y belleza escénica, el turismo
investigativo, la biodiversidad y la captura y fijacién de carbono. En Costa Rica,
por ejemplo, ya se han realizado varias negociaciones internacionales entre el
Instituto Nacional de Biodiversidad (INBio) y compafiias farmacéuticas
internacionales que pagan sumas importantes por obtener muestras de los
elementos quimicos que componen algunas especies de plantas o insectos de
nuestros bosques tropicales. Ademas, se han comprometido a participar al
INBio con una parte del beneficio en el eventual que se descubra algun
medicamento o sustancia importante.

En conclusion, quisiera dejar al menos dos ideas sobre este tema tan complejo
del camino que los paises centroamericanos deben recorrer para alcanzar el
desarrollo sostenible. Primero, debemos tener claro que la liberalizacion
comercial y el modelo de exportaciones en que estamos embarcados son, en el
mejor de los casos, condicion necesaria, pero nunca suficiente para alcanzar el
desarrollo; mucho menos para alcanzar el desarrollo sostenible. Por lo tanto, se
necesita hacer cambios e introducir variables importantes en las politicas
nacionales, que consideren los aspectos sociales (distribucién y asignacion de
recursos) y de recursos naturales (escalas adecuadas y factibilidad ecoldgica).
En este sentido, debemos diversificar e innovar nuestra producciéon para poder
insertarnos de mejor y mayor forma en los mercados internacionales. Desde
luego que para poder hacer estos cambios, es necesario que exista
conocimiento, educacién, capacidad de asimilacion de las transformaciones y
en fin todo un desarrollo humano capaz de llevar

adelante estas transformaciones. Se tiene que invertir mucho méas en
capital humano: en educacion, en investigacion, en capacitacion vocacional, en
salud. No podemos pedirle a nuestras comunidades que piensen en el desarrollo
de cadenas hacia atras y adelante de ciertos productos, cuando estan
enfrentando hambre y pobreza.

Y segundo, para poder alcanzar el objetivo de diversificacion e innovacion, que
al final permita alcanzar mayor competitividad para los productos, se debe
crear una nueva institucionalidad. La viabilidad ecolégica, econémica y social
del uso de los recursos naturales, incluyendo al bosque, tiene su fundamento
principal en la visiéon global que predomina en la sociedad. Esta forma de ver el
mundo se refleja en el marco legal y en las instituciones de la sociedad que al
mismo tiempo influencian las relaciones de los individuos, los precios, y en si,
la rentabilidad de los distintos usos de la tierra (Gottfried 1995: p.67.). Por lo
tanto, si cambiamos la percepcion sobre el tipo de bienes y servicios que
producen los recursos naturales con que contamos y extendemos nuestras
cadenas de produccion, también debera crearse un nuevo marco institucional.
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