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cluyen en esta publicacién.
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ocho secretarios de Estado, los presidentes de las Camaras de Senadores y Dipu-
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dad civil y ejecutivos empresariales de alto nivel. También estuvieron presentes
los representantes de México ante la OCDE desde su ingreso a dicho organismo.
Por la Organizacién hicieron lo propio ocho directores y funcionarios, enca-
bezados por su secretario general. Los directores de la OCDE no sé6lo viajaron
juntos a México —era la primera ocasién que lo hacian en conjunto—, sino que
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documentos de analisis y recomendaciones en los que se basaron los debates
resenados en esta publicacion.

Los documentos mencionados se enriquecen con las colaboraciones del
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Prefacio a la publicacion de aniversario

El 18 de mayo de 1994 México se convirtié en miembro de la Organizacidn pa-
rala Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE). Con certeza, lo anterior
fue un parteaguas para la OCDE, puesto que ningin nuevo miembro se habia
unido a ella desde 1973. Durante este largo periodo de 21 afios, en los Comités
y reuniones ministeriales de esta destacada Organizacion participaban sblo 24
paises miembros.

En 2004 tuve el placer de asistir a un importante foro llevado a cabo en la
Ciudad de México para celebrar el décimo aniversario de su membresia. {Toda
una década de relevantes acontecimientos!

En un momento internacional caracterizado por el fin de la guerra fria y el
surgimiento de Corea como potencia econémica importante, México hubo de
hacerse cargo de su propia integracién a la OCDE como miembro pleno. No
fue nada sencillo si consideramos que, de manera simultinea a esta integracion,
debia enfrentar la “crisis del peso” sin dar marcha atras a los compromisos de
liberalizacidén comercial necesarios para el proceso de adhesion a la Organizacion.
De hecho, México realiz6 un manejo expedito y efectivo de dicha crisis. En lo
que ala OCDE respecta, ya con México en su seno, tuvo que dirigir la integracién
de otros cinco nuevos miembros: Republica Checa, Hungria, Polonia, Corea y
Republica Eslovaca.

Como secretario general de la OCDE desde 1996, he observado la evolucion
de la Organizacién y el enriquecimiento ocurrido a partir de su apertura a estos
nuevos miembros. Por una parte, me he percatado de hasta qué punto la agenda
interna de México ha sido influenciada debido a su membresia en la Organizacion,
pero, en forma quiza mas significativa, he presenciado como la agenda de la OCDE
ha evolucionado para tomar en cuenta la visiéon de paises con diferentes niveles
de desarrollo econdémico.

En mi opinién,la membresia de México ha sido en extremo beneficiosa. Su
presencia contribuyé a acabar con el mote del“Club de los Ricos” con el que se ha-
bia encasillado a la Organizacién, ofreciendo asi nuevas perspectivas para eco-
nomias emergentes y en desarrollo. Lo anterior resulta relevante ya que dichas
economias se convertiran en la fuerza impulsora del desarrollo econémico a lo
largo del siglo XXI.

La membresia de México también ha inspirado, en cierta medida, la amplia-
cién de las relaciones de la OCDE con paises no miembros. En 1999, cuando

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 13
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México presidid la Reunion del Consejo de Ministros de la OCDE, se estable-
ci6 la practica de invitar a paises no miembros a participar en estos encuentros
anuales. Aquella iniciativa mexicana se convirtié en un precedente adoptado por
las reuniones posteriores. México presidié otra Reunion Ministerial altamente
exitosa en 2004.

Sin duda, no se podria pedir una mejor representacién mexicana ante la
OCDE desde que se adhirio, ni se podria esperar mayor interés o compromiso
con el trabajo de la Organizacién por parte de cualquier pais miembro. Recuerdo
bien una tarde de domingo en la que el presidente electo Vicente Fox realizo
una visita a nuestra sede, ya que deseaba entender con mayor profundidad y am-
plitud el trabajo de la OCDE, asi como el beneficio potencial que éste podria
representar para su futuro gobierno.

En resumen, todos nos hemos beneficiado en grado sumo por la presencia
de México en la OCDE.

En una reflexién personal, mi trabajo con las autoridades mexicanas, tanto
en Paris como en numerosas visitas a México, ha sido una experiencia ampliamente
enriquecedora, y estoy convencido de que mi sucesor en el cargo de secretario
general compartira de lleno esa valoracion.

Donald J. Johnston
Secretario General de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos (OCDE)
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Parte 1

Meéxico y la OCDE
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Capitulo 1

En busca de relevancia:
el futuro de la OCDE

En este primer capitulo, el Secretario General designado de la OCDE
narra brevemente la relacién que ha sostenido con la Organizacion desde
la incorporacion de México a la OCDE vy destaca los beneficios de
la misma; pero, sobre todo, reflexiona acerca de la importancia de
aprovechar al maximo sus recomendaciones, lo cual no es sélo un
reto para México sino para todos los paises miembros. En este sentido,
se describen los distintos retos actuales que enfrenta la OCDE en
un mundo cada vez mas globalizado. Para abordatlos, la Organi-
zacién necesita enfocarse en tres temas basicos. El primero consiste
en definir sus nuevas prioridades, como los desequilibrios en materia
fiscal, monetaria y comercial; la concrecién del desarrollo sustentable,
que incorpora el agua, la energia, el cambio climatico, las migraciones
y la pobreza, asi como la competitividad, la productividad y la
innovacion. El segundo tema aborda la cuestion de la ampliacién de
la membresia. El tercero subraya la importancia de reformar la
gobernabilidad de la Organizacion para mejorar el proceso de toma
de decisiones, asi como identificar nuevas formas de financiamiento
con el fin de lograr un mayor avance en las areas prioritarias.

José Angel Gurria Treviiio
Secretario General designado de la OCDE
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EN BUSCA DE RELEVANCIA: EL FUTURO DE LA OCDE

I. Introduccidon

Durante buena parte de mi carrera profesional he estado vinculado a la Organiza-
ci6én para la Cooperacidén y el Desarrollo Econémico (OCDE). En un principio,
lo hice como miembro del equipo responsable, desde la Secretaria de Hacienda
y Crédito Publico, de preparar la adhesion de nuestro pais a este organismo. Como
subsecretario del Asuntos Financieros Internacionales me encargué de supervi-
sar que la legislacioén en materia financiera y econdmica siguiera los lineamientos
derivados de los Codigos de Liberalizacidon y Movimientos de Capitales. Mas ade-
lante, como canciller, concreté la apertura del cuarto Centro de la OCDE en el
mundo.

El Centro de México se establecid siguiendo la tradiciéon de las oficinas en
Washington, Tokio y Berlin. Por ltimo, como secretario de Hacienda y Cré-
dito Puablico, presidi la R eunién Ministerial del Consejo de la OCDE celebrada
en 1999. En ésta se realizaron por primera vez discusiones abiertas con ministros
de paises no miembros, en una practica enriquecedora que se ha conservado
hasta la actualidad.

Este vinculo no es fortuito. Estoy convencido de que la pertenencia a la Or-
ganizacidn le ofrece a México herramientas muy valiosas para la construccion
de politicas publicas eficaces en beneficio de su poblacién. Con base en su manda-
to, la OCDE utiliza la cooperacion internacional para identificar y promover las
mejores practicas tanto en los paises miembros como en algunos que no lo son.
Ademais, se propone conformar una serie de reglas internacionales orientadas al me-
jor funcionamiento de la economia mundial. El objetivo dltimo es lograr un
mejor desempefio econdmico vy, a la vez, enfrentar los retos que plantea la globali-
zacion.

La riqueza de esta cooperacidn se evidencia con los anilisis que sobre Mé-
xico se presentan en esta publicacidén. Ademas de las interesantes aportaciones
personales, los temas de politica ilustran la ventaja de la OCDE como Organiza-
c16n multidisciplinaria. En ambitos tan diversos como el funcionamiento del sec-
tor financiero, el medio ambiente, el mercado laboral, la salud y la educacién, la
OCDE es fuente de reflexiones provechosas que tienen siempre como referen-
cia la experiencia exitosa (o fallida) de sus paises miembros en los mismos. Esta
base de conocimientos, apuntalada con indicadores metodologicamente compa-
rables, es de gran utilidad para quienes disefian las politicas y para todos los ac-
tores involucrados.

18 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



EN BUSCA DE RELEVANCIA: EL FUTURO DE LA OCDE

Aprovechar los beneficios que brinda la Organizacién y utilizar lo mas po-
sible sus recomendaciones es un reto que no sélo atafie a México sino a todos los
paises miembros. Lograr el maximo desarrollo econémico, tal como lo establece
la convencién que la cred, es atin una prioridad. Dado mi reciente nombramiento
como Secretario General de la OCDE, éste es un rubro en el que quisiera
enfocar este escrito.

Pero antes quisiera hacer una reflexién personal. El proceso de seleccion del
nuevo lider de la Organizacion privilegid las fortalezas de los candidatos por
encima de consideraciones regionales. Es para mi un honor haber logrado el
apoyo unanime de los paises miembros y por ello reitero mi compromiso de
cumplir con el mandato que se me ha otorgado. No obstante, también debo re-
conocer que la presencia de México y su impacto en la propia Organizacién con-
tribuyeron a este nombramiento.

El ingreso de México, después de 20 anos en los que no se modifico la
membresia, significd una transformacién fundamental de la OCDE. La evolu-
ci6n de sus agendas en anos recientes, con miras a incorporar asuntos sociales co-
mo la salud o la educacién de una forma prominente, también ha estado relacionada
con la presencia de nuestro pais. La apertura de las R euniones Ministeriales a pai-
ses no miembros fue resultado de la iniciativa mexicana. Por Gltimo, la calidad de
los representantes y participantes mexicanos tanto en la delegacion como en los di-
versos comités y grupos de trabajo ha contribuido a generar una actitud muy
positiva respecto de nuestro pais. Por ello, deseo aprovechar mi aportacidn a este
ejercicio para rendir tributo a todos los mexicanos que con su trabajo y esfuerzo
han dejado una marca positiva en el seno de la Organizacion.

II. Retos actuales de la OCDE

Globalizacion

La Organizacién enfrenta grandes retos en lo que respecta a mantener su rele-
vancia. Para abordarlos es necesario poner las cosas en perspectiva. La guerra fria
fue ganada por el libre mercado y las economias abiertas. Esa era la mision de
entonces y la OCDE jug6 un papel decisivo para alcanzarla. Ahora enfrentamos
retos de otro tipo incorporados en la palabra globalizacién. Estos retos son me-
nos obvios, menos dramaticos de nuestro mandato basico: como lograr que la
economia mundial funcione mejor. Son la segunda y tercera derivadas de nuestro
mandato basico: como lograr que la economia mundial funcione mejor.

La globalizacién hace que el papel de la OCDE sea doblemente desafiante.
La Organizaciéon debe convertirse —por asi decirlo— en el Secretariado del
proceso de globalizacion y coadyuvar en su definicion, su direccioén y la medicion
de su impacto en los paises miembros y no miembros. Deberd promover una
globalizacidén mas justa y humana. La OCDE cuenta con atributos Gnicos para

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 19



EN BUSCA DE RELEVANCIA: EL FUTURO DE LA OCDE

lograr estos fines: es una institucion intergubernamental con experiencia y co-
nocimientos multidisciplinarios, con funcionarios de alta calidad profesional y
humana, asi como con métodos de trabajo basados en la evaluacion entre pares
y en un profundo didlogo politico sobre una amplia gama de asuntos.

La basqueda de mayor influencia en un mundo global requiere que la Or-
ganizacidn se enfoque en tres temas basicos:

Nuevas prioridades.
Vinculacién/ampliacién.

Gobernabilidad/administracion.

NUEVAS PRIORIDADES

La definicion de las futuras prioridades de la Organizacidn y la reasignacion de
recursos resultante deben provenir de una evaluacién objetiva, permanente e
independiente del trabajo de los Comités, asi como de la inclusion “ilustrada” de
nuevos temas, propuestos ya sea por el Secretariado o por los paises miembros.
Con claridad, ello implica que tendria que acordarse un nuevo método para
seleccionar dichas prioridades.

El proceso debe considerar los desafios mas significativos que la economia
mundial enfrenta, ademas de las ventajas comparativas de la OCDE, en el contex-
to de un enfoque mas abierto, mas complementario y de gran cooperacién con
otras organizaciones internacionales. La OCDE puede y debe compartir con éstas
atin mas informacidn, desde datos basicos hasta los analisis mas sofisticados, orienta-
dos a la formulacion de politicas pablicas. El propdsito sera no sélo ahorrar re-
cursos, sino, mis importante aun, llegar a conclusiones mejores y mas relevantes.

En la labor de seleccién de las nuevas prioridades, el éxito de la OCDE se
medira por su impacto en el disefio de politicas en capitales. La sensacién de que
la Organizacidn es de su “propiedad”y el hecho de que lideres y altos funciona-
rios recurran a ella de manera espontinea demostrard su pertinencia y su in-
fluencia en el proceso de la globalizacién.

Temas macroecondmicos y de comercio

Al definir los temas que me parecen mas significativos hemos de regresar al ABC
de la globalizacién y, en consecuencia,abordar cuestiones como los desequilibrios
en materia fiscal, monetaria y comercial. Si los déficits, tanto fiscales como de
cuenta corriente, ocasionan distorsiones sustantivas, la OCDE debe ser la pri-
mera entidad en documentarlo y exponerlo de manera abierta y vigorosa; si el
proteccionismo nos ensefa su fea cara en cualquier lugar y en cualquier mo-
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mento, debe sefnalirsele y mostrar sus consecuencias negativas; si los tipos de
cambio no reflejan la situacidn objetiva de sus respectivos paises y son manipu-
lados para obtener ventajas artificiales, debe hacerse un llamado para nivelar el
campo de juego;si se levantan obstaculos que impidan el libre flujo de las inver-
siones, habra que abordarlos.

No es necesario esperar a que la principal moneda de la economia internacio-
nal sufra una pérdida abrupta de valor y con ello ocasione incrementos competitivos
en las tasas de interés que impliquen un freno a la actividad econdmica internacio-
nal, para entonces —y s6lo entonces— analizar los temas y proponer soluciones.

En materia comercial, la OCDE debe ser capaz de poner al servicio de las
negociaciones comerciales la evidencia empirica y los analisis necesarios para avan-
zar en las decisiones. Después del fracaso de la Reunién Ministerial de la OMC
en Canctn y de los timidos avances de la reunién de Hong Kong, es imperativo
dar un impulso mayor a la Ronda de Doha, y en eso la OCDE puede jugar un
papel primordial.

En esta materia todavia hay una agenda interna pendiente en los paises
OCDE. Las practicas de transparencia y apertura de los mercados deben prevale-
cer sobre consideraciones de otro tipo que sirven para proteger a algunos sectores
de la competencia internacional. Debe haber politicas coherentes, y si pedimos
que la inversion extranjera sea bienvenida en otras regiones del mundo, habra de
serlo también en los propios paises OCDE.

Desarrollo sustentable: agua, energia, cambio climatico, migraciones, pobreza

Un segundo nivel de prioridades se refiere al desarrollo sustentable y su concre-
ci6on en planes puntuales. Este concepto incorpora varios elementos, entre los
que quisiera subrayar el cambio climatico y la administracidn, financiamiento y
conservacion del agua.

También incluye el tema de la energia, el cual se trata ya en la Agencia
Internacional de Energia, miembro de la familia OCDE. La energia incide en
los equilibrios globales no s6lo debido al precio del petréleo, sino a que genera
problemas concretos para ciertos paises que deben gastar en importaciones de
gasolina y petréleo dos o tres veces lo que reciben de asistencia para el desarrollo.
Asimismo, este segundo nivel se vincula con la discusién de las nuevas tecnolo-
glas y la posibilidad de contar con fuentes alternativas en el futuro.

La pobreza es la amenaza sistémica mas importante de nuestro tiempo. Su
reduccién, que debe ser una prioridad en cualquier mandato del Secretario Ge-
neral de la OCDE, esta relacionada con el tamano, la calidad y la distribucién de
los beneficios de la globalizacién para los paises no miembros receptores de asis-
tencia. Por lo anterior, el Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD), otro
miembro de la familia OCDE, tiene una funcién crucial que cumplir: asegurar
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que las Metas de Desarrollo del Milenio y los compromisos recientemente adop-
tados de dedicar mas recursos a la reduccidn de la pobreza, se alcancen en efecto.

Por medio del CAD,la OCDE debera desempefiar un papel de mayor peso
en la armonizacidn, supervision y evaluacion de las politicas de los paises donan-
tes y de los receptores de ayuda, con miras a optimizar su impacto y efectividad.
La proliferaciéon de fondos e instituciones dedicados a canalizar la ayuda para el
desarrollo, a pesar de ser positiva, aumenta ain mas la necesidad de una labor de
coordinacién.

La migracién internacional debe cobrar relevancia en la agenda OCDE, ya
que, junto con el agua, es uno de los retos mas grandes del siglo XXI. Las migra-
ciones deben manejarse de una forma menos traumatica y basada en la colabo-
racion. De igual manera, se requiere abordar asuntos como las remesas, su alcance y
su impacto socioeconoémico, cuestiones que guardan una relaciéon obvia con la
migracion.

Otras areas de prioridad se refieren al envejecimiento de las poblaciones,
con el consiguiente impacto en el sistema de pensiones y en los costos del sector

salud.

Competitividad, productividad e innovacién

Tres rubros generales que serin referencia obligada de nuestros trabajos son la com-
petitividad, la productividad y la innovacién. Dichos rubros incluyen temas como
la educacion, la investigacidn y el desarrollo, y la biotecnologia y sus efectos so-
bre el empleo que, si bien ya son abordados por la OCDE, resulta fundamental
seguir profundizando en ellos.

Retos institucionales

Para abordar estas prioridades la OCDE enfrenta una serie de retos institucionales:
gobernabilidad, capacidad presupuestal y administrativa, y ampliacion de la
membresia.

PARTICIPACION DE NO MIEMBROS

Parece prevalecer la opinidn generalizada de que la OCDE perdera su trascen-
dencia, e incluso su legitimidad, si no se vincula en forma significativa con algu-
nos de los mas importantes paises no miembros, asi como con aquellos que, sin
ser economias grandes, comparten las practicas, los principios y la filosofia de los
paises miembros.

Algunos sefialan que en el caso de paises como Rusia, Brasil e India el inico
paso a seguir es el otorgamiento de la membresia plena. En este contexto se ha
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mencionado también a los integrantes de la Unién Europea que todavia no
forman parte de la OCDE, a Chile y a Israel. Otros, en cambio, sugieren un
acercamiento mas cauteloso y gradual: una estrategia de vinculacion “diferen-
ciada” o selectiva, antes de considerar la membresia plena.

El caso de China presenta retos particulares. AGn se debate si tiene “ideas
afines” (like-minded), si se trata de una economia de mercado, si aplica las “mejo-
res practicas” o,incluso, si le interesaria o no ser miembro pleno de la OCDE. Lo
que es innegable es su creciente peso econdémico y politico.La OCDE mantiene
ya vinculos en diferentes niveles con China.Acaba de publicar uno de los estu-
dios mas autorizados que se han realizado sobre la economia y el desarrollo de
este pais. Asimismo, se ha profundizado en el anilisis de sectores como el agrico-
la, el medio ambiente y otros. La cooperacion lleva ya varios afios.

En mi opinidn, senalar que la no ampliacion refleja pérdida de relevancia de
la OCDE es una falacia. El énfasis no debe estar en la membresia formal. Pero ya
sea a través de ésta o de una vinculacién activa y vigorosa, la OCDE no puede
permitirse no incorporar a ciertos paises en sus trabajos y discusiones.

Por otro lado, no es realista discutir el tema de la ampliacion antes de abordar
el de la gobernabilidad. No es posible invitar a nuevos miembros si no podemos de-
cirles de qué forma se tomaran las decisiones, cuanto les costara ser miembros y
qué obtendran a cambio de su dinero.

(GOBERNABILIDAD

Esto me lleva a la cuestion de la toma de decisiones.

Es imperativo verificar si existen las condiciones para mejorar el proceso de
toma de decisiones en la OCDE. Aun con la introduccién de la mayoria califi-
cada para algunos casos particulares, la Organizacidn requiere del consenso, o de
la unanimidad, para adoptar la mayoria de sus decisiones. Claramente, lo que en
si es hoy un proceso dificil entre los 30 miembros actuales, se volveria inmanejable
con una ampliacién si no se reforma primero la gobernabilidad de la Organiza-
ci6n. En ambos asuntos, ampliacién y gobernabilidad, el Secretario General debe
desemperiar un papel activo, al apoyar los esfuerzos actuales del Consejo y pre-
sentar propuestas con los costos respectivos y un diagndstico oportuno de las
alternativas. Sin embargo, algunos temas no dependen de la adopcién de nuevas
directrices. En efecto, una atmosfera de conflanza, de respeto y de rendicién de
cuentas, acompanada de un dialogo franco y fluido entre el Secretario General y
el Consejo, pueden contribuir en gran medida a superar muchos de los retos
administrativos y de toma de decisiones que la OCDE enfrenta en la actualidad.

Y existen otros desafios. Después de 10 anos de efectuar ajustes al presu-
puesto, después de trabajar con menos personal que el de hace una década, la
OCDE encara dificultades crecientes para financiar sus actividades. Ello podria
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erosionar la calidad y profundidad de sus “productos” cada vez mas diversificados,
lo que a su vez pondria en riesgo la credibilidad y el prestigio de su “marca”, que
constituye uno de sus activos mas importantes.

Con el fin de lograr un mayor avance en las dreas prioritarias, el Secretario
General y los altos funcionarios de la OCDE podrian identificar nuevas formas
de financiamiento provenientes de fundaciones privadas, organizaciones inter-
nacionales, organizaciones no gubernamentales e incluso fondos publicos, tanto
de paises miembros como de no miembros, que no se han explotado hasta ahora.
Las principales preocupaciones de los donadores se centran en asegurar la cali-
dad de los trabajos, el uso efectivo de los recursos y la seriedad del equipo que
desarrolla los proyectos. En todos estos rubros,la OCDE cuenta con credencia-
les excelentes. A pesar de que esta labor ya se efectia en algunos Comités, se
requeriria contar con un enfoque mas sistematico en el cual —previa aproba-
ci6on del Consejo— el Secretario General y sus colaboradores de mas alto nivel
desempenarian un papel adicional como promotores de la recaudacion de fon-
dos para la Organizacion.

La OCDE no sélo debe convertirse en un promotor mas activo de su pro-
pio trabajo, sino en un vocero vigoroso, elocuente y autorizado de los valores
que representa, de la filosofia que la orienta y de los principios que promueve. Su
importancia, su singularidad, la amplitud de sus areas de conocimiento, el talento
y la experiencia de su personal y la profundidad y la calidad de sus analisis, cons-
tituyen una historia que debiera ser contada por igual a expertos, medios de co-
municacion, parlamentarios, lideres de opinién y ptblico en general.

Se trata de una nueva forma de vinculacién que no se limita a identificar,
diseniar y promover las mejores practicas en ciertas areas para beneficio de sus
miembros y de los paises que, sin serlo, desean aplicarlas. Implica desempefiar un
papel activo en la diseminacidn de la logica, la pertinencia y las ventajas de
adoptar ciertas politicas en lugar de otras. Ello le daria mayor visibilidad a la
OCDE v, previsiblemente, un apoyo mas amplio por parte de quienes toman las
decisiones y del pablico en general. Nadie hablara por la Organizacién si ella no
lo hace por si misma.

II1I. Conclusiones

Meéxico debe ser capaz de aprovechar su pertenencia a esta institucidn y obtener
el mayor beneficio en todos los ambitos de las politicas pablicas. Por su parte, la
Organizacién debe ser capaz de responder con eficacia no sélo a las agendas de
sus paises miembros, sino también de abordar los retos del entorno econémico
internacional. Por todo ello, es un doble honor haber sido electo para dirigir a la
OCDE en este momento decisivo de su historia y, desde la Organizacion, seguir
sirviendo a México.
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Capitulo 2

La politica exterior de México tras su ingreso
y participacion en la OCDE

En este capitulo el canciller de México, Luis Ernesto Derbez, re-
flexiona sobre cémo la apertura econdmica y el avance democratico
condujeron al pais a ingresar a la OCDE, lo que trajo consigo la
redefinicién de las responsabilidades internacionales del pais para
armonizar sus politicas en un escenario global cambiante.

La intensa participacién de México ha contribuido a la defini-
cion, evaluacion y aplicacién de temas fundamentales y otros nuevos
de la agenda nacional y mundial. El autor enlista los beneficios
claros que México ha obtenido de su membresia. Narra su experiencia
como presidente de la Reunién Ministerial de la OCDE v, con cara
al futuro, seiiala la necesidad de reformar y ampliar las actividades
de la Organizacién; propone aumentar el nitmero de actores mexi-
canos en los trabajos de la OCDE, a fin de incrementar los benefi-
cios recibidos y seguir influyendo en la definicién de su agenda.

Luis Ernesto Derbez
Secretario de Relaciones Exteriores
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El ingreso de México a la OCDE, junto con el establecimiento del Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), marcaron el inicio de un pe-
riodo en el cual México empezaba a reconocerse como una economia con per-
tenencias maltiples. La decision, fruto de una vision estratégica de largo plazo,
no estuvo exenta de criticas y rechazos, sobre todo entre quienes creyeron ver en
ella el abandono de una actuacién internacional independiente y una suerte de
claudicacién del liderazgo mexicano entre los paises en desarrollo. La salida
de México del Grupo de los 77 se interpretd, de manera errénea, como una es-
pecie de autoexclusion, contraria a la tradicién diplomatica y al supuesto deslinde
obligado por el ingreso a la OCDE.

Hoy dia, son menos los que cuestionan la importancia que ha tenido la
membresia y participacién de México en la OCDE. Esta decision, junto con otras
que la acompanaron, permiti6 identificar de manera mas clara las nuevas respon-
sabilidades internacionales de nuestro pais y ampliar los parimetros de su actuacién
en el concierto internacional.

A lo largo de mas de una década de formar parte de la OCDE, México ha
logrado consolidar una presencia activa en los mdaltiples comités y grupos de
trabajo de la Organizacidn, con la participacién de un gran nimero de funcio-
narios gubernamentales, expertos y académicos mexicanos. Su colaboracion ha
ocurrido en un plano de igualdad con otros miembros de la Organizacidén. México
se ha distinguido siempre por mantener voluntad de didlogo y colaboracién en la
gestion, definicion, evaluacidn y aplicacidn de nuevas reglas de comportamiento
internacional en temas fundamentales como el comercio mundial, la inversién
extranjera y el combate a la corrupcion.

Asimismo, nuestro pais ha participado de manera activa en el anilisis de
nuevos temas que han probado ser en particular relevantes para conformar una
nueva agenda global: la llamada economia del conocimiento y la informacién, el
desarrollo del capital humano y el desarrollo sustentable, entre otros. Ademas,
Meéxico ha promovido la discusién dentro de la OCDE de temas clave para su
desarrollo interno: salud ptblica, educacidn, ciencia y tecnologia, agricultura y
biotecnologia.

Muestra de su activa participacion es el hecho de que en dos ocasiones
México haya presidido la R eunién Ministerial de Consejo, hecho sin precedentes
para un miembro de reciente ingreso. En mayo de 1999, a sdlo cinco afos de su
ingreso, México presidi6, por primera vez, el encuentro anual de la Organizacidn.
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A éste acudieron los entonces titulares de las Secretarias de Relaciones Exterio-
res, Hacienda y Crédito Publico, Comercio y Fomento Industrial, y del Medio
Ambiente. En mayo de 2004, en ocasion del décimo aniversario de su acceso,
México presidié de nuevo los trabajos de la Reunién Ministerial, con una par-
ticipacién ain mas nutrida. A partir de las propuestas presentadas por México en
la primera Reunién Ministerial que presidid, se inicié en la Organizacioén un
importante proceso de acercamiento, didlogo y apertura con paises de desarrollo
medio que no eran miembros de la misma: Argentina, Brasil, China, India, In-
donesia, Rusia y Eslovaquia (esta Gltima accedié a la OCDE mis adelante).

México ha dado muestras claras de su firme compromiso con los objetivos de
la OCDE, al armonizar y adecuar sus politicas en lo que respecta a los procesos
de liberalizacién comercial y expansion de los flujos de inversion. Ello le ha per-
mitido constituirse en portavoz en el seno de la Organizacién del papel decisivo
que los paises en desarrollo mantienen en las negociaciones comerciales multi-
laterales.

A manera de ejemplo, cabe destacar que al acceder a la OCDE México
debid asumir compromisos en areas tales como educacion, turismo y agricultura,
asi como en materia comercial, econémica y financiera; entre ellos, los codigos
de liberalizacién de movimientos de capitales y operaciones corrientes invisibles,
ademas de las lineas directrices para las empresas multinacionales. De igual manera,
asumid nuevos compromisos en materia ambiental, como el control de algunos
productos quimicos y de movimientos transfronterizos de desechos peligrosos.
Desde un principio resulté evidente que la politica ambiental constituia una de
las asignaturas pendientes de México y un ambito donde la decisién de politica
exterior de participar y beneficiarse de la experiencia y las contribuciones de la
OCDE resultaria en particular relevante para hacer avanzar aspectos fundamentales
orientados al desarrollo nacional en el orden interno.

En pocos afos, como lo habian hecho los demas miembros de la OCDE
desde 1992, México hubo de asumir nuevos compromisos a partir de la Con-
vencion de Cambio Climatico. De manera constructiva, México propuso que
los compromisos cuantitativos en este renglon fueran en términos de emisiones
de gases de efecto invernadero por habitante y no en relacién con el volumen
total de emisiones. Esto contribuy¢ a fortalecer las posiciones compartidas con
otros paises de desarrollo intermedio y algunas de las economias emergentes.
Frente a los llamados temas grises de la agenda ambiental de la OCDE, como la
prevencién y el control de la contaminacién, México logrd desarrollar una
estrategia para promover los temas verdes, esto es, los recursos naturales renovables
y la biodiversidad; asi se reforzaron las actividades de desarrollo sustentable.

Con ello México alcanzd una posicidn de liderazgo en la elaboracion de la
nueva estrategia ambiental de la OCDE centrada en asegurar la integridad de los
ecosistemas, al haber sido un activo promotor de las Recomendaciones de Politica
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para el Desarrollo Sustentable, que pugnan por una correlacidn positiva entre
crecimiento econémico y medidas para detener el deterioro ambiental.

Un rapido recuento efectuado en fecha reciente por la Representacion Per-
manente de México ante la OCDE arroja resultados que permiten constatar
que en los dltimos cinco afnos la membresia ha ejercido una influencia muy po-
sitiva en nuestro pais. Se han alcanzado logros muy concretos en gobernabilidad
publica y gobierno electrénico; en politicas de desarrollo regional, rural y terri-
torial; federalismo fiscal; intercambio de informacién bancaria; evasion y elusion
fiscal, asi como gobierno corporativo. Se han registrado también importantes
avances en el estudio y la evaluacion de las politicas agropecuaria, de salud y de
educacion,y se han concretado otros esfuerzos en materia de competencia econo-
mica, apertura de mercados y proteccion del consumidor.

En términos generales, algunos de los beneficios mis claros que ha obtenido
Meéxico de su participacidon en la OCDE son:

e Acceso privilegiado a informacioén. Gran parte de la informacioén que se genera
en la OCDE se restringe a sus miembros. Contar con esta informacién en
forma oportuna es muy valioso para el disefio y la evaluaciéon de politicas
publicas. Estar en la Organizacion nos obliga a generar informacién de calidad
y pertinencia.

e Inclusién de temas nacionales en un foro internacional. Como pais miembro,
Meéxico tiene la capacidad de llevar al seno de la OCDE los temas que mas le
interesan, algunos de los cuales son después retomados por otras organizaciones.

e Mejores practicas internacionales. El didlogo y la comparacion continua con
los paises mas desarrollados del mundo acelera la creacion de capacidades y
sirve para identificar mejores practicas en el ambito de las politicas ptblicas.

e Convergencia con los criterios de analisis de los paises mas desarrollados. Uti-
lizar los mismos criterios de evaluacidn facilita la comparacién con los paises
mis desarrollados y nos obliga a trabajar en el proceso de mejora continua.

e Acceso alared internacional de funcionarios. La OCDE brinda la oportunidad
alos servidores ptiblicos nacionales de conocer e interactuar con sus contrapar-
tes internacionales.

e Diferenciacién frente a otras economias en desarrollo y emergentes. México
es el tinico pais latinoamericano miembro de la OCDE. Lo anterior nos permite
diferenciarnos de quienes no lo son, al obligarnos a cumplir con estandares y
metas mas elevados que se traducen en un desarrollo mis ordenado.

e Prestigio internacional. Pertenecer a la OCDE constituye un beneficio en

términos de credibilidad ante los principales actores del desarrollo econémico
en el nivel internacional.
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La pertenencia de México a la OCDE ha coadyuvado a crear un entorno mas
favorable y atractivo para la inversién extranjera directa. El pais ha logrado captar
mas divisas después de su adhesién a la Declaracién sobre Inversion y a los Li-
neamientos sobre Empresas Multinacionales, al generar conflanza y certidumbre
entre los socios comerciales y los inversionistas.

Ahora bien, con insistencia y acudiendo a un cierto simplismo, se menciona
que la OCDE es un “Club de Paises Ricos” que agrupa a las naciones mas indus-
trializadas del mundo. Al hacerlo con frecuencia se soslaya el importante hecho
de que la Organizacidén es un gran centro de investigaciones, un poderoso «think
tank», una organizacién que de manera sistematica retne informacién y elabora
estadisticas, y que ademas agrupa a una importante membresia global, formada
por paises de América, Europa, Asia y Oceania, pero que no son Gnica o exclusi-
vamente naciones ricas. México, al igual que otros paises de ingreso medio, ha
obtenido beneficios significativos fruto de los numerosos estudios comparativos
que se han llevado a cabo y de las revisiones que ocurren entre pares. El encuentro
y el intercambio abierto de informacién y experiencias respecto de multiples
temas, paises, regiones, organismos y mecanismos en la OCDE ha enriquecido
sin duda la actuacion internacional de México en otros foros y organismos inter-
nacionales.

Al ser un foro en el que 30 paises se retnen para analizar asuntos de interés,
expresar ideas y plantear propuestas concretas, en el que se buscan nuevas formas
de cooperacidn, la construccidn de los consensos y el respeto a los disensos jue-
gan un papel central en la formulacién e instrumentacién de los acuerdos, deci-
siones y recomendaciones. Puesto que no se trata de un organismo comercial ni
tampoco de uno financiero, sino de una organizacién de cooperacidén que pro-
picia la discusidon de maltiples temas, cuando alguna iniciativa, decisidon o reco-
mendacion ha entrado en conflicto con los intereses de México siempre ha sido
posible debatir, exponer nuestras ideas y volver a dialogar y negociar hasta en-
contrar un acuerdo satisfactorio que permita llegar al consenso.

En el futuro serd necesario que mas instituciones publicas mexicanas se
involucren de manera directa en los trabajos de la OCDE. Se requerira también
que asuman un mayor compromiso para que, lejos de pretender la adopcién de
medidas o recomendaciones externas que pudieran ser ajenas a la realidad nacional,
asistan, discutan y compartan la visién de los problemas que México encara y
lleven, a su vez, nuevas ideas y propuestas. Asi, como resultado del didlogo y el in-
tercambio de informacién y experiencias con funcionarios de otros paises, podrin
llegar a sus propias conclusiones y encontrar las mejores soluciones a nuestros
problemas, mediante la cooperacion en el diseno de mis y mejores politicas
publicas.

Debemos también reconocer que atin es escaso el nimero de funcionarios
internacionales mexicanos que trabajan en la OCDE. Por ello resulta de la mayor
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importancia lograr que en los proximos afios se incremente en forma sustancial
la cantidad de funcionarios, investigadores y expertos mexicanos que colaboren
en la Organizacién. Como lo destacara en su oportunidad el actual representante
permanente de México ante la OCDE, hasta ahora, de los mas de 2,300 funcio-
narios registrados, sélo 12 son de nacionalidad mexicanay de los 887 funcionarios
con nivel A, la jerarquia superior dentro de la Organizacidn, Gnicamente cinco
son mexicanos.

Desde la Cancilleria debemos intensificar las labores de promocién de las
vacantes que se produzcan en la Organizacién y favorecer, mediante convenios,
que las principales universidades del pais asuman una actitud mas activa para
preparar y presentar mas y mejores candidatos que puedan acceder con éxito a
esas posiciones.

Para ello deberemos tomar en cuenta las fortalezas de una organizacién
Unica que esta dedicada a la cooperacién econdémica, su necesaria reforma futura
y aun su posible ampliacion, incluidas diversas maneras de hacer mas eficientes
sus labores; esto sobre la base de que nuestra participacion debera responder a los
intereses de una politica exterior de un pais en desarrollo comprometido con la
cooperacion. Ello exigird mayor coordinacidn con las principales entidades de
la administracion publica federal y estatal, a fin de detectar donde se encuentran las
nuevas areas de oportunidad e impulsar los temas que resulten mas relevantes en
funcién de nuestro nivel de desarrollo y los principales objetivos y metas de las
politicas puablicas.

Fueron los procesos de apertura econémica y de avance democritico los
que condujeron a México a tomar una importante decision de politica exterior:
la de ingresar y participar en la OCDE. Esta decisién respondid al propdsito de
lograr una nueva y mas provechosa insercion del pais en un escenario global
cambiante, y ha ejercido efectos positivos en el disefio mismo de la politica ex-
terior. Asimismo, ha estado acompanada de cambios de énfasis y direccidn respecto
de algunas prioridades y objetivos en nuestras relaciones externas. La diplomacia
multilateral de México se ha fortalecido y ampliado luego de nuestro ingreso y
actuacion en la OCDE.

En la actualidad México contribuye con mas de 2% del presupuesto total de
la OCDE vy es ya su noveno contribuyente. De ahi la necesidad de que en los
proximos afios se amplien los beneficios en términos de servicios de analisis,
informacién y consultoria provistos por la Organizacidn, asi como que se coordi-
nen y destinen mayores esfuerzos y recursos a la realizacién, publicaciéon y difu-
sidbn de diversos estudios y recomendaciones sobre México, sus politicas y sus
retos.

Por otra parte, la OCDE puede ser vista como una gran vitrina o un rele-
vante escaparate internacional que permite dar a conocer al mundo las transfor-
maciones que se llevan a cabo en el pais. Por ello, considero que todos los anilisis

30 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



LA POLITICA EXTERIOR DE MEXICO TRAS SU INGRESOY PARTICIPACION EN LA OCDE

y estudios que se hagan sobre México deben contribuir a que se avance ain mas
en la proyeccidn internacional de nuestro pais. De esta manera la OCDE podra
también contribuir a que los juicios y evaluaciones que emitan en el exterior
diversos actores sobre el desempefio, presente y futuro, de México, estén bien
sustentados, basados en informacién sélida y de calidad; asi, ayudara a que los
importantes cambios que han sucedido en México en afios recientes se entien-
dan y valoren positivamente y en su debido contexto.

En el futuro cercano resultard esencial efectuar un ejercicio interno de defi-
nicién de prioridades, ante la amplitud de la agenda de la OCDE, para identificar
en cuales iniciativas deben concentrarse las acciones mexicanas en atencidn a los
intereses nacionales y cuales de ellas pueden, a su vez, redundar en beneficio de
otros paises en desarrollo. S6lo mediante una participaciéon mas dinamica de Mé-
xico en los numerosos trabajos de la OCDE podremos influir en la definicion de
su agenda, pero eso exige que tengamos claro cuiles son las prioridades nacio-
nales, lo cual recae en la importantisima funcidén coordinadora de la politica
exterior.

Debemos, asimismo, aprender de encuentros recientes de gran relevancia,
como lo fue la reunién celebrada en mayo de 2004 de los ministros de salud de
la OCDE, presidida por el secretario de Salud de México. En ella se abordaron
los sistemas de salud de alto desempefio y se produjo una discusion rica 'y de alto
nivel sobre los retos de la salud ptblica en el mundo, incluyendo la sustentabilidad
financiera de los sistemas de salud, el papel significativo de las nuevas tecnologias
y la innovacidn, asi como la necesidad de lograr mayores niveles de eficiencia en
el cuidado de la salud. En esa, como en otras reuniones de alto nivel, México
aportd valiosas experiencias e informacién sobre los logros alcanzados durante
el gobierno del presidente Vicente Fox.

Hay otras experiencias que debemos aprovechar luego de la Reunién
Ministerial del Consejo de la OCDE de 2004, la cual tuve el honor de presidir,
que resultd muy valiosa ya que en ella los ministros de Relaciones Exteriores,
Finanzas, Economia y Comercio de la Organizacién pudimos discutir con mucha
franqueza el panorama de la economia y el comercio mundiales, incluyendo el
impacto del envejecimiento de la poblacidn, el caricter fundamental de las inver-
siones en los paises mas atrasados, asi como las perspectivas futuras para avanzar
en las negociaciones comerciales internacionales.

A lo largo de sus 10 afios como miembro de la OCDE, México ha logrado
claros beneficios en materia de mejora en sus politicas piblicas y ha adoptado y
puesto en practica varias de las recomendaciones generadas en la Organizacion.

En sintesis, considero que nuestra participaciéon en la OCDE nos ha bene-
ficiado al permitirnos percatarnos de la necesidad de mejorar nuestras capacidades
como pais para realizar cambios y ajustes con miras a competir con éxito en una
economia mundial globalizada. Podremos lograr lo anterior mediante una politica
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exterior activa y un conjunto de reformas estructurales que promuevan la flexi-
bilidad econdmica, el crecimiento en el empleo y la elevacion de los niveles de
vida.

Ser miembro de la OCDE le ha permitido a México consolidar los avances
registrados en el aspecto econdmico, al haber adoptado compromisos concretos en
relacién con ciertos estindares internacionales y estar en posibilidades de inter-
cambiar con otros paises miembros experiencias acerca de las mejores practicas
en el diseno de politicas pablicas. Asimismo, ha podido servir como puente de
comunicacién entre los paises industrializados y los paises en desarrollo, sobre
todo de la regién latinoamericana.

Para la politica exterior ha sido de suma importancia participar de modo
activo en la toma de decisiones y el planteamiento de recomendaciones interna-
cionales en materia ambiental, comercial, energética, de inversiones, desarrollo
territorial, educacion, agricultura y salud, entre otros muchos temas. Gracias a
ello, México ha contribuido, con otros paises, a promover las nuevas reglas del
juego en el concierto internacional, en areas donde los acuerdos multilaterales son
alin muy necesarios y urgentes para asegurar que todas las naciones avancen en
el marco de una economia globalizada.
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Capitulo 3

La OCDE y México

En la primera seccion de este capitulo se hace un balance de la par-
ticipacién de México como miembro de la OCDE. Comienza por
analizar la posicién de la OCDE dentro del sistema internacional,
los objetivos para los que fue fundada, sus logros mds destacados y
los retos mas importantes. En la siguiente seccion se hace un andalisis
del papel de México como pais miembro de la Organizacion, las
razones del ingreso a ésta, el significado que tiene pertenecer a ella,
los retos que México enfrenta como pais en desarrollo y el aprove-
chamiento que ha hecho de su membresia.

Carlos Elizondo Mayer-Serra

Representante Permanente de México ante la OCDE
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En esta seccidn se presenta un balance de la participacién de México como
miembro de la OCDE. En la primera parte se analiza la posicidon de la OCDE
dentro del sistema internacional, los objetivos para los que fue fundada, sus lo-
gros mas destacados y sus retos mas importantes. En la segunda parte se estudia el
papel de México como pais miembro de la Organizacion, las razones del ingreso
a ésta, el significado de pertenecer a ella y su aprovechamiento de su membresia.

La OCDE

La OCDE dentro del sistema internacional

La OCDE fue en sus origenes la institucion civil y analitica que se ocupaba del
conflicto entre Occidente y la Union Soviética. En sus inicios fue una organizacién
europea, creada en 1947 bajo el nombre de Organizacién Europea para la
Cooperacién Econémica (OECE). Su objetivo era administrar de manera 6ptima
los fondos del Plan Marshall, al compartir entre los paises miembros las diversas
estrategias utilizadas para reconstruir sus economias y coordinar sus acciones en
aspectos donde ello pudiera ser de utilidad para todos.

En 1961, con el ingreso de Estados Unidos y Canada,la OECE se transformo
en la Organizacidén para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE).
En la disputa con la Unidn Soviética, un buen desempenio de las economias de
mercado era crucial, incluso mis importante que el propio poderio militar. La
guerra fria no se ganaba con las armas; éstas servian para mantener el equilibrio.
El nivel de riqueza de cada bloque era importante para financiar la carrera ar-
mamentista, pero, sobre todo, para ganar la batalla por la credibilidad del modelo.
Se trataba de mostrar que las economias de mercado pueden crecer mas, de
forma estable, y ser capaces de repartir estos beneficios de forma equitativa. Se
buscaba también propiciar la prosperidad y el desarrollo econémico del resto del
mundo.

La OCDE servia como un foro en el que sus miembros podian discutir
entre ellos temas de interés general para los cuales no habia un espacio equivalente.

En la medida en que el crecimiento de la posguerra elevaba de forma sig-
nificativa el nivel de vida de casi todos los paises miembros, la OCDE se fue
convirtiendo en la organizacién del mundo desarrollado occidental, el llamado
“Club de los Ricos”. Con esa logica admitieron a paises que podian reclamar ese
estatus, aunque algunos, como Japén y Finlandia, ingresaban con niveles mucho
mas bajos de desarrollo, pero en poco tiempo lograrian crecer con gran rapidez.
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Con todo, hay también paises que fueron admitidos por razones estratégicas
mas que por sus condiciones econémicas y que no han logrado alcanzar los ni-
veles de riqueza de las otras naciones miembros.

Con la caida del muro de Berlin en 1989,la OCDE hubo de replantear su
papel. La Organizacién ya no podia justificarse desde la l6gica de la guerra fria;
debia, mas bien, jugar un papel positivo en el desarrollo de quienes parecian
contar con los cimientos adecuados para un desarrollo sostenible, asi como ejercer
un impacto mas claro en los paises no miembros, en aras de contribuir a una
economia mundial estable y con crecimiento.

Con el ingreso de México en 1994, primer pais admitido desde la entrada de
Nueva Zelanda en 1973, la Organizacién inicié un proceso de expansién y
redefinicién, que quedaria, sin embargo, limitado a sélo otros cinco paises: Corea
del Sur, Polonia, Hungria, Repuablica Checa y Reptblica Eslovaca.

Esta ampliacién permitié acoger a dos paises no europeos que parecian
moverse en la direccidn de los paises miembros y a los paises de Europa del Este
que se consideraban con mayor oportunidad de converger hacia los niveles de
vida de los paises europeos (véase el cuadro 3.1).

Los nuevos miembros aportaron un contenido diferente a la Organizacién,
pero el proceso de reconsiderar su papel en el mundo quedé inconcluso, como se
discute mas adelante.

Cuadro 3.1 Rondas de ampliacion de la OCDE

Miembros eriginales (1960):

Alemania Espaia Irlanda Portugal
Austria Estados Unidos islandia Reino Unido
Bélgica Francia Italia Suecia
Canada Grecia Luxemburgo Suiza
Dinamarca Holanda Noruega Turquia

Adhesiones subsecuentes:

Japon 1964 Republica Checa
Finlandia 1969 Hungria

Australia 174 Polonia

Nueva Zelanda 1973 Corea

México 1994 Republica Eslovaca

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 35



LA OCDEY MEXICO

Objetivos, método de trabajo y algunos logros

La OCDE es una organizacién dificil de definir. Se la ha llamado think tank, foro
de consulta, banco de estadisticas. Es todo lo anterior, pero con una caracteristica
muy singular que la distingue de cualquier think tank o de otras organizaciones
que pueden estar involucradas en temas similares. La OCDE es un organismo
intergubernamental. Los gobiernos de los paises miembros deciden la direccion
de la Organizacién, los temas que aborda y la forma de coordinar politicas de in-
terés comun y de apoyarse mutuamente en la basqueda de mejores condiciones
de desarrollo.

Sibien en sus origenes fue parte de una estrategia de politica exterior de los
paises occidentales dentro del marco de la guerra fria en su competencia con el
modelo econémico de la Unidn Soviética, hoy en realidad no es una institucion
cuyo eje central sea la politica exterior. Sin embargo, en su capacidad de organiza-
ci6on intergubernamental en la que los temas que trata se negocian entre sus
miembros, es un espacio privilegiado para impulsar ciertos temas de la agenda
internacional. Sus decisiones afectan la relacidn con terceros, ya que ha servido
como catalizador para reformas en otros ambitos como el comercial o fiscal. Es
un foro Gnico para promover el desarrollo no s6lo de los paises miembros, sino
de aquellos que no lo son, dentro de una légica que propicie la competencia y
una economia de mercado. Un atlas escolar la define a partir de sus miembros:
“Reagrupa las 29 economias mas poderosas del libre mercado”". El atlas no s6lo
se equivoca en el nimero —hoy son 30 miembros—, sino en que no es la carac-
teristica de ser poderoso lo que define a todos sus miembros. En efecto, a la
OCDE estan afiliadas las economias de mercado mis poderosas y entre sus 30
miembros producen 60% de los bienes y servicios del mundo. Sin embargo, pe-
quefios paises muy ricos pero menos importantes en la arena internacional son
miembros de la OCDE. Por otro lado, no son miembros de la misma grandes
economias como China o India, o paises con altos ingresos per capita como
Singapur.

Lo que define alos miembros de la OCDE es la creencia de que una econo-
mia de mercado y una democracia son la mejor via para dar crecimiento y bie-
nestar a sus ciudadanos.? La OCDE describe en su pagina electronica el proceso
para hacerse miembro; ahi sefiala que un pais que aspire a entrar a la OCDE
“debera haber demostrado su valoraciéon de los principios basicos compartidos
por todos los miembros de la OCDE: una economia de mercado abierta,
democracia pluralista y respeto a los derechos humanos”. No obstante, cabe
recordar que el valor de la democracia no estuvo siempre en los criterios de
admision a la Organizacién. De hecho, estos criterios no se encuentran en la
convencién que le dio origen a la OCDE. Fue a partir de 1990 que la Organi-
zacion incluyo la democracia entre los valores que deben compartirse. Paises
como Espana, Portugal y Turquia fueron miembros de la OCDE mucho antes
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de ser democraticos. Hoy, sin embargo, se parte del acuerdo de que la democra-
cia es la mejor forma de organizarse politicamente, tanto por razones éticas,
como por las politicas que produce. Esta defensa del mercado, de la democracia
y del respeto a los derechos humanos es el llamado like mindedness, es decir, un
pensamiento similar en materia econoémica y politica.

La Organizacién defiende el principio del liberalismo econémico, pero en
su interior existe una fuerte influencia europea en cuanto a que, para que sea po-
sible una economia de mercado, se requiere una buena regulacién que haga a los
mercados competitivos y con mecanismos de compensacion que brinden oportu-
nidades verdaderas a todos los ciudadanos. Aun antes de que entrara en fuer-
te cuestionamiento el consenso de Washington,la OCDE cubria un espectro de
asuntos tan amplios y diversos como: educacion, salud, innovacién, migracion,
agricultura, medio ambiente, pensiones, tecnologia y comunicaciones, y comercio.

La OCDE,a diferencia del grueso de los organismos multilaterales, no aspira
a ser universal ni a acoger a todos los paises de una regidn por el mero hecho de
estar en un espacio geografico. Por su naturaleza, parte de una membresia limitada
y el proceso de ingreso requiere el consenso de los miembros. Dada su mecanica
de trabajo en comités donde todos los paises tienen un voto y requieren tiempo
para participar en el debate, una membresia universal es impensable e incluso
una membresia mas grande plantea problemas, como veremos mas adelante.

La OCDE no presta dinero a cambio de comportamientos, como lo harfan
el FMI o el BM. La mayoria de sus instrumentos consiste en recomendaciones
no vinculantes que buscan homogeneizar comportamientos, pero que pueden
servir como catalizador de mejores practicas. Cuando se acuerdan convenciones
vinculantes éstas son aprobadas por los paises miembros, como sucede en cualquier
acuerdo multilateral; tales son los casos del Grupo de Accién Internacional contra
el Lavado de Dinero (GAFI), que no es no estrictamente parte de la OCDE, y la
Convencion para Prevenir el Cohecho en Transacciones Comerciales Inter-
nacionales.

Con todo, al momento de ingresar a la OCDE el futuro miembro debe
plantear su posicién respecto de todas las decisiones, recomendaciones y de-
claraciones que la Organizacién ha adoptado, y mostrar su voluntad y capacidad
para cumplir con la mayoria de las mismas. Para ser admitido es crucial cumplir
con el Cddigo de Liberalizacién a los Movimientos de Capital y el Codigo de
Liberalizacién de Operaciones Corrientes Invisibles, ambos instrumentos legal-
mente vinculantes.

La fuerza de la Organizacién se deriva, antes que nada, de su informacién
de alta calidad. La OCDE cuenta con una de las mejores bases de datos que per-
mite un analisis comparado.

Pero no es sdlo la informacién lo que la distingue. Su capacidad de anilisis
esta fundada en un método de trabajo peculiar y Gnico.
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En la OCDE se opera en comités y grupos de trabajo que derivan de éstos.
Este es el elemento mas singular. En los mis de 200 comités y grupos de trabajo
de la Organizacién, expertos de cada pais, fundamentalmente funcionarios
publicos, pero en algunos casos académicos y miembros de la sociedad civil,
debaten temas especificos de interés comtn. Cada afio visitan la OCDE mas de
40,000 delegados de los paises miembros y de los observadores. Ahi discuten qué
agenda conviene abordar y como abordarla, y se presentan casos de éxito y ex-
periencias negativas. Se busca la coordinacién entre los miembros en asuntos tan
diversos como el cambio climitico o el aprovechamiento escolar.

En muchos ambitos se evalta el desempeno del pais. Expertos de la OCDE
visitan el pais en cuestidon y entrevistan a los principales tomadores de decisiones,
académicos expertos y actores involucrados en el tema. Con base en criterios
definidos con anterioridad en el propio comité, elaboran un reporte que en fe-
cha posterior es analizado con los miembros del mismo.

Los paises miembros son evaluados, pero también evaltian. Funcionarios de
dos paises se encargan de formular los cuestionamientos vy, frente al resto de los
miembros del comité, funcionarios del pais examinado responden las dudas y
cuestionamientos. Con base en esta nueva informacioén el secretariado de la Or-
ganizacion elabora una nueva versiéon del documento.

Los resultados de estas evaluaciones, salvo en el Ambito de la lucha contra el
lavado de dinero y contra el cohecho en transacciones internacionales, no son
obligatorios. Son sugerencias que podemos o0 no tomar en cuenta, pero que en
general conviene hacerlo porque se basan en las mejores practicas en el mundo.

No cumplir con las recomendaciones no implica una sancién. El costo es
de otro tipo. La Organizacion cuenta con un recurso central, la llamada presion de
pares. El pais que incumple queda mal ante los otros expertos, ante la opinioén
publica y ante los propios inversionistas; la razén es que los anilisis de la OCDE
casi siempre se publican. Esto genera una sana competencia por querer hacer
mejor las cosas. El costo mayor de no reaccionar a estos reportes es no aprovechar
los diagndsticos de la Organizacidn, no participar activamente en los muchos
ambitos de su competencia y no utilizar con eficacia un instrumento poderoso
para promover el desarrollo como lo es la OCDE.

La OCDE dispone de un amplio espectro de areas de trabajo (véase el cuadro
3.2). Parte de una premisa: estudiar, entender y plantear recomendaciones en todos
los ambitos que contribuyen a un mayor desarrollo econémico. En sus inicios partia
de una visiébn mas estrecha, en torno a temas sobre todo macroecondémicos; pero
muy pronto se preocupd por todo aquello que permite un desarrollo sostenible, una
mejor administracién publica, el cuidado del medio ambiente, estindares comunes y
un mejor capital humano; de ahi el interés en la politica educativa y de salud. Incluso
se ha preocupado por conocer como funciona el cerebro en el proceso de aprendizaje,
para poder saber mejor como educar de forma 6ptima.
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Cuadro 3.2 Areas de accién de la OCDE

» Economiay finanzas e Empleo

publicas « Gobierno publico
» Comercio » Estadistica
* Medio ambiente e Agriculturay pesca
» Cienciay tecnologia e Alimentacién
* Politicasocial » Gobierno corporativo
e Salud » Tecnologiasdela
e Educacion informacion
» Energia e Asistenciaparaél
e Transporte desarrollo
* Infraestructura

En la medida en que el desarrollo tecnologico o nuevos acontecimientos mundiales
imponen nuevos retos, la Organizacion ha enfrentado temas muy diversos. Desde
spam, biometria, seguros y terrorismo y e-gobierno, hasta biodiversidad, energias
renovables, politicas urbanas de transporte sostenibles y aprendizaje para la vida.

La OCDE fue un instrumento importante para apoyar las altas tasas de cre-
cimiento y bienestar de los paises occidentales que se presentaron después de la
Segunda Guerra Mundial. Incluso paises como Japén, Finlandia, Espana o Irlanda,
que entraron a la Organizacién con niveles de desarrollo muy inferiores al pro-
medio de la OCDE, lograron crecer por arriba de los otros paises miembros y su
ingreso es hoy similar o incluso superior al promedio. Por supuesto, este éxito no
es responsabilidad tnica de la OCDE, pero ésta contribuyé a afinar y coordinar
politicas en los paises miembros y entre ellos. La Organizacién también contri-
buy6 al elevado crecimiento del comercio y de la inversién internacionales. En
su calidad de organismo multilateral ha podido jugar un papel destacado en la de-
finicion de las reglas del sistema internacional.

Entre los temas en los que la OCDE se ha desempenado de manera en particu-
lar importante destacan:

® Los estudios econdémicos periddicos de los paises miembros.

® La desregulacién de los mercados financieros.

® Lalegislacién contra el lavado de dinero y el financiamiento del terrorismo.

® El disefio de lineamientos de gobierno corporativo.

® Mecanismos de doble tributacion.

¢ Cuantificacién de los subsidios agricolas.

® Evaluacién econdémica de las tecnologias de la informacién.

® La Convencioén para Prevenir el Cohecho en las Transacciones Comerciales
Internacionales.

o

La evaluacion del desempeno de estudiantes (PISA).
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Este Gltimo es un claro ejemplo de cdmo los paises reaccionan ante informacién
que s6lo la estructura de la OCDE puede proveer. Los resultados de los estudiantes
de la mayoria de los paises de la OCDE y de aquellos no miembros que partici-
paron en el proceso, sacudieron a los ministerios de educacion. Ahora funcionarios
de estos paises se retnen para discutir las diversas iniciativas y reformas emprendidas
para mejorar el desempefio y la calidad de los sistemas educativos. PISA también
es un claro indicador de la trascendencia del trabajo de la OCDE: en 2000 inicid
con 26 paises OCDE vy cuatro paises asociados; en 2003 la participacién incrementd
alos 30 paises OCDE y 11 asociados; y para 2006, han confirmado su participacion
los 30 paises OCDE mas 18 asociados.

Un ejemplo menos evidente para México por no ser miembro del mismo,
sino tan solo observador, es el Comité de Apoyo al Desarrollo (DAC). Este
coordina la politica de los paises donadores y busca que la asistencia oficial para
el desarrollo se acerque al objetivo de donar 0.7% del PIB mundial a los paises
mas pobres. Integran el DAC los paises donadores que contribuyen con mas de
90% de la ayuda para el desarrollo.

Retos de la OCDE

Con la caida del muro de Berlin,la OCDE decidi6é ampliarse al resto del mundo. En
consecuencia, a partir de 1994, ingresaron siete nuevos miembros. Sin embargo, la
medida no resolvié de fondo la necesidad de replantear el papel de la Organizacién.

A 15 anos de la caida del muro, la geopolitica del mundo se ha redefinido de
manera gradual. A las presencias de una superpotencia —Estados Unidos—, de un
bloque europeo —adin mis rico como conjunto, pero menos pujante y poderoso y
con problemas de coordinacién interna— y de Japon, hay que agregar el nuevo
papel de Rusia y la emergencia de dos grandes paises —China e India—, asi como
de nuevos actores como Brasil y Africa del Sur que estin cambiando los equilibrios
mundiales.

La OCDE es una organizacioén pequena que, salvo Corea del Sur, no inclu-
ye a ninguno de los paises con mayores tasas de crecimiento de Asia. Si bien en
la Convencién que la creé se establece el objetivo de apoyar el desarrollo no s6lo
de los paises miembros, por lo que tiene un programa de vinculacion (outreach)
con mas de 100 paises, debera en algiin momento incluir dentro de sus miembros
a los grandes paises como China e India,ademas de otros muy cercanos al espiritu
OCDE que han participado en forma activa en muchos de sus comités, como es
el caso de Chile. Rusia ha manifestado su interés en participar en la OCDE, pero
la Organizacién no ha logrado acordar los tiempos y mecanismos para incor-
porarla. El ingreso de nuevos paises a la Unioén Europea plantea otro reto, ya que
los miembros de la UE que también pertenecen a la OCDE representan una
amplia mayoria dentro de ésta y buscan que los seis nuevos miembros de la Unidén
y las futuras adhesiones ingresen a la Organizacion.
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Con 30 paises las reglas de operacion actuales no son del todo eficientes.
Dado que la mayoria de las decisiones se toma por consenso y cada pais tiene un
voto, el procedimiento es lento. Para poder enfrentar un nimero mayor de miem-
bros se requiere repensar los mecanismos de toma de decision, pero sera dificil
procesar cambios mayores entre los paises de menor tamano que pueden perder
con el cambio.

Como consecuencia de la resistencia de algunos de sus contribuyentes mas
importantes a aumentar sus transferencias a la OCDE, la Organizacidén enfrenta
un reto presupuestal significativo. Desde 1994 se ha suscitado una caida en términos
reales y nominales del presupuesto regular que financia su operacion. Para com-
pensar este estancamiento, se depende cada vez mas de contribuciones voluntarias,
dirigidas a programas especificos que dificultan operar una organizacién con
objetivos compartidos por todos sus miembros y bien coordinada entre sus partes.

Incluso sélo desde el punto de vista presupuestal es dificil acomodar la en-
trada de nuevos miembros si el costo marginal de un nuevo pais no fuera cubierto
con las cuotas que le corresponden. El monto exacto de este costo marginal no
esta atin determinado, pero con seguridad serd superior a la contribucion de
paises pequefios y/o de menor riqueza relativa, como son casi todos los potenciales
nuevos miembros.

Griafica 3.1 Evolucion del presupuesto de la OCDE
en términos reales (1992-2005)
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En sus 44 anos de existencia, la OCDE ha acumulado gran cantidad de saber
sobre como propiciar el desarrollo. Su trabajo ha sido pionero en innumerables
areas y su influencia ha ido mas alla de sus miembros. Sin embargo, para poder
funcionar con la misma efectividad en las siguientes décadas, debera resolver co-
mo ampliarse y vincularse con el resto del mundo y cémo financiar sus gastos
sin fomentar aiin mas el pago de programas especificos mediante contribuciones
voluntarias.

Los paises miembros deberemos ser capaces de buscar un equilibrio entre
las legitimas necesidades de cada pais y los requerimientos de una organizacién
basada en el consenso.

México en la OCDE

Ingreso e implicaciones

El ingreso a la OCDE fue parte del paquete de reformas de Carlos Salinas em-
prendido en la basqueda de la modernizacion econdmica. Ante la vinculacion
con América del Norte y la expectativa de un proceso de convergencia hacia los
niveles de desarrollo de sus nuevos socios, el ingreso de México a la OCDE tenia
sentido tanto para los principales paises de la Organizacién, como para el pais
mismo.

La entrada a la OCDE dotaba a nuestro pais de un espacio mas amplio de in-
sercién con los paises desarrollados, con lo cual podia ganar cierta distancia de
Estados Unidos. Servia como certificador de nuestras principales politicas pablicas
y motor de futuras reformas; ademas, brindaba la oportunidad de incrementar el
nivel de confianza de los inversionistas en la politica econémica de México, no
s6lo por la mayor calidad de nuestra informacién y la posibilidad de mejorar
nuestra politica publica, sino porque, junto con el TLCAN, hacia mas dificil re-
vertir las politicas seguidas hasta entonces.

Para Estados Unidos y Canada significaba un espacio adicional de relacién
con México que permitiria entender mejor su estrategia de desarrollo y fomentar
su adopcidn de las mejores practicas en la materia. Para los paises europeos era
una forma de mantener una relacion privilegiada con México, de influir en sus
politicas publicas, de buscar reglas del juego para sus empresas mas cercanas a las
de los paises de América del Norte y de lograr que nuestro pais tomara en cuen-
ta la rica experiencia europea.

Para la OCDE representaba una manera de mantener cierto balance geografico
dado el interés de los paises mas avanzados de Europa del Este de ingresar a la
Organizacion.

La solicitud de admisién se hizo en 1993. México fue aceptado por el Consejo
de la OCDE el 15 de abril de 1994 y el Senado aprobé el instrumento de adhesion
el 10 de mayo del mismo afio. En palabras del entonces canciller Manuel Tello el

42 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



LA OCDEY MEXICO

dia de la firma del protocolo de ingreso a la OCDE: México “no se despertara
como un pais rico” al ingresar a la OCDE. Sin embargo, si muestra que para los
24 paises mas desarrollados somos “un socio viable”, esto ayudara a promover
mas inversiones y, por tanto, mayor crecimiento. México debe “aprovechar toda
la experiencia acumulada” de la OCDE para promover mejores politicas publi-
cas.® Segtin Tello, era la culminacidon de un esfuerzo de cuatro afios, en los que
empezd a trabajar en los distintos comités de la Organizacién “demostrando
nuestra capacidad”.*

México fue aceptado en un momento en el que se contemplaba con enor-
me optimismo las reformas emprendidas, tanto las econémicas como las politi-
cas. El pais era percibido como una democracia pluralista, a pesar de la cercania
con los sucesos de 1988. Las reformas permitirian crecer de forma acelerada y
sostenida, de tal suerte que podria converger con los niveles de desarrollo de los
paises miembros, como habia sucedido con otras naciones en su momento rela-
tivamente pobres, como Japon y Espafia. En varios sentidos, México y América
Latina se consideraban un caso de éxito, un poco como ahora se ve a China.

El ingreso de México a la OCDE era el premio por haber transformado al
pais en una economia de mercado abierta.

La lista de compromisos adquiridos era congruente con los esfuerzos de li-
beralizacion emprendidos por el gobierno, pero se reservaron algunos aspectos.
El compromiso mas importante era el relativo a la apertura del mercado de
capitales, dada la necesidad de suscribir los Codigos ya mencionados.

La libertad de cambios habia existido en México durante casi toda su historia
y el pais estaba en un proceso de abrir mas sus mercados de capitales, en particular
a la inversion extranjera.

La apertura en el sector financiero, negociada en el TLCAN, se extendid a
los demés paises de la OCDE, pero México se reservé limites a dicha apertura en los
mismos sectores en que lo hiciera en el TLCAN, sobre todo en el energético, el
financiero, el de transporte, el de radio y television, y en los derechos de propiedad
a lo largo de la costa y la frontera. Puso también ciertas reservas a la operacidon
del mercado bursatil por manos extranjeras y en materia de seguros. El pais
estaba liberalizando ambos mercados, pero retuvo el derecho de hacerlo a su
ritmo.

En lo que respecta a registro farmacéutico, se defendi la practica de permitir
genéricos, de acuerdo con los estindares de la OMS.

En algunos temas no pudimos cumplir por falta de desarrollo administrativo,
como en el de los precios de transferencia y en otros, porque nos eran por com-
pleto ajenos. Un asunto significativo que reflejaba una capacidad estatal muy
distinta es el relacionado con evitar doble tributacidn respecto de impuestos a la
herencia y regalos.
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En el documento de adhesion se sefiala que “la legislacién fiscal actual no
grava las herencias y donaciones”.

Nuestra participacion ha estado llena de contrastes, el mayor de los cuales
fue haber sufrido una crisis macroeconémica profunda a unos meses de ingresar
ala OCDE.

Los textos de Carlos Hurtado y Francisco Suarez Davila en este mismo vo-
lumen analizan nuestros primeros afios. Fueron tiempos dificiles, no se conocia
bien la Organizacién y la distancia con los otros paises miembros en muchos
ambitos hacia mas compleja la tarea. Pero el trabajo sistematico de quienes nos
representaron permitié algunos logros importantes, como haber presidido la
Reunion de Consejo en el nivel ministerial en 1999, lo cual, algo bastante extraor-
dinario, se repetiria en 2004.

A pesar de los esfuerzos notables de los mexicanos que han participado en
la OCDE, se cuenta con una presencia muy escasa en las presidencias y vice-
presidencias (burds) de los comités y grupos de trabajo (véanse las graficas 3.2 'y

3.3).

La presencia en la propia Organizacién como miembros de su secretariado
es en particular baja, como se observa en la grafica 3.4. En efecto, ser un miem-
bro tardio impone algunas dificultades, pero al pais le ha faltado capacidad para
impulsar mas y mejores candidaturas a los puestos que ofrece la Organizacion.

Grafica 3.2 Mexicanos en vicepresidencias y presidencias
de comités y grupos de trabajo
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Grafica 3.3 Mexicanos en comités y grupos de trabajo
(2001-2004)
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Grafica 3.4 Mexicanos en el secretariado de la OCDE
(1994-2004)
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Para aprovechar de manera adecuada los trabajos de la OCDE, México requiere
buscar una relacién mas estable y coordinada entre las muchas partes del gobier-
no que se relacionan con la Organizacién. Haber transterido en 2002 las responsa-
bilidades de la representacién permanente de México ante la OCDE a la embajada
de nuestro pais ante el gobierno de Francia fue una decisién contraria a la nece-
sidad de darle mayor continuidad a nuestra participacion.

Si bien la embajada bilateral hizo muy buen papel, no dispone de los recur-
sos ni el tiempo necesarios para dedicarse plenamente a las tareas de coordina-
cién y seguimiento de los temas de interés para el pais.

Una misién diplomatica permanente por completo dedicada a la OCDE
contaria con informacién de primera mano sobre lo que en dicha Organizacién
sucede y, junto con los demas cuerpos de la Secretaria de Relaciones Exteriores,
puede buscar como poder vincular mejor al pais. S6lo un trabajo constante y
dedicado permitird a México una mayor presencia en la estructura de la OCDE
y un aprovechamiento mayor de sus trabajos.

Retos y oportunidades de pertenecer a la OCDE

La OCDE ha sido muy util para coadyuvar al crecimiento y sus miembros. Mu-
chos paises que hoy se encuentran entre los mas desarrollados de la Organizacién
no lo eran en el momento de su ingreso; Japon, Irlanda y Espafia son tres ejemplos
(véase la grafica 3.5).

Otros, como Polonia y Corea del Sur, estin en claro proceso de convergencia
hacia los niveles de ingreso de los paises mas ricos (véase la grafica 3.6). En nuestro
caso, estamos lejos de habernos desplazado con esa intensidad.

Pese a no haber logrado crecer al ritmo de otros paises miembros de menor
nivel de desarrollo,la OCDE ha sido un espacio provechoso para México. Gracias
a la Organizacidn se realizan revisiones periodicas de nuestra economia y de am-
bitos tan diversos como el medio ambiente o la politica regulatoria. Los fun-
clonarios mexicanos que asisten a los comités y grupos de trabajo de la OCDE
tienen contacto directo con sus pares de los otros paises miembros, con lo cual
pueden conocer de primera mano cémo enfrentan ellos problemas similares.

Los reportes sobre México han ampliado nuestro conocimiento sobre ten-
dencias de mercados agropecuarios, competitividad de la zona metropolitana,
gobierno corporativo y mejora de los sistemas de salud, por citar algunos de los
mas recientes. El texto de Gabriela Ramos en este volumen y los trabajos tematicos
de los expertos también incluidos en este libro dan cuenta de esos estudios.

En estos 10 afios de membresia hemos visto cambios notables, aunque, por
supuesto, la OCDE ha sido sélo un elemento en estas transformaciones. Nuestra
estabilidad macroecondmica, la fortaleza reciente del sistema financiero, los avances
en materia de desregulacion y combate a la corrupcidn en ciertas esferas del que-
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Grifica 3.5 Tendencias de la convergencia en PIB per capita
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hacer gubernamental, la notable mejoria en la legislacién ambiental, la atencion en
la evaluacién escolar como palanca de mejora del sistema educativo, la estrategia
de desarrollo regional y la capacitacién para el trabajo, entre otros, atestiguan la
fructifera colaboracién entre México y la OCDE.

La Organizacién ha sido una pieza importante —aunque ciertamente no la
Gnica— para avanzar en estas materias. En algunos casos nos vuelve ejemplo
frente a otros paises nuestro éxito en aspectos como la estabilidad macroeconémica,
la apertura comercial, la creacion de la Comision de Competencia Econémica y
el acatamiento de convenciones contra el lavado de dinero y cohecho de servidores
publicos por parte de empresas transnacionales.

La OCDE ha servido para mejorar la calidad y oportunidad de nuestros
datos. El cambio en la metodologia para calcular el desempleo es un ejemplo de
esto. Sin estadisticas no hay Estado, decia algiin clasico. Quiza lo pueda haber,
pero basado en meras intuiciones y posiciones ideoldgicas. Buenas estadisticas
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Grafica 3.6 Niveles de PNB per capita y tasas de crecimiento;
diferencia con Estados Unidos
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son la base para buenas politicas, para salir de debates sin sustento. Sin estadisticas los
ciudadanos no pueden juzgar en realidad el desempeno de sus gobernantes. Da-
tos comparados en el tiempo y con otros paises permiten juicios mas objetivos
sobre el desempeno del quehacer gubernamental.

En un tema complejo como éste no suele haber blancos y negros. Una lec-
tura detallada de los reportes de la OCDE da cuenta de la riqueza de estos estu-
dios.Asi ha sido en evaluaciones recientes, por citar dos, la de e-gobierno y la del
sistema de salud. En ambas se informa de los muchos avances logrados, pero
también de los retos que tenemos por adelante y los problemas de los que partimos.

Gracias a la OCDE hoy sabemos que algunas politicas de esta administracién
han sido reconocidas como ejemplares en su materia, como lo fue el programa
Oportunidades durante la Reunién Ministerial de Asuntos Sociales, realizada en
abril de 2005.

Para los paises menos desarrollados de la Organizacién,la OCDE es un reto
en particular complejo. En la comparacién con las naciones mas desarrolladas es
inevitable que nos encontremos muchas veces en posiciones desfavorables, por
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algo tenemos un menor nivel de desarrollo. En parte, esto es asi porque nos
comparamos con los paises mas desarrollados del mundo, lo cual lo hace mucho
mas dificil, y en parte también porque somos un pais grande, complejo y desigual,
en tanto que muchos miembros son pequerfios y mis homogéneos. Por mas que
avanzaramos para realizar bien las cosas, en ciertos ambitos estaremos durante
muchos aflos en los niveles bajos de una organizacién en la que predominan los
paises con mayor nivel de desarrollo, paises que, ademis, siguen mejorando. Para
los medios de comunicacidn, es natural reportar la comparacién y dejar de lado
su verdadero significado.

Esto puede desesperar a muchos. Sin duda, todos quisiéramos estar en los
mejores lugares. Pero no es ficil operar un mejor sistema de salud o educativo
que los paises nordicos. Lo cierto es que tener lo hecho por esos paises como ob-
jetivo es y debe ser un acicate para movernos en el sentido adecuado;y asi lo ha
sido para muchos funcionarios, quienes, lejos de buscar evitar la evaluacion, la
promueven como palanca para hacer mejor las cosas, para aprender de quienes
han resuelto de la mejor forma los problemas que enfrentan sus paises.

Pero incluso cuando los problemas son gigantescos, es mejor conocerlos
para poder atenderlos, en especial en temas, como casi todos los que trata la
OCDE, donde el diagnéstico oportuno de nuestra situacion es la Gnica forma
de poder pretender mejorar. Nada seria mas costoso para el pais que buscar am-
bitos mas comodos de comparacién, como seria hacerlo con paises de menor nivel
de desarrollo, o peor atin, preferir no compararnos mis y pensar que somos uni-
cos y podemos vivir en la comodidad de nuestra ignorancia.

El objetivo de la OCDE no es calificar u ordenar de buenos a malos a los
paises miembros, aunque asi lo reflejen muchas veces los medios de comunicacién.
Su objetivo es proporcionar a cada uno informacién sobre dénde se encuentra,
para permitirle rectificar el rumbo si el desemperfio con respecto a si mismo en el pa-
sado y con respecto a su potencial no es adecuado.

El desarrollo no se da en automatico. Requiere decisiones que propicien
comportamientos adecuados en la sociedad y en el gobierno. Dado que toda
politica puablica resulta complicada en su diseno e implantacién y consume recur-
sos publicos, vale la pena asegurarnos de que conocemos los éxitos y fracasos de
los otros paises y de que somos capaces de darlos a conocer entre los principales
actores dentro de México. En materia de coordinacién de la politica ptblica, la
OCDE puede ayudar a detonar mejores mecanismos de comunicacién entre
una burocracia que muchas veces atiende los problemas de forma fragmentada.

La OCDE presupone que el desarrollo es posible, que los paises pueden
converger. Nuestra membresia en ella es un activo de primera importancia, de
ahi que haya mis de 10 paises deseosos de ser admitidos. Una organizacioén
como la OCDE alberga a naciones que han sido capaces, en plazos muy cortos,
de pasar de niveles de desarrollo medio como el nuestro, a altos. La Organizacién

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 49



LA OCDEY MEXICO

ha sido un instrumento para alcanzar esos objetivos. Han aprendido de las mejo-
res experiencias y desechado los fracasos de otros.

No podemos soslayar que en algunos ambitos no sélo estamos por debajo
de donde quisiéramos, sino de donde debiéramos. No hemos logrado mejorar a
la velocidad a la que otros lo han hecho.

Aunque en estos tltimos 10 afios se han efectuado muchas reformas, mu-
chas otras han quedado truncas. El motivo no es que desconozcamos qué se
debe hacer, ni siquiera que falte acuerdo en ciertos objetivos, como el de incre-
mentar los recursos tributarios, respecto de los cuales la OCDE ha hecho un
analisis claro. Sencillamente, no hemos sido capaces de lograr los acuerdos que
hacen posible movernos como otros paises de la Organizacién si lo han hecho.

No se trata de realizar juicios faciles sobre por qué esto es asi.

Desarrollarse no es sencillo. Si lo fuera, todos los paises lo habrian consegui-
do. La democracia hace toda decisién mis lenta, aunque mas legitima e inclu-
yente. Pero para un sistema politico democratico donde las decisiones deben
tomarse de cara a la sociedad, los trabajos de la OCDE pueden jugar un papel
importante en permitir un debate ptublico mas informado, que aprenda de la
experiencia de los paises que mejor han sabido propiciar el desarrollo.

Notas

' Atlas Hachette, Francia, 2003, p. 29.

Aunque no todos los paises que comparten esa visién son miembros, como seria el caso de Chi-
le. La OCDE no se ha ampliado por razones que se explican mas adelante, pero paises como
Chile han solicitado su membresia y participan como observadores en multiples comités.

“Meéxico, la novena economia mas fuerte del mundo, OCDE”, por José Buendia, El Universal,
15 de abril de 1994, pp. 1 y 2.

* “Suscribe México ingreso a OCDE”, Reforma, 15 de abril de 1994, p. 22.
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Experiencias del mundo para el desarrollo, México 10 anos en la OCDE
© OCDE 2006

Capitulo 4

Los primeros aiios de la membresia de México

en la OCDE: 1994-1997

En este capitulo, el primer representante permanente de México
ante la OCDE, Carlos Hurtado, reflexiona sobre los antecedentes
de la adhesién durante los primeros afios de la década pasada, que
fueron de cambios de enorme significado para el mundo, para Méxi-
co y para la OCDE. En la segunda parte se enfoca en la experien-
cia de la delegacion mexicana en los primeros afios de la membresia,
su aprendizaje y las caracteristicas que adquirié. En la tercera parte
describe una visién personal sobre el cambio en el contexto politico-
econdmico mundial, que resulta determinante para el nuevo papel
que la OCDE jugaria y que implica un cambio en los servicios que
la Organizacion presta a sus paises miembros, lo que ocupa la cuar-
ta parte de este capitulo. Por tiltimo, comparte su opinion personal
sobre las caracteristicas que la participacién de México en la OCDE
debe tener para ser de la mayor utilidad al pais.

Carlos Hurtado
Subsecretario de Egresos
Secretaria de Hacienda y Crédito Publico
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LOS PRIMEROS ANOS DE LA MEMBRESIA DE MEXICO EN LA OCDE: 1994-1997

Introduccion

En mayo de 1994 tuve el privilegio de ser ratificado por el Senado de la Repa-
blica, a propuesta del presidente Carlos Salinas, para ser el primer representante
permanente de México ante la OCDE, responsabilidad que desempené entre
junio de ese afio y agosto de 1997".

A poco mas de 10 anos de membresia de México en la Organizacién, mis
reflexiones se concentran, en primer lugar, en los antecedentes de la adhesion
durante los primeros afios de la década pasada, que fueron de cambios de enor-
me significado para el mundo, para México y para la OCDE.

En segundo lugar, hablo de la experiencia de la delegacién mexicana en los
primeros afios de la membresia, su aprendizaje y las caracteristicas que adquiri.
Ello en un contexto de un mundo que atin cambiaba a gran velocidad y de una
OCDE que, desde mi punto vista, comenzaba a definir su nuevo papel.

En tercer lugar presento una vision personal sobre el cambio en el contexto
politico-econémico mundial, que resulta determinante para el nuevo papel que
la OCDE desempearia. Este, en mi opinién, tendria que implicar un cambio en
los servicios que la Organizacion presta a sus paises miembros, lo que ocupa la
cuarta parte de estas notas.

Por tltimo, formulo una opinidn, también personal, por supuesto, sobre las
caracteristicas que la participacién de México en la OCDE debe tener para ser
de la mayor utilidad al pais.

Antecedentes

Desde el principio de la década de 1990, México vivié un fuerte impulso de refor-
ma econdmica. Después de los afios del Pacto de Solidaridad Econdémica que
comenzd en 1988 y sirvid para contener y reducir las altas y finalmente descontro-
ladas tasas inflacionarias de los afnos anteriores, el gobierno empezd una tarea de
politica econémica con dos prop&sitos principales: consolidar la estabilidad macro-
econdmica y avanzar en las reformas microeconémicas?, a fin de hacer posible un
crecimiento del producto sostenido y equilibrado.

Asi, comenzaron a tocarse temas de reforma que antes parecian intocables.
Entre otras cosas, se renovoé el programa de privatizaciones de organismos estatales
con objetivos ambiciosos, se exploraron nuevas formas de participacién privada en
infraestructura tradicionalmente considerada s6lo para el Estado y se iniciaron
las negociaciones para un tratado de libre comercio con Estados Unidos y Canada.
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El gobierno logré una elevada aceptacion de esa politica econdmica, a pesar
de numerosas voces que la acusaron de “neoliberal”, término que, en opinién del
autor, carece de contenido econdémico y no define la naturaleza de las politicas
emprendidas, pero cuyo uso se extendid con rapidez en los medios y en la opi-
nio6n publica.

La mencionada aceptacion se debi6 a varios factores. Dos de ellos fueron, sin
duda, el anuncio de un cambio en instituciones a todas luces impopulares (tal era
el caso de Telmex, que claramente prestaba un servicio deplorable) y la gran de-
terminacién con la que se actud en el aspecto politico. Pero ademas, y quizd mas
importante, la politica de reforma econémica se acompané de una politica social
que, independientemente de sus resultados en términos de mejoramiento de los
niveles de bienestar, fue difundida de manera muy efectiva por el gobierno, bajo
el concepto paraguas de “solidaridad”, de particular atractivo entonces para la
sociedad mexicana.

Por consiguiente, entre 1989 y 1993 se generd un ambiente que parecia
apoyar la reforma econdmica en el pais® o, al menos, que era mucho mas favorable
hacia ella que en periodos anteriores. De dicha reforma, tal vez su elemento mas
exitoso es el Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos y Canada. En defi-
nitiva, ese acuerdo dio la seguridad de un verdadero cambio permanente y definido
en la politica econémica del pais. Ya avanzadas las negociaciones del Tratado
ocurrié un acercamiento entre la OCDE y México*. La primera se interesaba en
abrirse al mundo que empezaba a sufrir transformaciones muy importantes luego
de la caida del muro de Berlin, en especial, en palabras del entonces secretario
general de la Organizacién,”... acercandose a paises con voluntad de reforma..”.
Por su parte, el gobierno mexicano contemplaba la oportunidad de acercarse a
los paises industrializados en un ambiente de pluralidad y mediante un dialogo
horizontal,y,a la vez, de comprometerse con otros a que las reformas serian irre-
versibles y permanentes. La convencién de la OCDE se veia como un instrumento
ideal para ese propdsito.

Ademas, existia interés de Estados Unidos, y quiza de Canada, en que su
nuevo socio, México, formara parte del foro de discusion relevante en materia
de politica econdémica que la OCDE ofrecia. Quizas en ese momento Estados
Unidos valoraba alguna necesidad de convergencia en materia de politica econé-
mica por parte de México con el mundo industrializado. El interés en el proceso
de acercamiento y adhesion fue evidente en las reuniones previas a la membresia
en las que México presentd diversos temas.

El primer acercamiento con vias a un posible ingreso se dio a principios de
1991, mediante una entrevista entre funcionarios de México y el secretario gene-
ral de la OCDE. Entonces se acord6 enviar una misiéon de México para conocer las
actividades y métodos de trabajo de la Organizacién y explorar la posibilidad de
participar en algunos comités de la misma con caracter de observador.
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Durante 1991 y 1992 la participacion de México se concentrd en pocos co-
mités con el fin de procurar una participacién constante y de alta calidad, ya que
era esencial que México demostrara que podia aportar ideas y experiencias valiosas
al grupo de paises miembros.

En 1992, México, por medio de su embajada en Francia, empezd a trabajar
en el apoyo técnico al proceso de ingreso y en el cabildeo con los representantes
de los paises miembros. En ese afio la OCDE elabord un estudio sobre la economia
mexicana, el primero sobre un pais no miembro, el cual mostraba los avances de
México en términos de estabilizacién econdmica y reformas estructurales.

Para 1993 el nimero de comités y grupos de trabajo en los que México par-
ticipaba aument6 en forma notable y en junio de ese afio el Consejo de la OCDE,
reunido en el nivel ministerial, acord6 iniciar un proceso formal de negociaciones
de los términos y condiciones bajo los que México podria ingresar al organismo.
Desde mi punto de vista, ello muestra que México fue considerado por los pai-
ses miembros como el pais que, por el momento, representaba mejor el papel de
las ahora llamadas economias emergentes en la naciente ola de globalizacién.

Una parte fundamental de las negociaciones consistia en que México analizara
en detalle las Actas de la Organizacion (Decisiones, Recomendaciones y Decla-
raciones) y estableciera en qué medida podia aceptar las obligaciones resultantes
y qué reservas desearia interponer. Por su parte, la OCDE deberia decidir, por
consenso de sus miembros, si, dada la posiciéon de México, lo invitaria a formar
parte de la Organizacién.

Cabe senalar que asumir las obligaciones derivadas de las Actas de la Orga-
nizacién implica la conviccidn de que las politicas a que dan lugar (disciplina fiscal,
apertura comercial, conservacion del medio ambiente, etc.) son las mas adecuadas
para alcanzar un desarrollo econdémico sustentable y mejorar el estindar de vida
de la poblacion.

Dos areas cubiertas en mayor detalle por las Actas de la Organizacidn, por la
importancia que la misma les confiere, son las de medio ambiente y movimiento
de capitales. La posicidon de México en esas areas fue revisada en especial por los
comités de Medio Ambiente, por un lado, y los de Movimientos de Capital y
Transacciones Invisibles y de Inversién Extranjera y Empresas Multinacionales,
por el otro.

En marzo de 1994 concluyeron las negociaciones y el 14 de abril la OCDE
invitd formalmente a México a ingresar a dicho organismo. Asi, México se con-
virtié en el primer pais en acceder a la OCDE en 23 afos’.

En ese entonces muchos criticos del gobierno denunciaron que la adhesion
de México ala OCDE era parte de un triunfalismo exagerado, que habia llegado
al extremo de inscribir al pais al “Club de los Ricos”. Incluso se acus6 de frivolidad a
la administracién. A mi me parece que esa critica fue injusta y poco razonada,
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aunque si creo, como muchos, que al final de ese gobierno hubo momentos de
exceso de optimismo no sanos para el pais®. Cabe sefalar que en los afios sub-
secuentes, de 1995 en adelante, muchos otros se sumaron a esa critica, aun algunos
que habian festejado la adhesién en su momento.

Sin embargo, hay por lo menos dos factores que contradicen de manera
convincente que la membresia de México en la OCDE haya sido un elemento
simplemente superfluo: 1) el acercamiento del pais a la Organizacién y viceversa
empez0 afos antes del triunfalismo que se aduce, de modo que ese proceso fue
calculado, a la vez que se llevaron a cabo otras politicas que después dieron lugar
al optimismo que se vivid’; 2) es iluso pensar que el Consejo de la OCDE hu-
biera aceptado el proceso de adhesion y posteriormente invitado a México a
formar parte de la Organizacion tan s6lo por consentir su deseo superfluo de
“pertenecer al club de paises ricos”. Resulta evidente que la Organizacion se
percaté de la necesidad de cambiar y abrirse a paises distintos de los miembros
tradicionales y México representaba una buena oportunidad en ese sentido.

Los primeros afios de la membresia de México en la OCDE

La oficina de la delegacién de México en Paris se abrié en mayo de 1994 y la
Reunion Ministerial de ese afio marcd la primera participaciéon formal de México
como miembro de pleno derecho.

A pesar de que se sabia poco de la cotidianidad de la membresia en la Orga-
nizacidn, si se tenia la seguridad de que México seria “examinado” por “sus
pares” en diversos aspectos de su politica pablica. Como era evidente, este trabajo
seria delicado e incluso particularmente minucioso en virtud de la novedad que
representaba México para los paises miembros, pero también era muy importante
para el pais dado el alto perfil de la imagen internacional que intentaba sostener.
Dicha imagen servia propdsitos internos en términos de reforma al ser uno de
los motores de un circulo virtuoso de atencién internacional-presidn-mejora-
atencion, etcétera.

Contrario a lo que muchos pensaban entonces, el trabajo de la OCDE di-
fiere en forma sustancial de la investigacioén académica y también en varios aspectos
del realizado normalmente por los organismos internacionales financieros y
comerciales.

En la OCDE se llevan a cabo estudios que reflejan los intereses de los paises
miembros y que estan plasmados en sus decisiones, recomendaciones y c6digos.
El objeto no es hacer un préstamo a un beneficiario solvente a fin de financiar
un proyecto, apoyar la balanza de pagos o aplicar determinadas disciplinas comer-
ciales. Mis bien, se trata de evaluar algtin aspecto de politica econdmica nacional
en funcidn de un conjunto de principios del resto de los paises miembros, rela-
cionados con la estabilidad macroecondémica, el impulso al comercio interna-

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 55



LOS PRIMEROS ANOS DE LA MEMBRESIA DE MEXICO EN LA OCDE: 1994-1997

cional y la globalizacidn, la mejora regulatoria y, en general, el buen funciona-
miento de los mercados.

Lo anterior implica que las conclusiones de los analisis suelen estar sujetas a
interpretaciones de los autores, con miras a reflejar lo mejor posible los principios
de la Organizacién.

Otro punto sobre el cual habia certeza del gobierno mexicano es que la cri-
tica que se derivaria de los diversos anilisis sobre su politica ptiblica le debia
servir para alentar el desarrollo mediante la reforma econdmica a favor de mas
comercio exterior, mayor estabilidad y menor y mejor regulaciéon de los mercados.
La critica y las recomendaciones serfan mas ttiles y mejor recibidas al venir de la
OCDE, desde un punto de vista distinto del llamado “consenso de Washington”,
que se aprecia como el construido a través de los anos por instituciones como el
Fondo Monetario Internacional, el Banco Mundial, asi como el Departamento
del Tesoro de Estados Unidos.

A diferencia del consenso de Washington, la OCDE acepta un papel mas
activo del gobierno en el disefio de la politica pblica, en ocasiones, con atencién a
politicas pablicas de corte mas social, como politicas activas de empleo e igualdad.
Desde el punto de vista politico y de la opinidn piblica en México, con este en-
foque se gozaba de mayores posibilidades de éxito para apoyar la reforma eco-
némica. Por ello, se pensé que las conclusiones del trabajo con la OCDE apoyarian
la reforma econdémica —en general, macro, microeconémica sectorial, de politica
social— en México y ayudarian asi a vencer resistencias internas. Esta Gltima
caracteristica del trabajo con la Organizacién es permanentemente valida y ttil
para todos los paises miembros, incluyendo los mis desarrollados®.

Si bien es claro, resulta pertinente subrayarlo: entonces y ahora, México y la
OCDE comparten el mismo fin Gltimo de la politica econémica o politicas
publicas —macroeconémica, sectorial o social—, que puede resumirse en propiciar
y elevar el bienestar social de manera sostenible en un marco de democracia. Se
comparte el principio de que la estabilidad, la salud de las finanzas publicas, la com-
petencia en los mercados y el impulso a la globalidad del comercio y la inversion
bajo reglas claras, entre otros, no son fines en si mismos; son, mas bien, condiciones
necesarias, no suficientes, para alcanzar el fin Gltimo de bienestar social.

El objetivo de México era lograr que el examen que la OCDE haria de di-
versos campos de su politica publica derivara en las conclusiones adecuadas para
avanzar en sus propositos. Ese fue el reto de la naciente representacién de nuestro
pais en sus primeros anos y lo que ocupd buena parte de su tiempo y esfuerzo.

Como se sefiald, la orientacion de los principios de la Organizacién era
compatible con la reforma que se deseaba en México. Sin embargo, habia que
trabajar fuerte en los detalles de los documentos para asegurar que las reco-
mendaciones fueran las de mayor utilidad para los objetivos nacionales de politica
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econdmica y las conclusiones fueran las idoneas, no sélo en el sentido de reflejar
la pertinencia de las politicas necesarias, sino de que se plantearan de la manera
mas adecuada para el publico interno.

En otras palabras, se trataba de que la critica hacia México que se desprende-
ria del examen de la OCDE fuera constructiva para los fines del gobierno mexi-
cano en materia de politica econémica y de politicas publicas en general.

Este reto determiné fundamentalmente el perfil de la participacion de Méxi-
co en los diversos comités y grupos de trabajo del organismo, que fue de carac-
ter mas técnico que diplomitico. Se requirié que hubiera conocimiento de cierta
profundidad acerca de los principales objetivos de politica econémica y social de
ese momento en México. Que hubiera una comunicacién fluida con los prin-
cipales actores internos. Se intent6 que se involucraran en los grupos sobre todo
los responsables de las distintas areas.

La representacién permanente o delegacién mexicana en los primeros afios
de membresia se caracterizé por participar de manera directa en los trabajos, por
lo que la delegacion se organizd con representantes de las Secretarias de Hacienda
y Crédito Pablico, Comercio y Fomento Industrial, Medio Ambiente y Recursos
Naturales, y Relaciones Exteriores, todas ellas con importancia similar.

La participacion directa de la delegacidn en los grupos y comités se privilegid
debido a que se considerd que la asistencia por parte de funcionarios de la
capital a muchos eventos en Paris seria muy onerosa para el Estado, lo que fue en
particular valioso durante el profundo ajuste macroeconémico que tuvo lugar a
pocos meses de empezar la membresia, en enero de 1995, a raiz de la crisis de-
satada en el pais.

Por lo anterior, la representacion permanente de México en Paris se distinguio
de las demas por su constante participacién en los diversos comités y grupos de
trabajo, incluso los mas técnicos. Esto le permitié conocerlos de primera mano y
poder asi hacer recomendaciones informadas a la capital sobre la necesidad y con-
veniencia de la participacién directa de las agencias gubernamentales en los co-
mités y grupos, y su frecuencia.

La reputacion del trabajo técnico de la delegacion mexicana en los comités
y grupos se reflejo en la invitacidn que se le hizo para presidir el Comité de Pre-
supuesto en 1996.Trabajo mas bien interno de la Organizacion, pero que requeria
entender a la vez las necesidades de los paises miembros y la creciente restriccidon
de recursos de la misma.

Antes de terminar esta seccion, vale la pena relatar como se tomo la crisis de
México de 1994-1995 en la OCDE. La verdad es que hubo una reaccién mucho
menor que la que muchos en México creyeron que habia. Hubo participacion
de la delegacion en varios comités y grupos de trabajo pero, segin recuerdo, no de
manera notoria. Algunos funcionarios del secretariado —sobre todo de las divi-
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siones de economia y asuntos financieros y fiscales, asi como del Centro de De-
sarrollo— mostraron interés en el programa de ajuste y el rescate bancario, y ex-
presaron opiniones favorables en general acerca la estrategia seguida por el go-
bierno mexicano desde principios de 1995. Pero, de todas formas, podria decirse
que no se prestd gran atencion a la crisis.

Es probable que dicha falta de atencién se haya debido a que el tipo de crisis
macroecondémica que vivié México es (o era) poco conocida en los grupos de
trabajo de la Organizacién, a excepciéon del Centro de Desarrollo. Algunos
opinaron, en forma errénea creo, que la entrada del pais a la OCDE se relacionaba
de cierta forma con la erupcidén de la crisis (se opind lo mismo, también de
manera erronea, al presentarse una crisis bancaria en Corea posterior a la adhesion
ala OCDE, unos afios después). El hecho es que, por 1o menos en aquel entonces,
el analisis de crisis macroecondmicas, con fuertes devaluaciones, quebrantos ban-
carios, etc., no era un fenémeno familiar en la Organizacion, como silo eray lo es
en el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y otras instituciones en
donde si llaman fuertemente la atencién’.

El contexto mundial en los primeros afios de la membresia mexicana

En la época de la guerra fria posterior a la Segunda Guerra Mundial el mundo se
dividio, en el aspecto politico, en: 1) paises industrializados, desarrollados o del
“primer mundo”, 2) paises del bloque comunista o “segundo mundo”, y 3)
paises en vias de desarrollo o subdesarrollados o no alineados o del “tercer mundo”.
Estos grupos llevaban a cabo concertaciones para acordar politicas comunes
frente a los otros. Asi, por ejemplo, el llamado tercer mundo llegd a organizarse
en el G-77 y la OCDE se convirtid para varios propositos en el hogar de los
paises industrializados o del primer mundo.

Hoy dia esa clasificacidn esti practicamente en desuso. Se habla, si, de paises
industrializados, pero también de economias “emergentes”, entre las que se
encuentran varios paises “‘en transicion’ del sistema comunista al de mercado y
otras que antes se consideraban parte del tercer mundo. El tercer grupo lo
conforman las economias mas pobres (llamadas least developed, low income o poor
countries en inglés), entre las cuales hay un subgrupo de paises altamente
endeudados para los que se cred una facilidad dirigida a aliviar su problema de
deuda, denominada Iniciativa “HIPC” (Heavily Indebted Poor Countries).

Meéxico entrd a la OCDE justo cuando ese cambio empezd a plasmarse.
Vale decir que se entendia poco en algunas de las discusiones de los comités.
En varias de las participaciones de México en comités y grupos de trabajo habia
que insistir en que nuestra optica correspondia a un pais de menor desarrollo
—econdmico, institucional, etc.— que era, sin embargo, miembro de pleno
derecho.
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Por ejemplo, en el Comité de Medio Ambiente ciertos paises miembros
insistieron en que México deberia formar parte del Anexo I de la Convenciéon
de Cambio Climatico y adquirir los compromisos correspondientes, mas onero-
sos que los del resto. La razdn, se argiiia, es que en dicho anexo se encuentran los
paises industrializados y la lista coincidia con la membresia de la OCDE hasta
1993. Hubo que alegar, por nuestra parte, que México era a la vez miembro de
la OCDE y “pais en desarrollo”, lo que para muchos representaba una con-
tradiccidén en ese entonces, pero formaba parte del cambio de la Organizacién.

Relacionado con lo anterior esti el hecho de que México renuncid al G-77
a su entrada a la OCDE. De nuevo, algunos pensaban que con ello pasaria a ser
parte de los paises industrializados vy, por tanto, debia adquirir sus compromisos
en diversos acuerdos y perder los beneficios de los paises en desarrollo.

Pareceria que esta discusién ha bajado de tono en la actualidad y que ya se
reconoce que ser miembro de la OCDE no significa formar parte de los paises
industrializados. Otros nuevos miembros enfrentaron posteriormente situaciones
similares a la mexicana. Hoy es normal hablar de paises miembros que son eco-
nomias emergentes'’.

Desde mi punto de vista, fue durante los primeros afios de la membresia de
México en la OCDE, 1994-1997, cuando empez6 a cambiar la visién de primer,
segundo y tercer mundos, y a definirse la nueva visién. Esos aflos se encuentran
dentro del periodo que conforma la primera etapa de la integracion de los paises
ex comunistas a la economia de mercado y es también cuando se vigoriza de
modo significativo el movimiento de globalizacién en todo el mundo. Pero ha-
cia adentro de la Organizacidn la nueva presencia de México entonces fue pro-
tagbnica en ese cambio.

Cambio de la OCDE en cuanto a los servicios que presta a los paises
miembros

Como ya se menciond, la OCDE fue para varios propdsitos una especie de
hogar de los paises industrializados. Ciertamente constituyd un importante punto
de reunién para que concertaran posiciones comunes ante el mundo comunista
y el tercer mundo, en un ambiente de confrontacion ideologica. Esto fue relevante
en ambitos como el comercio internacional y la propiedad intelectual, politicas
agricolas, etcétera.

El ambiente de confrontacién en materia de politicas publicas formaba par-
te de la guerra fria. Como anécdota, conviene citar que a mi llegada a la repre-
sentaciéon de México, en una de las visitas a los embajadores, una de ellos, de un
pais del G-7, me dijo que para entender el papel de la OCDE habia que consi-
derar que el organismo era““...el brazo técnico de la OTAN...”. Me parece que
ya para 1997 nadie hubiera descrito a la OCDE de esa forma.
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Segin mi punto de vista, el hecho de que desde su creacidn, después de la
Segunda Guerra Mundial, la OCDE se desenvolvié en un mundo de confron-
tacién de diversas ideologias, le confirié un papel politico relevante entre sus
miembros. Por ello, las cancillerias de los paises adquirieron especial importancia
en los trabajos con la Organizacién. Como es natural, esta situacién cambid en la
década de 1990.

Por otra parte, en lo que podria considerarse como la primera etapa de los
trabajos de la OCDE, privd en el mundo el patron oro, que ordenaba el sistema
cambiario internacional bajo condiciones de estabilidad. Esta situacion termind
a mediados de los afios 1970. Hasta entonces, el Comité de Politica Econémica
jugd un papel importante en la coordinacién monetaria-macroecondmica de las
economias mas grandes del mundo. Se generd asi una tradicién de analisis con en-
foque de “economia grande”, que opera bajo el supuesto de que la economia en
cuestidn puede alterar los precios internacionales de bienes y servicios, asi como
las tasas de interés, y que su sector externo es relativamente insignificante.

Desde mi 6ptica, esa tradicion de analisis de economia grande perdurd en el
secretariado de la OCDE a cargo de politica econémica todavia en la década de
1990. Sin embargo, para entonces ya la integracion de las economias era mucho
mayor que antes, y el centro de discusién y didlogo —también ya mucho mas
abierto— se habia movido a los organismos financieros de Washington, al Fondo
Monetario Internacional y al Banco Mundial; en estos foros el enfoque analitico
era ya mas de “economias pequefias y abiertas” con diversos regimenes cambiarios,
y ese herramental conceptual se aplicaba a las economdas tradicionalmente grandes
de la OCDE.

Debido a que las condiciones politicas y econdémicas del mundo de hoy son
muy distintas de las prevalecientes entre 1950 y 1990, es natural que el papel de
la OCDE también lo sea. En particular, la hipotesis que aqui se sostiene es que
desde la primera parte de los afios 1990 el papel que debid jugar la Organizacidon
era fundamentalmente el de la confrontacion analitica —no politica— de las
politicas publicas, concentrandose en politicas sectoriales, mas que en coordinacion
macroecondmica.

En otras palabras, la “vocacién” de la OCDE se ha acercado en mucho a lo
sectorial y se ha alejado de lo politico y lo macroeconémico.

Esta hipotesis se basa en lo que, segin mi propia percepcion, es conveniente
y util para la Organizacién y sus miembros, y no en la idea que en ocasiones se
utiliza cuando se tratan los temas de las prioridades y de las “ventajas comparativas”
de la OCDE. En realidad, este Gltimo término no es aplicable a organismos, sino
a paises o regiones, de acuerdo con su dotacion de recursos —humanos y fisicos—
en un momento dado vis-a-vis el resto del mundo. Dicho de otra forma,la Or-
ganizacion tiene las especialidades que sus miembros eligen y en este sentido lo
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mas atil y conveniente para ella es especializarse en el trabajo sectorial-micro-
econdmico, incluyendo temas sociales —entre ellos, educacidn, salud y pobre-
za— y otros como reforma regulatoria, lavado de dinero, etcétera.

Dentro del ambito sectorial o macroeconémico, donde estaria incluida la
agenda de politicas “sociales”, el trabajo de y con la OCDE puede ser de gran
utilidad en por lo menos tres lineas:

1. Las recomendaciones sobre politica que se deriven de los trabajos de los comités
y de la llamada “presion de pares”, por ejemplo, los examenes de las economias y
de politicas, como el de reforma regulatoria o el de educacién.

2. Elintercambio de experiencias de los funcionarios en los grupos de trabajo y
las redes de contactos que ahi se pueden generar.

3. Los trabajos para desarrollar disciplinas de diversos niveles —decisiones, re-
comendaciones o incluso convenciones vinculatorias que abarquen a otros
paises no miembros—, como la Convencion Antisoborno o el Acuerdo Multi-
lateral de Inversion, que por desgracia fracasoé.

Otro tema que ha sido muy Gtil para los paises miembros y para la comunidad
internacional en general es la integracion de estadisticas. La experiencia de México
al respecto fue muy significativa desde el principio de su membresia, cuando
empezd a efectuarse un trabajo para poder integrarse a las estadisticas de la OCDE
que se usan de manera muy amplia con miras a establecer comparaciones entre
paises. Obviamente, éste es un elemento fundamental para los propésitos de la
membresia.

Sila conclusion es, en efecto, que la “vocacion” o utilidad de la OCDE para
sus paises miembros cambidé desde mediados de la década anterior, habria que
revisar qué agencia de gobierno es la que debe coordinar los trabajos de los
paises con la Organizacién. Se desprenderia entonces que quiza las oficinas de
gabinete de los jefes de gobierno de los paises debieran coordinar dichos trabajos''.
Son esas oficinas las que cuentan con la informacidén mas completa sobre las
prioridades de politica econdmica vy, en general, de politicas publicas de la Admi-
nistracidon en turno.

Reflexion sobre la participacion de México en la OCDE hoy dia

En el caso de México, no me queda duda alguna de que si la Oficina de la
Presidencia coordinara la representacion ante la OCDE, los trabajos serian mas
productivos para el pais y, ademas, se podria priorizar mejor los temas de interés
de la politica pablica. De tal modo,la Organizacidn, sus redes de contactos y sus
productos serian de gran utilidad para el staff de la presidencia, en especial al
principio del ciclo sexenal.
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Ademas de lo anterior, creo que el trabajo de la delegacion mexicana debe
ser selectivo, acotado a los temas que en realidad nos son de utilidad en términos
de las tareas cotidianas del gobierno y de las aspiraciones de reforma econémica.

Tanto el trabajo cotidiano del sector pablico como el relativo a reformas
puede enriquecerse de modo significativo via el intercambio de experiencias en
los comités y grupos de trabajo y la oportunidad que ahi se presenta de establecer
una red de colegas que llevan a cabo las mismas tareas o cambios en otras partes.
Para apreciar esto es necesario considerar que en esas reuniones hay representantes
de oficinas de otros paises que en muchas instancias ya han pasado por etapas
similares a las que nosotros atravesamos en términos de diseno y aplicacién de
politicas publicas.

Esto, como es natural, no resulta relevante en todos los casos. De ahi la im-
portancia del costo de la asistencia directa a las reuniones de representantes de
nuestra capital, que requiere que la delegacion sea en todo momento muy selectiva
al decidir cuales seran la participaciéon mexicana y su forma.

Estoy convencido de que intentar siempre maximizar la presencia mexicana
en los comités y grupos de trabajo es errdneo por varias razones. No es apropiado
que un pais con nuestro ingreso per capita tenga una participacion costosa en el
exterior.

En la OCDE hay varias naciones cuya participacion es sumamente selectiva
y gozan de un nivel de desarrollo mucho mayor que el nuestro'?. Aquellos que
mantienen una participacién muy amplia, casi universal, por lo general son pai-
ses no s6lo mas ricos, sino con intereses estratégicos, politicos y econdémicos que
van mas alld de sus fronteras. Tales son los casos claros de Estados Unidos y el
Reino Unido, entre otros.

Por @ltimo, y retomando uno de los principales retos de los primeros afios
de la membresia de México, mencionado antes, la critica, como elemento funda-
mental del método de trabajo de la Organizacion, debe utilizarse de manera
favorable para los propésitos de politica econoémica y de politicas publicas del
pais.

Por supuesto, para ser atil, la critica debe ser informada y derivarse de un
analisis serio y riguroso. Lo deseable es que México exija esas condiciones, que
influya para que las conclusiones y recomendaciones de la critica sean las adecuadas
para nuestros objetivos, tomando en cuenta las herramientas disponibles para el
cambio. La critica debe servir para brindar oportunidades de cambio en vez de
obstaculos.

Creo que la responsabilidad de generar analisis atiles en este sentido es de la
Organizacidn, pero para asegurar que asi sea, tanto la delegacién como las diver-
sas oficinas de México deben trabajar en plena coordinacion entre ellas y con el
secretariado de la OCDE.
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Notas

Agradezco los comentarios de Carlos Elizondo y Héctor Camacho a versiones previas de estas
notas. Sobra decir que todas las opiniones son responsabilidad mia.

Para llevar a cabo las funciones técnicas y diplomaticas que implic la apertura y la puesta en
marcha de la delegacién en los primeros afos, conté con el apoyo eficaz de todas las oficinas de
la Secretarfa de R elaciones Exteriores y con el apoyo no sélo eficaz sino incondicional e incansable
de quienes trabajaron para la representacién en esos afos; incluyo en este grupo a mi esposa
Claudia.

La ola de reforma econémica en México en realidad empez6 desde mediados de los afios 1980
cuando el pais entr6é al GATT y se dieron algunas privatizaciones. Creo, sin embargo, que al
haberse descontrolado las finanzas publicas y desbordado la inflacién poco después, se puede
hablar de un nuevo impulso a partir de 1988-1989.

Con el paso de los afios se ha visto que la reforma no fue tan profunda o intensa como parecid
entonces. De hecho, tuvo un alcance limitado y con ello se produjo un fenémeno desafortunado
de “fatiga de reforma” que dificulta de modo significativo la reforma hoy dia, cuando en realidad
no se hizo tanto como se piensa.

En 1978, debido al importante crecimiento de la produccidon de acero en el pais, la OCDE
invitd a México a participar en el Comité del Acero; en un principio la invitacion se declind y
no fue sino hasta 1982 cuando México se integrd a dicho comité. Hasta 1990 éste fue el Gnico
contacto con esa organizacion.

A mi entender, la mayoria de los trabajos de la adhesion de México fueron llevados a cabo por
Daniel Dultzin, embajador de carrera del Servicio Exterior Mexicano, y Héctor Camacho,
funcionario de la embajada en ese entonces, quien posteriormente fue representante de la
Secretaria de Hacienda en la delegacién de México ante la OCDE. Ambos bajo la direccién de
Manuel Tello, embajador de México en Francia.

EN

Debo aclarar que yo trabajé en esa administracién y que asumo todo lo que compete a las
responsabilidades que se me asignaron en los diversos puestos que ocupé.

Yo mismo formé parte del equipo que realizé la primera presentacién ante el Comité de
Politica Econémica en 1992, para hablar de la situacién macroecondémica del pais, junto con
Jaques Rogozinsky, encargado del programa de privatizacion, y Jests Seade, entonces embajador
de México ante el GATT, quienes hablaron de las politicas de privatizacién y comercial,
respectivamente. La mision estuvo presidida por Manuel Tello, embajador de México en Francia.

@

Como ejemplo, es comin ver en la prensa internacional mas especializada (Financial Times, The
Wall Street Journal, The Economist, etc.) reportes criticos provenientes de los eximenes de la
OCDE sobre paises como Francia, Estados Unidos y Alemania, que generan reacciones en su
interior.

Quizas habria que exceptuar de esta aseveracién el caso del sistema bancario japonés que, al
enfrentar un grave problema de solvencia, se ha analizado continuamente en los grupos de
trabajo de la OCDE desde hace mas de 10 afios.

Como ejemplo véanse las tltimas paginas del semanario The Economist. Por un lado se informa
de los indicadores econémicos y financieros de las principales economias del mundo, por lo
regular las 11 economias mas grandes de Europa, Jap6n, Estados Unidos, Canada y Australia,
mas algin indicador que se reporta para los paises mas ricos del mundo. Por otro lado, en la
pagina siguiente se reportan los indicadores para mercados emergentes, dentro de los que se
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encuentran varios paises miembros de la OCDE, como Turquia, Grecia, México, Polonia y
Hungria, entre otros, y varios paises no miembros, como Chile, Rusia y Ecuador, entre muchos
otros.

"' En lo personal, he expresado esta opinién varias veces en reuniones de la OCDE, en particular
en el grupo de Centros de Gobierno en el que participé cuando fui coordinador de asesores de
Politica Econdmica del presidente de México entre 1997 y 2000.

2 También hay que considerar que varios paises miembros ya han experimentado reformas y
superado retos que nosotros apenas estamos considerando y enfrentando, por lo que podria
justificarse una presencia mas activa de nuestra parte en algunos temas.
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Capitulo 5

México en la transformacion de la OCDE:
1997-2000

En este capitulo, Francisco Sudrez Davila, segundo Embajador de
Meéxico ante la OCDE en el periodo de 1997 a 2000, analiza el
fortalecimiento de la posicion de México en el seno de la Organiza-
cion. En primer lugar, describe los principales aspectos del entorno
en que se desarrollé su gestién en la OCDE. Posteriormente, ana-
liza el papel de México como “potencia intermedia”y su contribu-
cion al desarrollo institucional de la OCDE, particularmente en la
Presidencia del Consejo de Ministros y el Comité de Presupuesto.
Asimismo, destaca los beneficios de contar con la comparacién anali-
tica de politicas estructurales, sectoriales y de mediano plazo para
Meéxico con respecto a paises mds desarrollados. Por tiltimo, compar-
te sus reflexiones personales y su visién de la creacion del Centro de
la OCDE en México para América Latina.

Francisco Sudrez Davila
Secretario de la Comision de Hacienda y Crédito Publico
Camara de Diputados
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Introduccion

Al concluir mis responsabilidades como diputado federal, habiendo desempefiado
el cargo de presidente de la Comision de Hacienda en la H. Camara de Diputados,
el presidente Zedillo me designé como embajador de México ante la OCDE. La
Comisidon Permanente del Senado ratificé esa decision por unanimidad. Fue desde
entonces interesante constatar el interés expresado por los representantes de todos
los partidos politicos en que el Poder Legislativo pudiera beneficiarse del importante
acervo de informacion y anilisis de politicas pablicas de dicho organismo. Después
de presentar cartas credenciales ante el secretario general Donald Johnston, inicié
mi gestién como representante de México el 8 de septiembre de 1997.

En la OCDE se mostraba gran simpatia hacia México. Mi tarea seria facilitada
por varios factores: uno era el prestigio internacional adquirido por el gobierno
del presidente Zedillo, que ya para entonces habia superado la dificil crisis de 1994.
Tuve ademas la fortuna de que, a pocos dias de iniciar mis funciones, el propio
presidente de México realizb una visita de Estado a Francia y se concertd, como
parte del programa, una entrevista con el secretario general, en la cual estuve pre-
sente. Ello me permitié iniciar “con el pie derecho” mi gestién. En esa reunion se
acordo que el sefior Johnston haria su primer viaje oficial a México.

La visita presidencial fue un evento digno de remembranza, ya que estuve invitado,
entre otros actos,a la cena de Estado ofrecida por el presidente francés Jacques Chirac
en el Eliseo; ésta, ademas de una oportunidad de conocer los principales temas de la
agenda bilateral, fue una experiencia estética y gastronémica memorable.

Otro factor importante fue que mi predecesor, Carlos Hurtado, el primer
embajador de México ante la OCDE, tuvo un desempeno muy destacado —co-
mo excelente economista que es— y consolidé una muy buena relacion con todos
los embajadores y el personal técnico de la Organizacidn,lo cual me abrié muchas
puertas. Donald Johnston, como canadiense, conocia bien México y en todo
momento fue amigo de nuestro pais.

Dividiré mis comentarios sobre mi experiencia como representante de
Meéxico ante la OCDE, durante el periodo 1997-2000, en tres partes:

a) El entorno general en que se desarrolld esa gestion.
b) El papel de México, sus aportaciones y los beneficios que derivé.

¢) Algunas reflexiones personales.
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Entorno general del periodo 1997-2000

A continuacibén describiré los principales aspectos del entorno en que se de-
sarrollo mi gestidon en la OCDE. El ingreso de México a la Organizacidn se
caracteriza, a mi juicio, por iniciar una tercera fase de la historia de la misma. En la
primera etapa, desde su fundacién en 1948 como Organizacién Europea para
la Cooperacién Econémica (OECE), fue una institucion que, impulsada por el
Plan Marshall, contribuy6é de manera fundamental a la reconstruccioén de Euro-
pay fungié como foro de reencuentro y cooperacién entre los paises vencedo-
res y los vencidos de la Segunda Guerra Mundial.

Después hubo una segunda fase, iniciada en 1961, cuando ya se convirti6é en
la OCDE, un foro de concertacién de politicas de todas las democracias indus-
triales avanzadas. Este organismo contribuye a coordinar estrategias ante diversas
crisis, en particular la de energéticos de 1974, cuando se crea en la OCDE la
Agencia Internacional de Energia. El Comité de Asistencia al Desarrollo es un
instrumento poderoso para canalizar “ayuda” a todos los paises africanos o asiiticos
con el objetivo de contener el avance del comunismo. También se desarrollan las
nuevas estrategias econémicas para combatir un periodo de estancamiento con
inflacidn y se inician las “politicas de cambio estructural” que exigen las nuevas
circunstancias. La OCDE deja de ser keynesiana y se orienta a politicas neoliberales,
con algunos matices social democratas europeos. El Gltimo miembro en ingresar
habia sido Nueva Zelanda en 1974.

Los paises miembros comenzaron a considerar que, dados los cambios
mundiales, habia muchos paises de “economias emergentes” que podian ser incluso
mas importantes que muchos de los entonces miembros. Ya desintegrada la Unién
Soviética, habia interés de Estados Unidos y de la entonces Comunidad Europea
en incorporar naciones de Europa del Este a los organismos internacionales. Eran
varios los candidatos.

La habilidad negociadora del presidente Carlos Salinas supo aprovechar es-
tas circunstancias. México estaba, a principios de la década de 1990, en momen-
to de “auge”; estabamos de “moda” y en camino de ser miembros del TLC.Todo
ello facilitb que nuestro pais se convirtiera en el primer miembro de esta nueva
etapa. Después, Japon pediria que entrara Corea del Sur y Europa “empujaria”la
adhesién de Hungria, Reputblica Checa y Polonia.

La crisis de México ocurriria poco después de nuestro ingreso, pero duran-
te el periodo de referencia ocurrieron dos crisis importantes: la asiatica, que
afect6 al nuevo miembro: Corea del Sur —lo cual dio lugar a la “broma” de que
era de mala suerte ingresar ala OCDE—,y después, la crisis de los Balcanes, que
afectd seriamente a los paises europeos.

La parte final de los afios 1990 significé problemas para la OCDE vy, en
general, para el multilateralismo. Estados Unidos ya habia comenzado, en todos
los organismos internacionales, una estrategia para establecer programas de
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ajuste, “cambio estructural” y, sobre todo, austeridad. Por consiguiente, la OCDE
padecia de estrechez crénica de recursos.

La OCDE debia competir con el FMI y el Banco Mundial, que cumplian
tareas similares. Estos tltimos también contribuirian a solucionar las crisis asiaticas
y de los Balcanes, pero tenian muchos recursos propios derivados del pago de los
créditos. Asimismo, las instituciones de la Unioén Europea se encontraban en ple-
na fase de expansion, recibian importante apoyo de sus paises miembros vy, de
igual manera, realizaban algunas tareas similares. La OCDE se vio obligada a de-
finir bien su nicho de actividades, encontrar sus ventajas comparativas y disefiar
programas novedosos. Debia disenar su propio programa de cambio estructural.
Por otra parte, prevalecia una gran demanda de cooperacidn técnica de paises
como Rusia y China, con quien la OCDE desarroll6é un importante acercamiento
diplomatico.

Para paises como México, la fuerza de la OCDE residia en que era un orga-
nismo de “cooperaciéon”. Es decir, no otorgaba financiamiento con elementos
de condicionalidad, con los prejuicios que ello conlleva. Contaba con los mas de
200 comités y grupos de trabajo de politicas pablicas en los que se reunian ex-
pertos de los diferentes paises para compartir las “mejores y las peores practicas”.
Se consideraba que todos los paises eran “pares”. Aunque algunos fueran un
poco mas pares que otros, si habia el recurso del veto individual. Asi, las decisiones
por consenso eran casi por unanimidad. Estos eran los principales aspectos del
entorno en que se desarrollé mi gestién en la OCDE.

Aportaciones y beneficios para México: 1997-2000

Meéxico realizé importantes contribuciones a la Organizacién en una doble di-
mension:

a) Contribucién al desarrollo institucional de la OCDE.

b) Aportacién o beneficio de las tareas sustantivas en materia de politicas publicas.

Un elemento que llamé en forma poderosa mi atencién desde el inicio fue que,
dentro del “club” de 30 miembros, México era, auténticamente, por su peso e
influencia, una “potencia intermedia”. Es decir, si se exceptuaba al “Grupo de los
77 (Estados Unidos, Japon, Alemania, Francia, Inglaterra, Italia y Canada), que si
tenian mayor preeminencia, habia un segundo grupo de paises con un impacto
importante: Suecia, Holanda —que siempre se singularizaba por tener uno de
los equipos de funcionarios de mayor calidad—, Espafia, Australia y México. Ese
es el peso que nos correspondia, no sélo por el rango de tamafio de nuestra eco-
nomia y por la contribucién al presupuesto de la OCDE, sino también —y lo
subrayo— por nuestra capacidad de aportar ideas interesantes sobre diferentes
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temas, a veces en forma original. Eramos, ademas, en ese momento, jla novedad
dentro de la Organizacién!

Teniamos, asimismo, una ventaja especial: por una parte, al ser miembros del
TLC y de APEC, formabamos parte de un nimero compacto de paises que con-
tribuia con el mayor peso presupuestal (sélo Japoén y Estados Unidos aportaban
50% de los recursos), pero también manteniamos una muy buena relacién con
Europa, sobre todo con los paises latinos: Espafia, Francia, Italia y Portugal. En
ocasiones opinibamos o votabamos con un grupo, y a veces con otro. Es decir,
teniamos la capacidad de jugar la carta de una posicién de tipo social demodcrata
(europea) o la otra, de corte mas liberal (APEC), segin conviniera a los intereses
de México.

Los paises de Europa del Este, que deseaban ingresar a la Unidn Europea y
que seguian casi incondicionalmente la opinidén de Alemania o Francia, se
sorprendian de la independencia con que México se pronunciaba en los diferentes
temas y como en varios disentiamos de la posicion de Estados Unidos.

Contribucion al desarrollo institucional de la OCDE

Aqui destacaré algunas de las principales contribuciones que, durante mi gestion,
se hicieron al desarrollo institucional de la OCDE.

PRESIDENCIA DEL CONSEJO DE MINISTROS Y ORGANIZACION DEL DIALOGO ESPECIAL
CON GRANDES PAISES NO MIEMBROS

El gobierno de México fue electo para presidir el Consejo de Ministros en 1999,
después de sélo cuatro afios de membresia. El gobierno y la representacion de
Meéxico tomaron un papel proactivo para diseflar una reunién que trascendiera
en la historia de la institucion.

La principal iniciativa fue proponer que la reunién del Consejo de Ministros
de los paises miembros fuera precedida por lo que se llamé “Dialogo Especial”
con los principales grandes paises no miembros, didlogo que hasta entonces
nunca se habia dado. La propuesta era consistente con la propia idea que inspird
el ingreso de México. La Organizacidn, para ser relevante, tenia que abrirse a los
nuevos actores mundiales.

La argumentacién para este nuevo mecanismo estuvo en parte sustentada
por documentos de prospectiva de la propia Organizacioén que demostraban que
los nuevos “G5”, China, India, Brasil, Indonesia y Rusia, en una década se aproxi-
marian mucho al peso actual de los miembros tradicionales de la OCDE. Ade-
mas, la discusion de las propuestas o acuerdos en torno a los grandes temas de la
agenda internacional y de la OCDE tendrian muy poca legitimidad y efectivi-
dad si no se incluia a estos nuevos grandes actores. Algunos de los asuntos eran la
nueva Ronda de Negociaciones Comerciales, enfocada a los paises en desarrollo;
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la nueva arquitectura del sistema financiero internacional; temas de medio am-
biente, como el cambio climitico, y aspectos de buen gobierno como convenios
anticorrupcidn, entre otros.

Desde luego, un primer problema era determinar la lista de invitados. El
criterio mas obvio era justamente empezar por el G5. El gobierno de México
agregd a Argentina y a Sudafrica (que al final no pudo participar por la celebracién
de elecciones en ese pais). Los europeos agregaron a la Reptblica Eslovaca, que
estaba a punto de ingresar a la organizacion.

En un inicio predomind el escepticismo sobre si esta reunidn se lograria. Se
decia que la India no aceptaria. Japén no veia con buenos ojos que Indonesia
participara por problemas regionales.

José Angel Gurria, secretario de Hacienda, que sera el presidente de la se-
s16n principal del Consejo de Ministros, se reunid con el Consejo de Embajadores
unas semanas antes del evento para convencerlos sobre la iniciativa. Hecho insélito,
pues lo normal era que el presidente de la Reunién Ministerial se reuniera dos
dias antes con el secretario general.

En un principio las invitaciones fueron hechas y promovidas por la cancilleria
mexicana. El subsecretario Lozoya y yo nos reunimos con los embajadores de los
diferentes paises en México y todos vieron la idea con gran simpatia.

Tuve la gran satisfaccién de informar al Consejo de la OCDE que la India
habia sido el primero en dar una respuesta positiva, aspecto que sorprendidé mu-
cho. A medida que se aproximaba la fecha, crecié el interés. Egipto solicito, de
manera espontanea y por conducto de la cancilleria mexicana, ser invitado. jOtra
sorpresal Pero Estados Unidos, por medio del Departamento de Estado, indico
que si participaba Egipto, también debia hacerlo Israel; eso no gustd a algunos pai-
ses. El embajador de Suecia pidi6 que se agregara una republica baltica. La situacién
se complicd, por lo que se acordd dejar a los siete originales.

iLa reunién fue sumamente exitosa! Se discutieron los grandes temas de la
agenda mundial en un didlogo abierto, que se procurd no fuera “acartonado’: asi
se examinaron varios temas: la situacién econdmica mundial, incluso la crisis
asiatica;las negociaciones comerciales; la promocion de la inversion; el desarrollo
sustentable y la cohesion social.

La presencia de cancilleres de paises no miembros atrajo a cancilleres de los
paises miembros que a veces no asistian. Hubo una asistencia de muy alto nivel.
Al término de la reunioén se dio una conferencia de prensa que pocas veces habia
sido tan concurrida.

La reunion principal fue presidida con brillantez por el secretario de Hacien-
da, José Angel Gurria, que sorprendi6 a todos, ya que, ademas de conocer bien
los temas, respondia en perfecto inglés, francés y aun italiano, segtin el idioma del
ministro que hablaba. Uno de los principales temas fue la situacién econdémica
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mundial. Al respecto, a iniciativa de los paises europeos, se pidioé que la OCDE
realizara un estudio sobre las fuentes del crecimiento, analizando en particular
qué es lo que habia permitido a Estados Unidos experimentar un crecimiento
tan elevado y sostenido durante toda una década. Es decir, el analisis de la “nueva
economia”.

El secretario de Comercio, Herminio Blanco, presidié una reunién con la
nueva modalidad de que sélo estarfan los ministros sin sus asesores, lo cual tuvo
la gran utilidad de que cada pais plante6é de manera abierta sus principales prio-
ridades para la agenda; de igual manera afloraron las principales dificultades y
controversias.

La canciller, Rosario Green, presidi6 la reunion sobre temas de politica ex-
terior, como la relacién de la OCDE con los paises no miembros.

La delegacidon mexicana ofrecid la tradicional cena en el Castillo de lIa Muette,
en la que se ofrecieron platillos mexicanos y canté Eugenia Leén. Cuando ento-
no Je’ne regrette rien, de Edith Piaf, fue ovacionada por todos los delegados; la
embajadora de Francia inici agitando un pafiuelo blanco al aire. Donald Johnston
acabd por tocar el piano, acompanando a la cantante.

El secretario general comentd en el Consejo que la presidida por México
habia sido la mejor R eunidén Ministerial de las cuatro que a él le habian correspon-
dido y que sentaria nuevos estandares. Meses después, en una reunion, cuando ya
se habia electo a Australia, pais que presidiria el nuevo evento de este tipo, un em-
bajador le pregunté a su colega australiana si ya tenian un presidente como José
Angel Gurria (a “Gurria like Minister”).

REFORMA DE 1A OCDE vy EL COMITE DE PRESUPUESTO

El proceso de presupuestacion era muy complejo en la OCDE. En esencia, Es-
tados Unidos, el principal contribuyente, planteaba de modo sistematico la nece-
sidad de efectuar recortes presupuestales, de reorientar recursos hacia nuevas
prioridades y cancelar actividades ya no vigentes. El problema es que nadie se po-
nia de acuerdo sobre como reasignar recursos, qué era lo prioritario y qué se
podia suprimir.

Carlos Hurtado fue el primer embajador electo para presidir el Comité de
Presupuesto de principios de 1997 a agosto de ese afio. Después, se eligi6é a un
embajador de Australia, considerado demasiado “neoliberal”, que polariz6 a los em-
bajadores europeos contra los de APEC. Cuando termind su gestion y regresd a
su pais,los dos grupos, con el pleno respaldo del G7, propusieron que, a partir de

septiembre de 1998, yo presidiera el Comité de Presupuesto para el presupuesto
de 1999.

En esa actividad pude valerme de toda la gama de instrumentos que me
habian servido en la Comision de Hacienda de la H. Camara de Diputados para
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lograr consensos. Casualmente, esta Comision contaba con 30 miembros, al igual
que el Comité de Presupuesto.

La practica tradicional de la OCDE era que todo se debatia en el pleno de
las reuniones mismas. Yo, por el contrario, visitaba a los embajadores para cono-
cer su verdadera posicion, sus margenes de maniobra. En las reuniones hacia
sondeos de mayoria, votos informales y otros artificios, hasta que llegaibamos a
CONSensos.

En los cuatro afios anteriores no se llegaba a una decision a fin de afio, por lo
que tenia que haber un proceso de reconduccidn presupuestal; es decir, utilizar
lo basico del presupuesto del afio anterior con gastos minimos. Finalmente, se
abandonaba la idea de que se hicieran recortes de gasto diferenciado con reasigna-
ci6n de recursos y se efectuaba un recorte porcentual parejo para que el presupues-
to ajustara.

En este afio se logré un acuerdo sobre el presupuesto en tiempo y forma,
pero, ademas, que se asignaran mas recursos a nuevos programas y prioridades,y
se recortaran otros que habian perdido importancia. Es decir, se avanzd en una
real “reforma estructural” de la Organizacidon. Logramos que se preservaran los
programas de turismo y desarrollo regional, a los que se oponia Estados Unidos,
pero que apoyaban Italia, Espafia y otros. jSe preservé el programa migratorio
que muchos consideraban poco importante!

Fue necesario tomar en cuenta casos curiosos como el de Islandia, pais al
que sélo le interesaba mantener el area de pesca. Si ésta se suprimia, ejerceria el
veto sobre el conjunto del presupuesto. ;Se conservé con uno o dos analistas y un
grupo pequefio de trabajo! Y es que las negociaciones se complicaban porque
cada uno de los involucrados tenia su coto.

El siguiente gran tema presupuestal era el régimen de pensiones de la OCDE,
que era el que habia prevalecido en todos los paises, el de “beneficios definidos”
(“pay as you go”). Mientras la Organizacién era joven y se generaban nuevos
empleos, el sistema funciond;incluso hubo un ano de auge en que se devolvieron
reservas a los paises. Pero este sistema, ya con recortes, poca contratacién de per-
sonal y una OCDE envejecida con muchos funcionarios y empleados, con un
buen ntimero de anos de trabajo, ya no era sostenible. Los costos aumentaban en
progresion geométrica y absorbian partes crecientes del presupuesto. Nos corres-
pondid, al Comité de Presupuesto, abordar el problema. Parte de la dificultad era
la heterogeneidad de regimenes de pensiones que prevalecian en los paises de la
OCDE. Algunos temian avanzar en la reforma de la Organizacién, cuando no lo
habian hecho en sus paises.

Para enfrentar ese dificil reto, creamos un grupo de trabajo de expertos de
capitales. En este campo, México estaba en la vanguardia con su Reforma del
Sistema de Afores (pensiones con cuentas individuales en instituciones financie-
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ras privadas). Invitamos a la Secretaria de Hacienda a enviar a Fernando Solis y
José A. Meade, de la Consar, la autoridad regulatoria de las Afores, para que
participaran en las reuniones, lo cual hicieron con gran acierto. México y los
nuevos miembros enfrentaban otro problema: los antiguos miembros querian
que absorbiéramos los costos de un problema gestado desde la fundacion de la
Organizacién. Ademas, como senalé, con poca visién, en un momento de “so-
brefinanciamiento”, les habian devuelto reservas. Expresé que nos oponiamos a
una situacion similar, a la de una gran fiesta en la que los participantes, al final y
dentro de la “euforia” desbordada, habian roto la vajilla. Luego querian que
pagaramos los platos rotos los que no asistimos a la fiesta.

Por fin, con el apoyo de Corea, Hungria, Polonia y Japon, a los cuales les to-
caba un costo desproporcionado con una cuota que con el tiempo se habia ele-
vado mucho, ganamos el punto y se convino darnos un trato equitativo. Se llegd
a un acuerdo sobre un sistema de pensiones mixto, de contribuciones definidas
y de ahorro individual.

OTRAS APORTACIONES

Meéxico tenia especial interés en el Centro de Desarrollo de la OCDE. Este habia
sido el primer contacto con la Organizacién y fuimos miembros del mismo an-
tes de serlo de la propia OCDE. Se habian llevado a cabo estudios pioneros sobre
el desarrollo empresarial y el desarrollo financiero de México.Ademas, formaban
parte del Comité Brasil, Chile y Argentina. Promovimos algunas reformas. Siempre
tuvimos que defendernos del interés de los paises “mas filantropos”, como los
noérdicos que querian graduar a los paises latinoamericanos en la problematica
del desarrollo. Holanda, por ejemplo, pretendia sesgar la agenda a los temas de
paises mas pobres con el interés “no filantropico” de que su cuota computara
como “ayuda oficial al desarrollo”. Nosotros sosteniamos la necesidad de una
agenda orientada a los paises emergentes y de desarrollo intermedio. Siempre
hubo mucho interés en que México compartiera sus experiencias en materia de
desarrollo, por ejemplo los programas focalizados de ataque a la pobreza (como
el Programa Progresa). Este tema estuvo presente en la Reunion de Ministros de
Politica Social de 1998, a la que asisti6 el secretario Esteban Moctezuma.

Se presentd un relevo del presidente del Comité y dimos un apoyo decisivo
para que se eligiera al ex ministro de Hacienda de Portugal, Jorge Braga de Ma-
cedo, que fuera companero del presidente Zedillo en Yale y era un magnifico
candidato. Braga de Macedo promovid, en el Comité, un exitoso Foro Internacional
sobre Perspectivas Latinoamericanas que se realizd de manera periddica con el
apoyo del BID y del que surgieron trabajos interesantes.

También contribuimos, junto con Japdn y Australia, a que la problematica
de la crisis asiatica se incluyera en la agenda de la OCDE. En forma equivocada,

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 73



MEXICO EN LA TRANSFORMACION DE LA OCDE: 1997 - 2000

Estados Unidos queria que sélo la atendiera el FMI y el Banco Mundial, los eu-
ropeos sostenian que no era un problema europeo, en tanto nosotros argumentaba-
mos que era un problema sistémico.

Darticipacion de México en la agenda de Politicas Piiblicas de la OCDE:
contribuciones y beneficios

Los trabajos y recomendaciones de politicas pablicas de la OCDE, que emanan de
alrededor de 200 comités y grupos de trabajo, representan la esencia de la labor de la
institucién. A estas comisiones asisten funcionarios expertos de todos los paises
miembros y también de algunos paises no miembros, invitados por su importancia y
experiencia. El secretariado técnico de la OCDE prepara los documentos base para
las reuniones y después los documentos que emanan de ellas. Cuando el tema es en
particular importante se preparan reuniones en nivel de ministros.

En el periodo que nos ocupa hubo reuniones ministeriales en torno a poli-
ticas de empleo, medio ambiente y desarrollo social. México hizo contribuciones
interesantes en comités relacionados con temas donde teniamos valiosas expe-
riencias que aportar. En otros en los que estibamos mas a la zaga, derivamos co-
nocimientos importantes de otros paises. Enseguida enumeraré algunas de las
contribuciones principales.

POLITICA ECONOMICA Y DE CAMBIO ESTRUCTURAL

El “meollo” de la actividad de la OCDE son los diferentes Comités de Politica
Econdémica General (el primer comité creado en la Organizacion fue el Comité
de Politica Econémica [EPC] y los subgrupos de perspectivas de corto plazo,
analisis macroeconémicos y de politicas estructurales, etc.), siempre por demas
interesantes. Su apoyo es el muy influyente Departamento de Economia. Para
México, ese trabajo econémico de la OCDE es interesante, ya que se diferencia
del FMI, que fundamentalmente aborda temas macroeconémicos con sesgo finan-
ciero y de corto plazo. Las politicas estructurales, sectoriales y de mediano plazo,
lo que se considera la economia real, ha caido bajo la lente de la OCDE. El Ban-
co Mundial si las examina, pero la comparacién analitica es con otros paises en
desarrollo, no con los industriales mas avanzados. Esta ventaja comparativa, ese
enfoque, se traduce en los excelentes reportes sobre los paises, que se discuten en
el Comité de Evaluacién Econdémica y de Desarrollo (EDEC).

Durante mi gestiéon se elaboraron reportes sobre México, con estudios
especiales relacionados con mercados laborales (1997), el sistema de salud (1998)
y el sistema tributario (1999),y se prepard otro sobre efectividad del gasto publi-
co (2000). A las discusiones asistieron delegaciones de alto nivel, por lo regular
incluido el subsecretario de Hacienda. En una reunién del Comité de Politica
Econdmica, en plena crisis asiatica, fui invitado como ponente a presentar la
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experiencia mexicana y las politicas para enfrentar la crisis de 1994, lo cual no
era usual, pues a estas reuniones asistian funcionarios de capitales.

La OCDE tiene una tradicién destacada en estudios de “prospectiva’ sobre
los grandes retos que enfrenta el mundo. Durante mi periodo de representacién
la actividad se enmarcé dentro del Programa Internacional de Futuros, que estuvo
a cargo del seilor Michalski. Se realizaron importantes conferencias y trabajos
sobre temas como la tecnologia del siglo XXT;1a energia en los proximos 50 afios; la
dindmica econdémica del siglo XXI (la anatomia de un largo periodo de auge);
la dinimica social hacia una sociedad creativa; gobernacién y poder en la sociedad
del conocimiento; el futuro del dinero y el futuro del agua. El gobierno mexicano
aprovechd y apoyo estos trabajos. A las reuniones asistieron mexicanos destaca-
dos, como Fernando Solana y Santiago Levy. Yo fui designado, dentro de un pe-
quefio grupo de embajadores, para supervisar e impulsar estas actividades.

POLITICA DE MEDIO AMBIENTE

Ademas de las reuniones de los comités correspondientes, hubo una importante
Reunién Ministerial. La secretaria Julia Carabias tuvo una actuacidn destacada
en dos sentidos: México se encontrd con una agenda tradicional muy orientada
hacia la llamada agenda gris, conformada principalmente por temas vinculados
con la contaminacién y el cambio climatico. Creé la conciencia y logrd la
sz : : : « -

aceptacion de que era muy importante incluir la llamada “agenda verde”, vinculada
con la biodiversidad y el uso sustentable de los recursos sectoriales.

Ademais, en la Reunién Ministerial surgié el tema del cambio climético
relacionado con los compromisos de Kyoto. La OCDE planteaba que se adoptaran
obligaciones que no tomaban en cuenta lo que se habia acordado en Kyoto, en
el sentido de que se reconocieran las condiciones y caracteristicas especiales de
los paises en desarrollo, para asi adoptar una posicién mas flexible con ellos en lo
referente a la reduccién de emisiones de gases contaminantes. México, junto con
Turquia y luego Polonia y Hungria, logrd que se diera un trato especial a los
paises emergentes y en desarrollo.

Con la participacion activa de la Secretaria del Medio Ambiente y movi-
lizando a las organizaciones civiles mas destacadas, la OCDE realiz6 un estudio
excelente sobre politicas ambientales. La Secretaria incidié habilmente en él y
luego lo usé para influir en politicas necesarias en la agenda nacional. Un dis-
tinguido mexicano, Eugenio Clariond, participd en el grupo de expertos para
preparar el Programa de Desarrollo Sustentable de la OCDE.

NEGOCIACIONES COMERCIALES

La OCDE fue un foro importante para sentar las bases necesarias con miras a
avanzar en la nueva ronda de negociaciones comerciales. Uno de los puntos
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importantes que surgieron en el contexto de la Organizacion fue la incorpora-
ci6n de temas llamados “horizontales”, en particular estindares laborales y am-
bientales. Los paises en desarrollo, entre ellos México, expresaron siempre gran
preocupacioén acerca de que el aspecto de los estandares laborales se incorporara
en las negociaciones comerciales, ya que, en el fondo, constituia un pretexto para
que los paises industriales introdujeran, en la practica, barreras proteccionistas
frente a paises que operaban con menores sueldos por tener un grado menor de
desarrollo relativo. El secretario Herminio Blanco y los representantes de Méxi-
co ante el Comité de Comercio actuaron siempre con el proposito de frenar la
incorporacién de estos elementos; compartian posiciones con Japdn, Corea,
Australia y Nueva Zelanda, en el sentido de que las negociaciones comerciales
no deberian estar vinculadas con temas de competencia de otros foros, como la
Organizacion Internacional del Trabajo, donde, por cierto, nos podiamos defen-
der mejor porque habia mayoria de paises en desarrollo.

REFORMA REGULATORIA

Un tema al que se le dio gran impulso fue el de las reformas regulatorias en al-
gunos de los sectores claves, como el de telecomunicaciones. Hubo interés en que
Estados Unidos, Holanda, Japon y México fueran los primeros cuatro paises cuyas
experiencias se examinaran, de acuerdo con la metodologia de la OCDE. En estos
casos habia avances, pero también restricciones y problemas diferentes. Este tema
dio lugar a discusiones muy intensas en el interior de nuestro pais. En el gobierno,
por una parte, las tesis del secretario de Comunicaciones, Carlos Ruiz,y la Comision
de Telecomunicaciones (Cofetel) y, por otra parte, las del secretario de Comercio,
Herminio Blanco, y Ia Comisién llamada entonces de Desregulacion. En el sector
privado, estos diferentes enfoques se reflejaron en Telmex, que defendia cierta pro-
teccidn para la empresa mexicana, y Avantel, que luchaba por una mayor apertura
y reduccidn de las fuerzas monopdlicas dentro del sector.

En una reunién del comité correspondiente, en presencia del subsecretario
de Comunicaciones, Javier Lozano, Avantel us6 el subterfugio de emplear a un
ciudadano norteamericano, de antecedentes algo cuestionables, como instrumento
de “choque” a favor de los intereses de la empresa. Esto agudizé el conflicto que
se suscitdé en México y en la prensa nacional.

El documento final reflejé de modo razonable las posiciones de los diferentes
grupos y se formularon algunas sugerencias importantes para el mejoramiento
de la regulacién en este importante aspecto.

POLITICAS SOCIALES, EDUCACION, EMPLEO Y MIGRACION

La OCDE ha desempefiado un papel importante en el avance en las politicas
publicas con orientacion social. Curiosamente, en tanto en los directorados y
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equipos de trabajo de la Organizacidn, orientados hacia los temas comerciales,
agricolas, de inversién y financieros, prevalecia una cierta tendencia neoliberal,
tal postura era compensada por las tendencias de naturaleza social democrata
que predominaban en estos sectores. Esto se refleja, por ejemplo, en el reporte
sobre perspectivas de empleo, algunas de cuyas ideas eran objetadas por paises
como Estados Unidos o Australia.

Meéxico obtuvo ttiles ensefianzas de las experiencias de otros paises en lo
referente al nuevo concepto integral de “educacién a lo largo de la vida” y los
excelentes estudios con perspectiva comparativa internacional: “Analisis de Po-
litica Educativa” y “Panorama de la Educacion”, con indicadores de insumos; de
éstos surgieron como contraparte los indicadores de desempefio conocidos como
PISA (Programa Internacional de Evaluacién de los Estudiantes), que reflejan el
gran atraso en la comprensiéon de lectura, matematicas y ciencias de nuestros
ninos de siete a 14 afios de edad. Asimismo, se llevo a cabo un importante estu-
dio sobre la educacién superior en nuestro pais.

Ahora bien, México también hizo importantes aportaciones en ese campo.
Recuerdo en particular la presentacién del subsecretario Daniel R eséndiz sobre
nuestras experiencias de nuevas universidades tecnoldgicas que, por la escala de
cobertura mexicana, resultd interesante para paises como Alemania. Durante
este periodo nuestro pais ingresd a un subgrupo de trabajo especializado en el di-
seno en detalle de la escuela del futuro, que fue de especial utilidad para el en-
tonces director general del CAPCE, Manuel Jiménez.

En el aspecto laboral, el secretario del Trabajo, Javier Bonilla, realizb presen-
taciones valiosas en ocasién de la Reunién Ministerial, dirigidas a analizar las
Politicas de Empleo para salir de la crisis de mediados de la década de 1990. Una
anécdota refleja la escala de problemas de un gran pais como México. Después
de escuchar los planteamientos y metas de los programas de los paises pequenos
y medianos, en los que se hablaba de recuperaciones de empleo de miles o de-
cenas de miles, cuando Javier Bonilla —hablando en espanol— se referia a pérdidas
o politicas de recuperaciéon de empleo de cientos de miles, la traductora simultanea
le quitaba sistematicamente un “0” a la exposicidn del secretario.

Con frecuencia yo comentaba en el Consejo, en un intento de explicar la
magnitud de los retos de nuestro desarrollo, que cada seis afios México tenia que
construir infraestructura, educacién y salud para un pais “nuevo” de seis millones
de habitantes (casi del tamafio de Bélgica).

México fue uno de los paises que mas impulso le dio al tema de migracién
en la OCDE, cuando muchos paises incluso planteaban la cancelacion del area
de estudio y el comité correspondientes, argumentando que jno era prioritario!
En México se celebrd una conferencia regional para conocer la experiencia de
NAFTA, misma que sirvié como base para reuniones regionales sobre la pro-
blemitica de migracién en Asia y Europa. Alejandro Carrillo, presidente del
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Instituto de Migracion, fue electo a la mesa directiva de la Organizacion. Co-
mentibamos que un organismo que favorecia el libre movimiento de bienes y
servicios, asi como de capital, era incongruente si no atendia el libre movimien-
to de personas.

DESARROLLO TERRITORIAL Y REGIONAL

De igual manera, México apoy6 los trabajos del nuevo concepto de desarrollo terri-
torial, que incluia los temas de desarrollo rural, desarrollo urbano, desarrollo
empresarial, capital social y redes locales en una dimension regional. El tema del
capital social y desarrollo de redes locales habia adquirido gran preeminencia y
se celebrd una reunion sobre el mismo en México. También aqui se llevo a cabo
un foro sobre ciudades de “crecimiento desmedido”. Hubo gran interés por
conocer el desarrollo de redes locales empresariales en el Bajio mexicano, a las
que se compard con experiencias relevantes ocurridas en Italia e Irlanda. Ya
desde entonces el gobierno de Vicente Fox, en Guanajuato, habia apoyado el Pro-
grama llamado de Desarrollo Econémico y Local de Empleo (LEED). Se ela-
boraron dos trabajos importantes sobre el desarrollo territorial en México.

BUEN GOBIERNO Y ADMINISTRACION PUBLICA

La OCDE cuenta con un comité muy destacado de Administracién Puablica
(“PUMA”). En él, México pudo realizar elecciones importantes en el asunto de
reformas de servicios civiles de otros paises, en particular de Inglaterra, asi como
en experiencias de reformas presupuestales.

De manera creciente se desarrollaron tareas de la OCDE que dieron lugar a
cddigos de conducta en materia de buen gobierno corporativo y sirvieron para ge-
nerar reglamentaciones mexicanas en los niveles pablico y privado.

Se negocid una importante convenciéon para combatir el cohecho de servi-
dores publicos en transacciones comerciales internacionales, en la que México
participd en forma activa y que fue suscrita en diciembre de 1997 por el secretario
de la Contraloria, Arsenio Farell. Ello tuvo consecuencias sobre nuestra legislacion.
En esas discusiones nos percatamos de que, para algunos paises europeos, el
cohecho era jfiscalmente deducible!

Una experiencia mexicana que se recibié con interés fue la del Nuevo
istema Mexicano de uisiciones icitaciones Publicas, el cual habia sido
Sist M de Ad Licit Puabl 1 cual habia sid
premiado en foros internacionales.

POLITICA DE ENERGIA

Como se coment6, en la OCDE se cre6 la Agencia Internacional de Energia. En
esencia, sus objetivos eran fungir como un mecanismo de defensa de los paises
consumidores de energia y un organismo eficaz de cooperacion de éstos a raiz
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de la crisis de 1974, con miras a hacer frente al cartel de los paises productores de
petroleo y ahorrar energia.

Hubo mucha presién para que México formara parte de esta agencia. No-
ruega, pais que pasd de ser consumidor a productor, constituia un antecedente
importante, porque para ese momento ya habia ingresado a la agencia. En el ini-
cio nuestros gobiernos se mostraron ambivalentes con respecto a si debian ingresar
0 no. Por una parte, resultaba muy atractivo obtener los valiosos reportes y estudios
que se generaban y conocer directamente las politicas de los paises industriales,
pero, por otra, podian discutirse compromisos no convenientes para el interés
nacional. Por ejemplo, Inglaterra y Estados Unidos eran a la vez productores y
consumidores, pero México estaba en clara minoria. Por fortuna, al final se tomd
la decisién de no ingresar a la agencia, pero si establecer un marco satisfactorio
de cooperacién.

CAMPOS GENERALES DE EXPERIENCIAS UTILES PARA MEXICO

Varios comités y sus trabajos respectivos fueron fuente de actualizacion perma-
nente de funcionarios mexicanos y de establecimiento de redes de contrapartes en
otros paises del mundo. Tal fue siempre el caso de las experiencias compartidas
en materia de Politicas y Administracion Tributaria, donde los comités correspon-
dientes resultaron de gran utilidad para la Secretaria de Hacienda.

El Departamento de Asuntos Fiscales ha sido excelente vy, a peticion de
varios paises, se han creado centros de estudios fiscales de la OCDE en China y
Rusia, y en México en octubre de 2004. La OCDE fue y es ain una base de
informacién fundamental que compara las experiencias tributarias de diferentes
paises. Estos estudios permiten apreciar las grandes tendencias de las reformas
y los cambios tributarios en el mundo, por ejemplo, la forma como van dominando
los impuestos al consumo, en especifico el IVA.

Los estudios fiscales de la OCDE son la fuente en esta materia mas citada en
Meéxico.

Experiencias valiosas fueron también los acuerdos de doble tributacién, los
tratamientos a paraisos fiscales y a precios de transferencia que sirven como base
para nuestra legislacion y nuestros acuerdos internacionales. Cobroé gran auge la
regulacion contra la competencia fiscal “desleal”, mediante la creacion de una
lista internacional de los “paraisos fiscales”, en particular los casos de Luxemburgo
y Suiza. Sin embargo, esto también dio lugar a que se incluyera en la lista a algu-
nos paises amigos del Caribe, con los que en un principio se suscité un malen-
tendido diplomatico.

De igual manera, tuvimos la posibilidad de conocer experiencias de van-
guardia en otros paises, en ciencia y tecnologia. E1 Conacyt se beneficié de ello
para avanzar en su sistema nacional de innovacién.
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La participacion en la OCDE permitié conocer de primera mano el gran
debate ocurrido entre los paises miembros en materia de biodiversidad, biose-
guridad y seguridad alimentaria.

De lo anterior podemos concluir que las ventajas para México de formar
parte de un organismo con las caracteristicas de la OCDE son de diversa indole:
® La participacién en comités en los que se conocen las “mejores pricticas” de
los paises mas avanzados en el tema y se establece contacto con la red de ex-
pertos correspondientes. Asi, por ejemplo, Norma Samaniego, responsable de
los ajustes informaticos (Y2K) frente al cambio de milenio, pudo conocer en
el subgrupo correspondiente lo que otros paises estaban haciendo.

La aportacion de experiencias mexicanas en los temas en los que tenemos cier-
tas ventajas comparativas y la obligacion de sistematizar las presentaciones de
politicas ptblicas que debemos hacer en todos los temas.

La participacion directa en las grandes negociaciones sobre temas en los que en
la OCDE se tejen acuerdos basicos: reglas contra el cohecho y el lavado de di-
nero, biodiversidad, comercio, medio ambiente, comercio electronico, etcétera.

El acceso a la enorme red de publicaciones en todos los temas imaginables de
politicas publicas.

El hecho de que los grupos técnicos de la OCDE participen en el analisis de
nuestras politicas publicas, mediante el gran nimero de trabajos que se han
efectuado sobre México o en los documentos en que se comparan las politicas
publicas de todos los paises. Eso nos obliga a mejorar la calidad y consistencia
de nuestras cifras para estos trabajos y cubrir campos en los que no se tenia
informacién estadistica o ésta se producia con rezago. En general, ha obligado
a los responsables gubernamentales del manejo de la informacibén, a mejorarla
y divulgarla. Asi, ha contribuido al esfuerzo nacional de “transparencia”.

Reflexiones personales

Sin duda, el ingreso de México a la OCDE fue un tema controvertido. Participé
en una reunién con todos los embajadores con responsabilidad de temas multi-
laterales, convocada por la canciller Rosario Green en Nueva York. Resulté muy
util, ya que se evidenciaron los dos enfoques diferentes empleados por los fun-
cionarios de la Secretaria de R elaciones Exteriores. Por una parte estaba la posicién
de vanguardia de una parte de la cancilleria sobre la necesidad de México de
avanzar en una politica exterior moderna y acorde con un mundo global e in-
terdependiente; México tendria que jugar un papel diferente en el nuevo escenario
internacional, con politicas congruentes con el ingreso al TLC y a APEC, y
acuerdos con la Unién Europea. Por otra parte estaban las posiciones nostalgicas
de aquellos embajadores que lamentaban que hubiéramos abandonado al Grupo
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de los 77 y la expresidon de la queja de que algunos organismos nos habian
“graduado” y ya no se nos daba financiamiento en condiciones preferenciales.
Sin embargo, esto ocurria por nuestro propio nivel de desarrollo, independien-
temente de la membresia en la OCDE.

Lo cierto es que el ingreso de México a la OCDE fue impulsado por can-
cilleres progresistas, como Manuel Tello, Fernando Solana, José Angel Gurria y el
subsecretario Rozental. La entonces canciller, Rosario Green, y el subsecretario
Lozoya, a cargo de la OCDE, apoyaron la tendencia.

Resulta “curioso” que otros paises deseaban ingresar a la Organizacion; tales
son los casos de Argentina, cuyo presidente Menem acudio personalmente a plantear
el asunto de la membresia al Consejo de la OCDE, antes de su crisis; Chile, que ha
mostrado su interés permanente, y Brasil, que de manera sistematica ha utilizado
nuestra membresia en la OCDE para minar nuestra eficacia en foros de paises en de-
sarrollo, en realidad ha sondeado secretamente la posibilidad de ingresar ala OCDE.

La membresia en la OCDE nos ofrece beneficios. El sistema de Comisiones
es un invento brillante que permite recabar experiencias de muchos paises,
establecer redes de colaboracion, aportar ideas y beneficiarnos de otras. Debemos
aprovechar mas a la OCDE como organismo formador de funcionarios. Japon,
miembro antiguo, y, Corea, miembro reciente, caracterizados por formar a su
capital humano, tienen representaciones de 40 funcionarios que se capacitan en
todos los temas. El directorio de reuniones mensuales de la OCDE me impresiond
la primera vez que lo vi. Era una especie de directorio telefénico “delaaalaz”,
que cubria todos los temas de la agenda de politicas puablicas.

Vivir en Paris es un privilegio cultural. Al comenzar mi gestion, la residencia
estaba en Neuilly, sitio lejano a la sede de la Organizacion. Por recomendacion
del propio Carlos Hurtado, decidi acercarme en un momento en que los precios de
los bienes raices en Paris bajaron. Ello me permiti6é arrendar una excelente re-
sidencia en la avenida Victor Hugo, a escasas cuadras de la OCDE.

En el caso de la oficina, con participacidn directa del entonces subsecretario
Rozental, se renté una oficina en una agradable plaza, frente al Palacio Galliera.
Al vencerse el contrato, nos mudamos a una digna oficina situada en la avenida
Victor Hugo, junto a la delegacién de Hungria. Gocé de esa rara oportunidad de
poder trasladarme a pie a la oficina. La necesidad de la cercania de la residencia
y la oficina a la OCDE se debe a que casi todas las embajadas de los demas paises
estan en la misma zona. La representaciéon ante la OCDE requiere un intenso
trabajo diplomatico con los embajadores de los demas paises y los altos funcionarios
de la institucion, que se da no so6lo en las salas de reuniones, sino en las oficinas
y en comidas o cenas de pequenos grupos. Con vaivenes posteriores en nuestra
diplomacia, los contratos se cancelaron y a fin de cuentas la residencia se cambid
cerca del Palacio de Versalles y las oficinas, cerca de los Campos Eliseos. Muy
lejos de la sede de la institucion.

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 81



MEXICO EN LA TRANSFORMACION DE LA OCDE: 1997 - 2000

Durante nuestra gestiéon recibimos, y se les organizé un amplio programa
de trabajo, a dos misiones legislativas de la Comisién de Hacienda de la H. Ca-
mara de Diputados; en esto también abrimos brecha, ya que por lo regular la
OCDE s6lo establecia relaciones con representantes de los poderes ejecutivos.
El profesionalismo con que se comportaron los diputados mexicanos y la calidad
interesante del didlogo provocaron que Donald Johnston hiciera comentarios
favorables ante el Consejo y se estableciera un precedente para otros paises.

Vale la pena comentar la visita oficial que el secretario general Donald
Johnston hizo a México, a invitacion del presidente Zedillo, y que comenté al
inicio del documento.

Fue una visita intensa en la que el sefior Johnston se reuni6 con el presidente,
los principales miembros de su gabinete econémico y social, legisladores del Se-
nado de la Republica, académicos y representantes de la sociedad civil. Johnston
sentia gran respeto por el presidente ya que era uno de los pocos jefes de Estado
o de gobierno que charlaban sobre la amplia tematica de la OCDE sin necesidad
de que sus asesores le prepararan o pasaran tarjetas.

Después pidid conocer una ciudad del interior del pais. Decidimos que
fuera a Oaxaca. Uno de los principales monumentos por visitar era, evidentemente,
el Convento de Santo Domingo. La austera fachada, parecida a otras iglesias, no
le impresiond gran cosa, por lo que siguié su camino conversando conmigo en
forma distraida; pero al momento de ingresar al interior, se quedd pasmado y
muy emocionado ante la majestuosidad y riqueza de la decoracién. Mas tarde
me confesd que s6lo habia tenido un impacto estético de igual emotividad al
entrar a la Capilla Sixtina.

Después visitamos una pequena poblacién y vimos como los nifos, al salir
de la escuela, trabajaban en las obras de arte que son los alebrijes; segiin sus
padres, con esta actividad se alejaban de los vicios. Con esa vivencia, el secretario
Johnston expres6 que las tesis en materia de estandares laborales de sesgo pro-
teccionista podrian ser muy simplistas y ajenas a la realidad de los paises en de-
sarrollo. Asimismo, ante el Consejo de la OCDE comentd que ésta habia sido
una de sus visitas formales mas interesantes.

Nuestro anfitrién en la visita fue el gobernador Didédoro Carrasco. El se-
cretario general qued6 muy bien impresionado por sus politicas y los proyectos
que conocid. Meses después, lo invitd a la OCDE a dar una charla sobre sus ex-
periencias de politica regional.

Uno de los aspectos que refleja la importancia de México dentro de la Orga-
nizacién es la existencia de un centro de la OCDE en nuestro pais, que sirve,
entre otras funciones, para difundir el trabajo y la documentacion de la institucion.
Sélo operan centros en Estados Unidos, Japén, Alemania y en la sede, Paris. Esto
significa que, utilizando tanto medios impresos tradicionales como modernos a
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través del correo electronico, el centro difunde el acervo informativo de la OCDE
en todos los paises de habla hispana. Incluso en México se hacen varias traduc-
ciones. Al analizar el presupuesto de la OCDE hubo intentos de algunos paises,
que no tienen centro, de desaparecerlos, medida que logramos evitar.

La actual directora del centro, la maestra Gabriela Ramos, fue, durante mi
gestion, funcionaria del drea de la Secretaria de R elaciones Exteriores responsable
de la OCDE. Ella y su director general, el licenciado Agustin Garcia Lopez
(actual director ejecutivo por México en el BID), contribuyeron de manera
muy eficaz a que prevaleciera una buena coordinacién entre la representacion
de México, la cancilleria y el gobierno de México, lo que constituia un elemento
fundamental para el buen éxito de las tareas.

on esa experiencia previa, la maestra Ramos se ha convertido en realida
C ia, ] tra R h tid lidad
en una “embajadora” de la OCDE en México, contribuyendo a la organizacion
de foros, la difusion de documentos, la amplia presencia en medios y, desde lue-
go,a la organizacién del importante evento de conmemoracién del X aniversario
de la membresia de México.

Los logros alcanzados en la representacion fueron posible gracias al apoyo
eficaz del excelente equipo de funcionarios provenientes de diversas secretarias
de Estado.

En forma destacada, el embajador José Luis Bernal, Norma Pensado y Gerardo
Lozano, de la cancilleria; Fernando De Olloqui, de la Secretaria de Hacienda;
Rogelio Arellano, de la Secretaria de Comercio, y German Gonzilez, de la Se-
cretaria del Medio Ambiente, entre otros.

Una labor compleja, dadas la intensa comunicacidn establecida por parte de
los funcionarios de la representacién con cada una de las secretarias de Estado
mexicanas y la autonomia de que gozaban los directorados y comités tematicos
de la OCDE —aun en relacién con el secretario general—, era evitar que en
nuestra embajada surgiera una “federacién de representaciones”,y propiciar, mas
bien, que se creara una representacion unitaria, con tareas bien coordinadas, en la
que todos nos beneficidiramos del carcter interdisciplinario de la Organizacion.

Otra tarea era asegurar que los secretarios de Estado enviaran a los represen-
tantes adecuados a las reuniones de comités y se entregaran a tiempo los docu-
mentos. Paris podia representar una tentacién que entusiasmara a ‘“turistas
diplomaticos” o bien, era posible que se enviara a funcionarios para que descan-
saran y se les premiara por sus logros domésticos.

Por fortuna, con muy pocas excepciones, tuvimos representaciones de muy
buen nivel que realizaban aportaciones. Cuando los representantes mexicanos
asistieron a los comités en forma consistente —lo cual es fundamental en un
medio en el que prevalecen los funcionarios de carrera— consiguieron puestos
en las mesas directivas.
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Quiero cerrar a guisa de resumen con la parte correspondiente del reporte
que rendi al presidente Zedillo el 15 de marzo de 2000, fecha en que conclui
mis funciones para reincorporarme a mi pais.

Como se podra apreciar del informe, puedo afirmar con la mayor objetividad
que la representaciéon de México, considerada en su conjunto, es hoy en dia una
de las de mayor prestigio en la Organizacion; ha sido una de las que mas iniciati-
vas, ideas y reformas ha aportado a esta Organizacion, con presencia de alto nivel
de los mas importantes paises industrializados.

En apoyo a esta afirmacion, podemos inicialmente destacar varios hechos. El
secretario general ha reiterado que el Consejo Ministerial presidido por México ha
sido el mas exitoso y el mejor preparado de los cuatro en que él ha participado. La
actuacion del secretario Gurria como presidente del Consejo de Ministros y de la
secretaria Green y el secretario Blanco, que presidieron reuniones especificas con
los ministros de paises no miembros y de Comercio, fue muy destacada. El nuevo
presidente, el ministro de Hacienda de Australia, ha hecho referencia a ello, imitan-
do el precedente establecido por el secretario Gurria, de reunirse con el Consejo
varios meses antes para jugar un papel mas proactivo (previamente el presidente se
reunia un dia antes con el Secretariado). El didlogo ministerial con los principales
paises no miembros (Rusia, India, Brasil, China, Indonesia, Argentina y Republica
Checa),ideado por México, ha sido considerado en documentos oficiales como un
hecho historico y un parteaguas en la vida institucional de la Organizacién.

El secretario general consider6 su visita a México la mas interesante y mejor
organizada que ha realizado, debido a la amplitud y la profundidad de los temas
examinados. El embajador Lozoya, como representante de México en las reunio-
nes viceministeriales (ECSS), fue objeto en la Gltima sesién de una despedida
especial que sblo se acostumbra dar a los presidentes salientes. En las reuniones
ministeriales los ministros mexicanos siempre han ocupado la mesa de honor de
la presidencia, en las cenas oficiales, junto con cinco o seis paises (por ejemplo, el
secretario Moctezuma fue sentado a la derecha de la ministra Salala, quien presi-
dié la reunién de politica social. La representacion mexicana en temas ambienta-
les ha logrado reorientar la agenda al equilibrar la agenda verde (biodiversidad)
en relacion con la agenda gris (contaminacion) y redefinir los términos del plan-
teamiento del cambio climatico.

El embajador de México al frente del Comité de Presupuesto, responsable
del programa de trabajo y la reforma de la Organizacién, logré la Gnica aproba-
cién de un presupuesto que en los Gltimos cuatro afios se ha dado en los tiempos
establecidos, pero, ademas, a través del establecimiento de prioridades y por
reasignacion de recursos y no por recorte porcentual parejo. Se ha considerado
un caso ejemplar de proceso de negociacion. Se realizaron reformas en el propio
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proceso de presupuestacion, de pensiones y de rendicién de cuentas. El embaja-
dor de Nueva Zelanda se refiri6 en puablico al embajador de México como uno
de los tres embajadores que han contribuido a cambiar el rumbo de la Organiza-
cidén en los Gltimos dos afios (junto con Inglaterra y Estados Unidos).

Se reconoce que México fue el apoyo fundamental para la eleccién del se-
for Jorge Braga de Macedo como presidente del Centro de Desarrollo y promo-
vib las principales ideas para la reforma de dicho centro. La representacién de
México, junto con las de Japon y Australia, logré que la OCDE pudiera atender
aspectos especificos (politicas estructurales) de la crisis asidtica como problema
sistémico, contra la oposicién inicial de Estados Unidos y de Europa. El embaja-
dor de México fue invitado a formar parte de un “club” especial de cinco emba-
jadores en el cual los miembros seleccionan a un colega, al crearse una vacante,
por su capacidad de influir con ideas en la Organizacién (los otros miembros son,
a titulo personal, los embajadores de Japon, Inglaterra, Irlanda y Nueva Zelanda,
que son también bilaterales). En la mayoria de las reuniones restringidas de miem-
bros del consejo, ademas de Estados Unidos, Jap6n, Alemania y Francia, se invita
a México. En el reciente Retiro Anual de Embajadores, el embajador de México
y el de Alemania presidieron las dos mesas de trabajo.

En los comités de la OCDE han participado en los tltimos dos afos alrede-
dor de 200 altos funcionarios mexicanos por ano. Han aportado y aprovechado
experiencias en todos los campos; destacan los temas tributarios, de servicio civil,
normas de competencia, reforma regulatoria, presupuestacion, educacion a lo
largo de la vida, la escuela del futuro y reglas de comercio electréonico. A la fecha
se han publicado 13 libros especiales sobre México, ademas de numerosos capitu-
los en los reportes (surveys) por temas y politicas. Cabe mencionar, asimismo, que
mas de 10 reuniones se han celebrado en nuestro pais.
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Capitulo 6

El fin del Club de los Ricos

Christopher Brooks narra el entorno de la OCDE en visperas de la
adhesion de México. Sefiala los retos que la Organizacion debié
emprender para reformar su operacion y enfrentar a una economia
global altamente interdependiente, haciendo uso de su habilidad
analitica para aportar su enfoque multidisciplinario e integral to-
mando en consideracién los intereses de los paises no miembros.
Destaca la vigencia de la mision de la OCDE desde su fundacion
y cdmo un profundo cambio en la estrategia de comunicacion permi-
tié que ésta fuera mejor entendida, tanto por las administraciones
nacionales, como por la sociedad civil y la opinion piiblica. De igual
manera, describe ampliamente las caracteristicas y funciones de la
OCDE, su clara diferenciacién con respecto a otros organismos in-
ternacionales y la cooperacion con ellos. En la segunda parte del
capitulo se profundiza en los mecanismos para conseguir un proceso
de globalizacion que equilibre el crecimiento econdmico y la estabi-
lidad social y politica.
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Introduccion

En la vispera de la adhesion mexicana a la OCDE, el mayor reto que enfrenta-
bamos era el de acelerar el cambio estructural dentro de la Organizacién a través
del establecimiento de un programa de prioridades mas riguroso; de la reforma
de la administracién y los métodos de trabajo, asi como la apertura a un amplio
namero de paises que no estaban asociados con la OCDE. Esta era la forma de
fortalecer la relevancia, eficiencia y efectividad de la Organizacion.

En aquel momento sufriamos por la falta de una identidad distintiva y la
amplitud de nuestra misioén no se comprendia bien. Teniamos que enfrentarnos
a la globalizacidn, tendencia acelerada que claramente no iba a desaparecer.
También debiamos desarrollar una estrategia de comunicaciones para que nuestra
mision fuera mejor entendida y apreciada, tanto por las administraciones nacionales
como por la sociedad civil, y adquirir la flexibilidad suficiente en la asignacion
de recursos para encarar los temas de maxima prioridad que enfrentaban los
gobiernos miembros. La membresia de México en la OCDE desat6 la necesidad
de abordar estas cuestiones.

Todos estos problemas han sido enfrentados durante los 10 afos de la men-
cionada membresia mexicana. La naturaleza Gnica y el papel de la OCDE nunca
han estado en duda a lo largo de este proceso de cambio. La OCDE es una orga-
nizaciéon intergubernamental cuya ventaja comparativa es su “habilidad para analizar
importantes problemas nacionales e internacionales en una forma multidisciplinaria y
vanguardista, sirviéndose de la experiencia de sus paises, para aclarar asuntos relevantes
relacionados con politicas clave”.

En los primeros afios de la membresia mexicana se hacia hincapié en como
la Organizacién deberia “reenfocarse y reformarse” para maximizar su efectividad
y conservar su capacidad de ayudar a los gobiernos a lidiar con “eventos del
mundo cambiante, en particular las presiones de la globalizaciéon” en un contexto
de “presiones evidentes sobre los recursos de la Organizacién”.

Aprovechar al maximo la globalizacion

La OCDE necesitaba reformar su forma de operar para enfrentarse a la “acelera-
da” tendencia de la globalizacién y ayudar a sus paises miembros a incrementar
la velocidad de los ajustes estructurales necesarios.

Un reto particular era el riesgo de que la opinién publica, frente a este
ritmo de cambio cada vez mas rapido, subestimara los beneficios en el largo
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plazo que la globalizacidn, el progreso técnico y las mejoras econdémicas estruc-
turales podrian ofrecer, y diera mayor peso a los costos en el corto plazo, en tér-
minos de empleos perdidos, desigualdades y exclusion social.

El hecho de que la OCDE careciera de visibilidad no ayudaba. Era evidente
que la Organizacidén necesitaba una estrategia de comunicaciones que resaltara
el papel crucial que la OCDE podria desempeiiar en el apoyo al proceso de
globalizacién y la generacion de reformas de politicas, no solo en el area econémica
sino también en politicas sociales y desarrollo general. El papel desempeniado
por el centro de la OCDE en la Ciudad de México —tanto en México como en
América Latina— ha sido crucial en este aspecto.

Y, al igual que los gobiernos miembros, la Organizacion se encontraba bajo
presion de dar mas valor a cambio del financiamiento que recibe y, al mismo
tiempo, adquirir la flexibilidad suficiente para adaptarse a las cambiantes demandas
de un mundo en desarrollo que avanzaba con rapidez.

En un periodo de cambio profundo como éste, lejos de ser irrelevante, la
OCDE era mas indispensable que nunca para ayudar a los gobiernos a desarrollar
politicas apropiadas y efectivas, anticiparse a malentendidos y fricciones, e informar
a la opinién publica.

Para lograrlo,la Organizacién tenia que ser capaz de hacer el uso mas efectivo
posible de sus excepcionales habilidades para el analisis multidisciplinario, el
debate, la recomendacién y el monitoreo, asi como la adopcién e implantacion
de “reglas del juego”.

Tres elementos han sido necesarios para garantizar que la OCDE brinde
ayuda efectiva a los gobiernos miembros con miras a enfrentarse a los retos de
hoy:
® La identificacién de los problemas socioecondmicos mas apremiantes que se
vislumbran y que ponen a prueba a los gobiernos miembros.

La ayuda a los miembros para abordar estos problemas en una forma concreta
mediante informacidn relevante y recopilacion de datos, analisis objetivos y
recomendaciones de politicas, asi como monitoreo exhaustivo de la aplicaciéon
de estas prescripciones.

La comunicacidn efectiva de los mensajes clave de la OCDE al putblico en
Y p

general, a los legisladores y a los lideres de opinion, contribuyendo con los

gobiernos a movilizar el apoyo para las reformas de politicas necesarias.

El secretario general de la OCDE comenté en su momento: “La OCDE tiene
que desempenar un papel crucial al ayudar a los miembros a enfrentarse a los
retos del mundo actual, pero s6lo puede hacerlo si se concentra e incrementa el
valor de su trabajo”. Ese era el reto. Abordarlo serfa més simple al capitalizar las
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reconocidas fuerzas y ventajas comparativas de la Organizacién: su habilidad
analitica, el enfoque multidisciplinario e integral que puede aportar, siempre
con una dimensién internacional, y su pensamiento vanguardista.

Los factores fundamentales para vencer ese reto eran:

® Desburocratizar a la OCDE.

Capturar la atencién de quienes hacen las politicas en las capitales y asegurarse
de que entienden la naturaleza y el potencial de la OCDE.

Crear un mecanismo efectivo para el establecimiento de prioridades que
incorpore los insumos de los tomadores de decision en la materia y trasladarlo
al plan de trabajo de la OCDE.

Mejorar las estructuras de los comités y del secretariado para permitir una
mejor cooperacién y transferencias mis faciles de recursos a nuevos asuntos y
cuestiones multidisciplinarios.

Acordar una estrategia para la ampliacién de la membresia y el compromiso
con no miembros.

La Organizaciéon ha recorrido un largo camino desde entonces en casi todos
estos rubros y hoy es mas flexible y mejor conocida.

¢Cual es la mision de la OCDE?

La esencia de la mision de la OCDE reside en el hecho de que ésta se cred sobre
las cenizas de la Segunda Guerra Mundial, con el fin de alcanzar progreso
econdmico y social para sus miembros. El preAmbulo a su Convencién fundadora
de 1960, hablaba de la necesidad de los miembros de consultarse y cooperar
“...para promover el mayor crecimiento sostenible de sus economias y mejorar
el bienestar econémico y social de su gente”.

La visién y amplitud de pensamiento de los lideres que disefiaron este instru-
mento de cooperacién internacional eran extraordinarias. La Convencidén fun-
dadora de la OCDE (véase el cuadro 6.1) bien podria ser una declaracién contem-
poranea, sin importar la enormidad de cambios que en cada aspecto del panorama
mundial han ocurrido desde la creacién de la Organizacion. Sus principios y
meétodos parecen idéneos aun para las tensas y dificiles situaciones que enfrenta
hoy la comunidad internacional de democracias.

Si alguna leccidn especial del pasado de la OCDE tiene relevancia particular
para su futuro, es el éxito del Plan Marshall, del cual la Organizacién es el inico
legado vivo. Visto por algunos como un acto historico de generosidad, es mas bien
un generoso pero sabio ejercicio de interés propio o autoinspirado. Estados Unidos
sabia que una Europa fuerte y unida era lo que mas convenia a sus intereses
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Recuadro 6.1 La Convenciéon de la OCDE

La “declaracion de la mision”, consagrada en los articulos 1 y 2 de la
Convencién fundadora de la OCDE, ha resistido muy bien la prueba del
tiempo. Analicémosla.

Articulo 1

La Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (en lo
sucesivo llamada la “Organizacion”) tiene como objetivos el promover po-
liticas destinadas a:

a. Alcanzar el mis alto crecimiento econémico sustentable y del empleo
y un aumento del nivel de vida en los paises miembros, manteniendo
al mismo tiempo la estabilidad financiera, y, por ende, contribuir al
desarrollo de la economia mundial.

b. Contribuir a la sélida expansion econémica en los paises miembros y
en los no miembros en proceso de desarrollo econémico.

c. Contribuir a la expansiéon del comercio mundial sobre una base
multilateral y no discriminatoria, conforme con las obligaciones
internacionales.

Articulo 2

En la persecucion de esos objetivos, los miembros convienen, tanto en
forma individual, como conjunta:

a. Promover el uso eficiente de sus recursos econdémicos.

En los campos cientifico y tecnologico, promover el desarrollo de sus
recursos, alentar la investigacion y promover la formacién profesional.

c. Buscar politicas disefiadas para alcanzar el crecimiento econémico y la
estabilidad financiera interna y externa, y para evitar que surjan
situaciones que pudieran poner en peligro sus economias o las de
otros paises.

d. Continuar los esfuerzos por reducir o abolir los obsticulos al inter-
cambio de bienes y servicios y pagos corrientes,y mantener y extender
la liberalizacién de los movimientos de capitales.

e. Contribuir al desarrollo econémico tanto de los paises miembros como
de los no miembros en proceso de desarrollo econdémico, a través de
los medios apropiados y, en particular, por el flujo de capital a esos
paises, teniendo en cuenta la importancia para sus economias de recibir
asistencia técnica y de asegurar la expansion de los mercados destinados
a las exportaciones.
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econdmicos y de seguridad.Y lo sabia también el liderazgo europeo. Sin ahon-
dar en el tema, la Comunidad Europea de hoy es, en muchas formas, producto
de un proceso extraordinario de reconstruccion que dependidé mucho menos de
recursos financieros extranjeros que del crecimiento generado via la explotacion
de interdependencias mutuas y ventajas comparativas que, a su vez, estuvieron
apoyadas por los marcos institucionales adecuados. La admisiéon de México a la
OCDE, como al TLCAN, son cambios historicos equivalentes.

¢ Qué hace especial a la OCDE?

La membresia de la OCDE estaba dirigida, con pocas excepciones, a los paises
industrializados mas ricos del mundo. Juntos, en el seno de la Organizacion,
encontraron una concordancia de intereses en casi todos los rubros de politicas
publicas.

A través de la cooperacidn entre paises de la misma mentalidad, la presiéon
entre pares, el intercambio de informacidén sobre las mejores practicas, la cons-
truccidon de un banco de datos en comin y el trabajo analitico —todo esto llevado
a cabo con una estructura de comités manejados por participantes de los miem-
bros—, crearon un nuevo y original proceso de cooperacidn intergubernamental
y construyeron marcos institucionales duraderos.

Pero en el mis de medio siglo transcurrido a partir de la fundacién de la OCEE
(y posteriormente la OCDE), se han creado muchas otras organizaciones inter-
nacionales, desde el FMI y el Banco Mundial hasta la OMC y organizaciones re-
gionales como la Cooperacion Econémica de Asia-Pacifico (APEC, por sus siglas
en inglés), asi como toda una gama de institutos estratégicos y de politicas. ;Qué
distingue a la OCDE de ellas y qué puede hacer que ellas no puedan?

A menudo a la OCDE se le describe como un “grupo de expertos™?; sin

embargo, esto puede ser un tanto engafioso, ya que no lo es en el sentido en el
que el término suele entenderse. Si bien es cierto que la OCDE —delegados,
comités, consejo, secretariado— realiza mucho trabajo de analisis, muchas otras
instituciones hacen lo mismo.

La caracteristica que distingue ala OCDE de los demas es que es interguber-
namental; desde sus inicios se destina a tratar asuntos intergubernamentales. El
hecho de que gran parte de su trabajo esta basado en comités y grupos de tra-
bajo con representantes de todas las capitales, la presencia de embajadores en el
consejo de gobierno, y la importancia de alcanzar el equilibrio nacional (tanto como
sea posible) dentro del secretariado, apuntan a este papel intergubernamental
fundamental. Esto no caracteriza a un grupo de expertos.

Es importante tomar en cuenta la naturaleza Gnica y el modus operandi de
esta Organizacion. El proceso de comités asegura que la OCDE aborde y ayude
a encontrar soluciones a los problemas de gobierno. El consejo, el secretario
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general y los comités mayores pueden identificar asuntos entrelazados donde se
necesita combinar diferentes perspectivas de politicas en un analisis integrado de
las opciones del gobierno. Los estudios sobre el empleo, sobre el crecimiento,
nuestro trabajo referente al envejecimiento de las poblaciones, asi como el proyecto
de la reforma regulatoria o la revision de las directrices para las empresas multina-
cionales?, son algunos ejemplos.

El sistema de comités no tiene homologo debido al involucramiento direc-
to de los disefiadores de politicas y la transparencia de su trabajo. La OCDE es
una organizacion “en via ascendente””sin igual, ya que sus miembros se vincu-
lan en los niveles del comité y del consejo para buscar consenso, apoyados por la
tradicion de la revisidn entre pares.

No es un instrumento internacional de arriba hacia abajo como el FMI.
Desarrolla directrices, o “leyes suaves”, como algunos las describen. Proporciona
un foro para el didlogo y el intercambio de practicas mejores; en ese sentido jue-
ga un papel bastante poco visible, pero relevante en el desarrollo profesional de
funcionarios publicos de alto nivel. Aporta analisis rigurosos, objetivos y com-
parativos de asuntos relacionados con politicas para ayudar a guiar a los creadores
de politicas a disefar e implantar mejores politicas. En estas formas inofensivas,
explora nuevos rubros y realiza analisis que pueden o no madurar para convertirse
en instrumentos internacionales dentro de la OCDE vy en otros foros.

La forma en la que funciona la OCDE la distingue de las demas organiza-
clones e instrumentos internacionales existentes. Si no existiera, tendria que
inventarse. México ha ampliado y profundizado esta perspectiva en la OCDE.

La gran fuerza de la Organizacidn es su capacidad para analizar importantes
problemas nacionales e internacionales en una forma multidisciplinaria y vanguar-
dista, sirviéndose de su experiencia en el pais para aclarar asuntos relacionados
con politicas clave.

Esto se ha demostrado una y otra vez con trabajos como el estudio del em-
pleo, el trabajo pionero de la OCDE en impuestos y comercio electronico —cuan-
do este Ultimo surgid por primera vez como asunto de consideracidn—, asi
como otros mas recientes sobre salud, educacion, pensiones, desarrollo territo-
rial y ajuste estructural, por nombrar s6lo algunos.

La OCDE se ha convertido en un grupo de reformadores democraticos.
Gran parte de nuestro trabajo consiste en identificar las mejores practicas para
una amplia gama de politicas y, posteriormente, proporcionarnos apoyo mutuo
mediante la vigilancia o la presion entre pares con el fin de reunir impulso para
la implementacion.

De ahi que se trate de un trabajo intergubernamental: funcionarios guber-
namentales se reinen para reflexionar sobre problemas comunes; no son simples
consejos organizados por un secretariado ni tampoco consultores.
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Recuadro 6.2 El papel de la OCDE: caracteristicas y funciones

Es una organizacién econémica intergubernamental, de membresia global
—aunque no universal—, apoyada en un analisis de politicas solido y
objetivo, didlogo confidencial y presion de pares entre oficiales pablicos
para promover la cooperacién y colaboracién para mejorar las politicas
publicas.

Es“econémica” en el sentido mas amplio. El trabajo de la OCDE refleja
la mayoria de las preocupaciones de los gobiernos en cuanto a politicas,
con experiencia en toda la gama de asuntos econdémicos, sociales e
institucionales, incluyendo la administracién gubernamental.

Tiene la capacidad de llegar mas alla de los gobiernos nacionales para
dirigirse a los disefiadores de politicas puablicas de todos los niveles y
retine a todos aquellos que ejercen alghin impacto en el disefio de dichas
politicas.

La membresia de la OCDE goza de un alto grado de homogeneidad en el
sentido de que todos los paises miembros presumiblemente comparten
principios econémicos y democraticos, asi como el respeto a los derechos
humanos.

La naturaleza global de la membresia garantiza la interaccién de
funcionarios europeos, norteamericanos y de Asia-Pacifico con respecto
a toda una gama de asuntos econémico-sociales que no se analizan en
ningtn otro foro. Esto permite a la OCDE abordar las “fricciones del
sistema’” a una escala global e incluye una creciente capacidad para el
didlogo con muchos paises no miembros en todas las regiones del mundo.

Las recomendaciones de politica de la OCDE se ponen a prueba en
muchas disciplinas diferentes en muchos paises, lo que fortalece su
credibilidad y su amplia aceptacion.

La interaccion cercana entre el secretariado de la OCDE vy los gobiernos
nacionales es un rasgo distintivo de nuestro trabajo, el cual ha permitido
la aplicaciéon exitosa de un enfoque multidisciplinario frente a una
multitud de problemas complejos.

Al ser un foro intergubernamental permanente,la OCDE goza de flexi-
bilidad intrinseca como instrumento multifacético capaz de abordar
fricciones intergubernamentales y problemas de todos los tipos imagina-
bles. Esto explica la existencia de unos 200 comités y grupos de trabajo
que representan los intereses de los miembros, lo que, en efecto, hace de
la OCDE una extension de dicho gobierno.
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Contintia Recuadro 6.2 El papel de la OCDE: caracteristicas
y funciones

® La Organizacion es un verdado “explorador” con su probada capacidad

para identificar y evaluar en una etapa temprana nuevos asuntos estratégicos
de importancia econdmica, social y tecnoldgica para sus paises miembros,
para probar nuevas ideas, y para pensar con anticipacién en las posibles
implicaciones de politicas.

¢Por qué sigue siendo relevante la OCDE?

Por las caracteristicas Gnicas ya descritas,la OCDE puede aportar informacioén y
analisis que los gobiernos, tanto los que pertenecen a la Organizacién como los
demis, requieren para manejar mejor sus sistemas econémicos y sociales y que no
pueden obtener de otras organizaciones internacionales.

Sin embargo, es necesario que nos quede muy clara su misioén y asegurarnos
de que se enfoque en ella.

El objetivo de la OCDE no es solo realizar estudios; las universidades y los
verdaderos grupos de expertos pueden producir estudios académicos. Su objetivo
es utilizar su calidad intergubernamental para desarrollar enfoques acordados sobre
politicas, tales como:

® Marcos intergubernamentales que guien la actividad econémica y de negocios.
Por ejemplo, comercio electrénico internacional y proteccién al consumidor,
practicas impositivas nocivas, créditos para exportaciones, medidas antisobornos,
etcétera.

® Objetivos intergubernamentales compartidos por una masa critica de miembros
y/0 no miembros. Por ejemplo, el Acuerdo de Inversion para el Sureste de
Europa®, establecido bajo el Pacto de Estabilidad; resefias econémicas de im-
portantes economias de no miembros; o el proyecto Medio Oriente-Norte
de Africa (MENA, por sus siglas en inglés), orientado a contribuir ala paz y la
estabilidad en el Medio Oriente.

Apoyar a miembros y no miembros para enfrentar retos domésticos, donde las
comparaciones internacionales de mejores practicas, sustentadas por analisis
profundos, ayuden a desarrollar politicas nacionales. Por ejemplo, sistemas de
salud, educacidn, etcétera.
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Recuadro 6.3 Tipos de trabajo asumidos por la OCDE

Recoleccién de datos originales o existentes
Armonizacién de los datos

Comparacion del desempeno

Descripcion de un ambito o de un tema

Analisis de un area problematica en un ambito o un tema
Principios

Directrices

R ecomendaciones

O 0 NS Uk D=

Acuerdos

H
=

Tratados

¢ Quién puede beneficiarse?

Si bien el papel y la misién de la OCDE son tan relevantes hoy como lo fueron
en 1960, el alcance de su trabajo y la comunidad con la que interactia han cam-
biado en forma notoria.

Una razén es la globalizacién. La globalizacion ya existia en 1994, pero su
paso y ramificaciones se han acelerado en forma significativa desde entonces,
ayudados por el advenimiento de la Internet y de una red global de tecnologia
de informacién y comunicaciones.

En un mundo globalizado los miembros de la OCDE afectan y son afectados
por acontecimientos ocurridos en otras grandes economias de América Latina,
Asia, Rusia y Africa.

En comparacién con otras organizaciones, la OCDE tiene mucho que
ofrecerle al mundo globalizado. Su proceso Gnico de crear consenso y ejercer
presidn entre pares en via ascendente ha contribuido en gran medida a las politicas
publicas de los paises miembros, y continta sirviéndoles bien. Pero también se
brinda como herramienta para ayudar a las economias de otras regiones, desde
Africa (dentro del proceso de la Nueva Alianza para el Desarrollo de Africa
[NEPAD, por sus siglas en inglés|), hasta grandes economias como Rusia, China,
Brasil, y ahora la mencionada regién MENA. Los métodos de evaluacién de la
educacion dentro del Programa Internacional de Evaluacién de Estudiantes (PISA,
por sus siglas en inglés) de los paises de la OCDE se estan usando en otras
regiones en cooperacién con la ONU, y asi sucesivamente. Ninguno de estos

cambios era concebible antes de que México se convirtiera en miembro de la
OCDE.
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Durante la década pasada abrimos la estructura internacional Gnica y efecti-
va de la OCDE a un universo mucho mas grande de paises capaces de participar,
de un modo u otro, en el sistema de comités y que satisfacen los requerimientos ba-
sicos del comité: que se trate de un jugador importante y que exista un beneficio
mutuo. Un ejemplo que viene a la mente es el trabajo sobre acero y construccion de
barcos. Gracias a lo anterior la OCDE ha podido conservar su papel relevante en
la promocidn de la cooperacidon y el desarrollo global. Pero el reto para el futuro
es encontrar un sistema menos dificil de manejar. La apertura simbdlica de la
reunioén anual ministerial de la OCDE a un grupo de paises no miembros, bajo
la presidencia e iniciativa mexicanas en 1999, abri6 las puertas a estos cambios.

Conseguir una globalizacién balanceada

La globalizacién ha sido muy enriquecedora para el mundo. Ha permitido al
comercio y a la inversién multiplicarse muchas veces. Asimismo, ha permitido
que se desarrollen y distribuyan tecnologias con mayor rapidez y amplitud que
antes, y al hacerlo ha elevado los estindares de vida en casi todo el mundo.

En efecto, la inexorable transicién de mercados para el comercio y la inversion
hacia la globalizacion son realidades de nuestro tiempo, impulsadas por fuerzas co-
mo el comercio electronico. Como resulta evidente, resistirlas esta fuera del con-
trol de los gobiernos. Pero, desde el inicio de la membresia de México en la OCDE,
quedd claro que la Organizacién necesitaba ayudar a los gobiernos miembros a
que sus economias y sociedades cosecharan por completo los beneficios de la
globalizacién y a que, con la misma importancia, se apreciara que lo hacian.

En otras palabras, las ganancias en el largo plazo en términos de crecimiento
econdmico y bienestar social tenian que ser aparentes para superar el costo en el
corto plazo del ajuste a la cambiante economia global en términos de pérdidas
de empleos y cambio estructural. Esto, para evitar la tendencia a ceder ante la
presién publica que pugnaba por retornar al proteccionismo en un esfuerzo para
rechazar la ola de la globalizacion.

Al mismo tiempo se hizo cada vez mis evidente que en una sociedad basada
en el conocimiento globalizado, el apoyo publico para la globalizacién no se ma-
terializaria a menos que pudiera demostrarse que seria en beneficio de fodas las
economias, pertenecientes o no a la OCDE, y en particular del mundo en desarrollo.

El paradigma del crecimiento

Asegurar que los gobiernos mantuvieran sus politicas econémicas y sociales en
equilibrio,y movilizar el apoyo publico para sostener el impulso de la globalizacion,
han sido tal vez algunos de los mayores retos en afios recientes.

Para conseguir ambos, el secretario general presento, en apoyo de su visidon
de la OCDE, un “paradigma triangular”, balanceando con cuidado los factores
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econdmicos, sociales y politicos —como el gobierno— vy la proteccién al medio
ambiente para alcanzar el progreso econémico y social. Esto requiere mantener
en armonia y equilibrio los tres polos del paradigma, es decir, el crecimiento
econémico, la estabilidad social y la estabilidad politica.

Cada pais encuentra su propio balance dentro del paradigma basado en las par-
ticularidades de sus valores sociales, econémicos y culturales. La nocién de la equi-
dad social en particular varia segin el pais. Pero, en la medida en que exista una base
aceptada de estabilidad social, no puede concluirse de manera apresurada que el
balance del paradigma es mejor o peor en un pais que en otro.

Al mismo tiempo, en democracias sanas es dificil mantener el equilibrio
entre los tres elementos, debido a la constante intermediacion de intereses entre
aquellos a quienes se ve como promotores del crecimiento econémico sin preocu-
parse en forma adecuada por los consideraciones sociales, y aquellos que se percibe
buscan una mayor redistribucién del ingreso nacional e incluso de la riqueza
nacional mediante programas de transferencia o la cesidén de derechos. Los go-
biernos deben vigilar con constancia que tal competencia no socave el equilibrio
dinamico del paradigma y estar siempre conscientes de que todas las politicas
economicas disefiadas para promover el crecimiento econémico deben plantearse
objetivos sociales.

Cuando este paradigma se presentd en 1996 el riesgo era que se perdiera el
equilibrio ya que se habia puesto muy poco énfasis en los factores sociales. Esta
pérdida podria traer consigo una reaccién en contra de la estrategia econémica
de politica macroeconémica prudente, de la reforma estructural y la liberalizacion de
mercados, a pesar de que con base en ellas podia pensarse en un bienestar global
en el largo plazo.

Como resultado, a muchos gobiernos les resulté dificil convencer a su elec-
torado de que la medicina que se administraba, en especial a través de esfuerzos
de consolidacién fiscal, reforma de los mercados laborales y libre comercio, pro-
duciria, de hecho, beneficios sociales generalizados via incrementos en el empleo,
seguridad de ingresos y un nivel de vida mas alto para los individuos, los hogares
y la sociedad en su conjunto. Simplemente, para el ciudadano promedio no era
evidente que estas dolorosas decisiones econémicas se orientaban a objetivos
sociales que podrian beneficiarlos a ellos y a sus familias.

En algunos paises, la liberalizacidn de los mercados ya producia crecimiento
econémico y aumentos de empleo, pero el incremento de la distancia entre in-
gresos y riqueza provocaba que muchos pensaran que los beneficios se acumulaban
para una muy pequena parte de la poblacién. Esto podia elevar el riesgo de un
trastorno del sistema si se continuaba en el camino de la generacién de riqueza
a través de una liberalizacién de mercados cada vez mayor y una acciéon del go-
bierno para salvaguardar la estabilidad social cada vez menor.
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También existia la necesidad de abordar el balance del paradigma en el nivel
global, pues su desequilibrio era crudamente palpable: una poblacidn creciente
de 1.3 billones de personas sobrevive con menos de un délar por dia.

Desde entonces la comunidad internacional ha emprendido acciones para
intentar corregir este desequilibrio, con iniciativas como la Declaracion del Mi-
lenio para la Reduccion de la Pobreza®y los Objetivos de Desarrollo del Milenio’,
asi como la iniciativa de Monterrey sobre el financiamiento para el desarrollo.
Pero atn hay mucho por hacer y ni siquiera estamos cerca de alcanzarlo en el
nivel global.

Sucesos como los ataques terroristas del 11 de septiembre de 2001 en Estados
Unidos y los subsecuentes ataques alrededor del mundo han servido como un
crudo recordatorio de cémo los terroristas pueden explotar la miseria de los
pobres y los marginados.

Cosechar los beneficios de la globalizacion

¢Cémo puede la OCDE ayudar a cosechar el incremento de riqueza generado
por la globalizacién para beneficio de toda la raza humana? ;Cémo pueden la
experiencia y el conocimiento de los miembros de la OCDE ponerse a disposicién
de los no miembros, en especial en el mundo en desarrollo?

Nuestra primera obligacién es profundizar los anilisis y recomendaciones
de politicas que realizamos en rubros que les permitan a los gobiernos de la
OCDE aprovechar los beneficios y absorber, de manera sensible y humanitaria,
los costos de la globalizacion.

La OCDE, sobre todo mediante los trabajos relacionados con crecimiento,
ajuste estructural, empleo y cohesién social, contribuye con los gobiernos a
adoptar las politicas correctas para permitir la adaptacidon de la economia, los
negocios y los individuos. Con su trabajo en comercio, inversién y desarrollo se
evalGian formas de ayudar a los paises en desarrollo a construir la infraestructura
y las instituciones que les permitiran participar en la economia global.

Importante ha sido también la contribucién de trabajos como el reporte
multidisciplinario que explica los beneficios de la liberalizacion del comercio y
la inversion, y otros recientes referentes a las fuentes de crecimiento, el ajuste
estructural, el papel de las tecnologias de informacién y comunicaciones (ICT,
por sus siglas en inglés) y servicios.

La OCDE desempeifia un papel relevante en la construccion del consenso
internacional sobre reglas, codigos y pautas de conducta internacionales en mu-
chos aspectos, y en el proceso de darle forma a la globalizacién. Su labor sin
precedentes en la basqueda de posiciones comunes en cuanto a créditos pa-
ra exportaciones, competencia e impuestos, asi como su provision de un foro para
tratar el problema internacional del acero, son s6lo algunos ejemplos.
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¢Qué no funciona en esta imagen?

Un problema que generd percepciones negativas de la globalizacién fue la falta
de comunicacién clara de sus beneficios. Comunicar con eficacia los mensajes
clave de la OCDE al publico en general, a legisladores y lideres de opinién, fue
una herramienta fundamental para ayudar a los gobiernos miembros a movilizar
el apoyo necesario para las reformas de politicas, a mantener el paradigma en
equilibrio y aprovechar la globalizacién de la mejor manera.

Un reto particular para la OCDE era cambiar la percepcidén aparentemente
generalizada de que su enfoque primordial estaba del lado del crecimiento econo-
mico del paradigma, y dar a conocer que también habia estado siempre a la van-
guardia de las opciones de politicas destinadas a proporcionar equidad social.

Durante los tltimos ocho afios,la OCDE reinvent6 por completo su papel
en el ambito de las comunicaciones, al desarrollar una estrategia que implic su
apertura a las ONG, la sociedad civil y los representantes parlamentarios, asi
como a sus socios tradicionales en la comunidad de los negocios y los sindicatos
de trabajadores.

Citemos un ejemplo de esta transformacién. En 1997 se critic6 a la OCDE
por llevar a cabo conversaciones “secretas” acerca de un Acuerdo Multinacional
sobre la Inversion (MALI, por sus siglas en inglés), mientras que en 2004 se presentd
en la pagina web de la Organizacidn el borrador revisado del documento Prin-
cipios de Gobierno Corporativo de la OCDE, para ser comentado publicamente
antes de finalizarlo.

Como parte de esta estrategia de comunicaciones, y para elevar la visibili-
dad de la OCDE, transformamos al Observador de la OCDE en una publicacién
insignia con amplia circulacién internacional. La serie Informe de Politicas’ lleva
el trabajo de la Organizacién a una vasta audiencia de disefiadores de politicas,
ONG, y a un ptblico general que se muestra interesado. El Foro de la OCDE,
ahora en su sexto afio, ofrece una plataforma para el debate pablico entre minis-
tros, ONG, sociedad civil, académicos, negocios y trabajadores que alimenta a la
junta anual ministerial. La OCDE tom6 pronta ventaja de las posibilidades ofre-
cidas por la Internet y hoy cuenta con un prospero y muy popular sitio web con
un mercadeo vanguardista de sus publicaciones. Dichas publicaciones también
se han renovado. La Organizacién ha expandido su contacto con representantes
parlamentarios, ONG, sociedad civil y otros organismos; de igual manera, ha
incrementado su cooperacién con otras organizaciones internacionales.

El ejercicio de la fuerza colectiva de la OCDE tiene lugar, por supuesto, en
un contexto de otros organismos internacionales o grupos que son parte de la
arquitectura de gobierno global. El G7 es el primero de una serie de circulos
concéntricos a través de los cuales pueden transmitirse informacién, experiencia
e ideas. Los miembros de la OCDE representan el siguiente y mas completo
circulo concéntrico de democracias mayores.
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Los criterios generales para que un pais sea miembro de la OCDE es que su
gobierno sea democratico, que haya compromiso con la economia de mercado
y respeto por los derechos humanos. Se pone énfasis en los gobiernos elegidos
de modo democratico, siguiendo la voluntad colectiva de la ciudadania. Un dato
curioso es que estos paises son también los que han alcanzado los mayores niveles
de crecimiento econdémico, equidad social y respeto por los derechos humanos.
Esto envia un mensaje importante. Quienes argumentan que la comunidad uni-
versal de naciones debe participar en el establecimiento de las normas globales de
gobierno quizas olvidan que los gobiernos democraticos, elegidos por sus ciu-
dadanos y que expresan la voluntad de los mismos, no deben ser presa de los
objetivos egoistas de regimenes no democraticos.

De hecho, hay papeles muy significativos que habran de desempenar muchas
agrupaciones multilaterales diferentes, incluyendo aquellas que admiten gobiernos
no democraticos. El ejemplo principal es el de las Naciones Unidas. Pero existe
una diferencia en cuanto a sus respectivos papeles. La OCDE —dada su membresia
y la experiencia de sus integrantes—, es claramente la mejor posicionada para
desarrollar pautas sobre politicas dirigidas a alcanzar objetivos econémicos, esta-
blecer guias para diferentes formas de gobierno publico y privado, e identificar
las mejores practicas en una gama de areas de politica.

Testimonio de ello es el interés de los paises no miembros en enterarse de las
mejores practicas y adoptar las disciplinas de la OCDE para avanzar con mayor
rapidez.

Al mismo tiempo, este interés compromete a la OCDE a conducirse con
apertura, a escuchar, pensar y transmitir mas alld de nuestra membresia, no s6lo
por el bien de nuestra organizacidn, sino, como ya se menciond, por el bien del
sistema global y la prosperidad global.

El FMI, el Banco Mundial,la OMC, la OIT,la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD), la OMS, el PDNU, el
PNUMA, etc., participan en las actividades de la OCDE. Por ejemplo, la OMC
es uno de los principales usuarios de los resultados del trabajo del Comité de
Comercio y el trabajo conjunto sobre asuntos como comercio y medio ambien-
te, comercio y competencia, o los estindares de comercio y mano de obra. Pero
podemos hacer mas. E1 G7 y los miembros de la OCDE son responsables de
compartir sus conocimientos al expandir sus asociaciones con otros participan-
tes en la arquitectura global de gobierno.

¢Podria argumentarse sobre la posibilidad de tener un impacto en sentido
contrario? ;Hay algin ambito en el que la OCDE lleve a cabo estudios con el fin
de demostrar que, como secretariado o como organizacién, somos “politica-
mente correctos”? Tal vez los gobiernos tengan que hacerlo porque son politi-
cos y tienen relaciones politicas con sus electorados. Y pueden darse el lujo de
hacerlo. Pero la OCDE no parece tener motivo alguno para demostrar su sensi-
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bilidad o conciencia —como organizacidn— ante ninguna circunscripcion elec-
toral. Nuestro proposito es servir a nuestros miembros y no impresionar al pa-
blico u obtener el apoyo popular de los votantes.

Objetivos de la OCDE

Los objetivos mas importantes de la OCDE en el mediano plazo deben ser:

Ayudar a los paises miembros a mantenerse en curso con las politicas dirigidas
a la estabilidad macroeconémica, la reforma estructural y la liberalizacion,
mientras conservan la cohesion social, sobre todo via la creacién de empleo y
politicas de ajuste apropiadas, tomando en cuenta las circunstancias econémicas
y sociales particulares de cada miembro.

Asegurar que las consecuencias para las economias y las sociedades de la libe-
ralizacion del comercio y la inversion se evaltien con rigor y que los beneficios
se articulen y los costos se mitiguen con politicas solidas de ajuste, para construir
y mantener el apoyo publico para la globalizacion.

Aconsejar a los gobiernos miembros formas de maximizar los beneficios del
desarrollo econémico, ya sean locales, nacionales o globales, y,al mismo tiempo,
asegurar que el crecimiento econémico sea consistente con la sustentabilidad
como objetivo global.

Contribuir al crecimiento econémico, desarrollo social y estabilidad politica
en el nivel mundial por medio de nuestras relaciones con paises no miembros,
incluyendo los que ahora se encuentran en transicién después de haber sido
economias centralizadas, asi como aquellos cuyas economias surgen como nue-
vos actores importantes en la escena global y las del mundo en desarrollo que
buscan salir de la pobreza desesperada y unirse a la comunidad de sociedades
democriticas orientadas a los mercados.

Hacer que el desarrollo funcione

Los paises en desarrollo no aportaran al desarrollo mundial exitoso general si
permanecen del otro lado de la corriente que divide a los que tienen y los que
no tienen.

En consecuencia, el mandato de la OCDE con respecto a las economias de
los no miembros se ha convertido en un factor esencial en sus actividades. México
ha contribuido enormemente a este cambio.

En efecto, en una economia global, la misién central de la OCDE de alcan-
zar “‘el mayor crecimiento sustentable econdémico y de empleo y un nivel de
vida a la alza” no sera alcanzable si el mundo permanece dividido entre los que
tienen y los que no tienen.
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En una economia globalizada:

® La OCDE no le puede ofrecer a sus miembros el mejor anilisis o las mejores
opciones de politicas, a menos que tome en cuenta los desarrollos en paises
importantes mas alla de su membresia actual.

Los esfuerzos de la OCDE para mejorar o extender las reglas orientadas a
facilitar el funcionamiento de la economia global son menos efectivos si no
cuentan con la participacién de los no miembros. Es crucial que los c6digos,
directrices y convenciones de la OCDE que emanan de afos de experiencia
y negociaciones con los miembros pertenezcan y se apliquen en un creciente
universo de paises.

En una economia global altamente interdependiente los paises miembros tienen
un fuerte interés en promover el crecimiento y la prosperidad de los no
miembros al compartir con ellos los beneficios demostrables que la OCDE ha
aportado hasta ahora a la membresia existente. Las “mejores practicas” de la
OCDE con respecto a la gama completa de politicas estructurales (y las
herramientas, por ejemplo, estadisticas y fundamentos para la formulacién de
politicas) y su interaccién con las politicas macroeconémicas, desarrolladas
mediante el didlogo entre sus miembros, constituyen un rico recurso de
experiencia en politicas que puede diseminarse hacia otros paises para obtener
altos beneficios en relacién con el costo.

Una medida del éxito de la OCDE al generar un didlogo intergubernamental
relevante y la formulacién de politicas y reglas para la economia global es el
fuerte interés de los paises no miembros en asociarse con nuestro trabajo. La
extraordinaria red diplomatica de México alrededor del mundo ha aportado
mucho a este proceso.

Con el advenimiento de la globalizacidn, los intereses de los miembros se han
vuelto cada vez mas globalizados gracias al comercio y la inversién. Como ejem-
plo, basta el hecho de que aun economias de la OCDE que no pertenecen al G-7
tienen inversiones sustanciales en China.

En efecto, como una extensién de los gobiernos miembros, la OCDE se
encuentra cada vez mis comprometida en un didlogo con China, con el fin de
asegurar el desarrollo de un marco institucional y el intercambio de las mejores
practicas que reflejen los valores de dichos miembros. Este ano se completé un
proyecto sobre gobierno publico con ese pais.

Lo anterior es aplicable a todo nuestro trabajo con economias que no for-
man parte de la OCDE;sirve tanto a los intereses de los miembros como de los
no miembros. Una medida de ello se aprecia en el hecho de que en este mo-
mento la Organizacién trabaja en varios campos de mas de otras 100 economias.
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La OCDE ha profundizado su trabajo analitico sobre los vinculos entre la
liberalizacion del comercio y la inversion, el crecimiento econdémico y la reduc-
cién de la pobreza, ademas de su trabajo sobre coherencia de politicas para el
desarrollo.

Si se revisa el programa de trabajo de la OCDE, queda claro que nuestras
prioridades lo son también de los paises no miembros. Dentro del marco de
desarrollo, hay areas especificas de preocupacion inmediata en las que ala OCDE
le quedan importantes contribuciones por hacer; areas como Rusia, América
Latina, Africa, China o el Medio Oriente. En afios recientes la Organizacion ha
expandido su trabajo en todas estas areas, aportando experiencia en gobierno,
reformas estructurales y marcos regulatorios para la inversion en tales paises.

Ademas, cabe senalar la coordinaciéon de los esfuerzos de donacion de
ayuda de los paises miembros mediante el Comité de Asistencia al Desarrollo
(DAC, por sus siglas en inglés) para contribuir a hacer realidad los Objetivos de
Desarrollo del Milenio.

A través de su estructura de comités apoyada por el Secretariado, durante
generaciones la OCDE ha desarrollado un rico recurso de “mejores practicas”,
codigos, directrices, conocimiento y experiencia que resulta de enorme valor para
los miembros, pero que, a su vez, es de creciente importancia para las economias
de los no miembros. En una economia global altamente interdependiente, los pai-
ses miembros tienen un fuerte interés en promover el crecimiento y la prosperidad
de los no miembros compartiendo con ellos los beneficios demostrables que la
OCDE ha aportado hasta ahora para la membresia existente.

Notas

' “Think tank.”

2 MNE Guidelines.
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Capitulo 7

Reflexiones desde la OCDE en México

En este capitulo, Gabriela Ramos, Directora del Centro de la OCDE
en México, analiza, con base en el conocimiento construido por la
Organizacion sobre México, en donde se encuentran los retos fun-
damentales de la agenda del pais. Para ello, este capitulo se ha dividido
en tres partes. En la primera se aborda el contexto en el que ocurre el
ingreso de México a la Organizacion. En la segunda parte se analizan
los debates que sobre el crecimiento econémico ha realizado la Or-
ganizacion y sus implicaciones para México. En la tercera y tiltima
parte se presentan algunas de las evaluaciones puntuales de ciertos
sectores considerados fundamentales para el avance del desarrollo eco-
némico como: educacion, salud, empleo, asuntos fiscales, competencia
econémica, pobreza y desarrollo institucional.

Gabriela 1. Ramos Patiiio
Directora de la Oficina de la OCDE en México

para América Latina
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Diez afios de participacion de la OCDE nos proporcionan una buena oportuni-
dad para reflexionar sobre lo que esto ha significado y sobre los cambios que se
han generado en México. En este capitulo se utiliza el conocimiento que sobre
México ha construido la Organizacién para entender en donde residen los retos
fundamentales de su agenda, vistos desde el Centro de la OCDE en México.
Para ello se ha dividido en tres partes. En la primera se aborda el contexto en el
que ocurre el ingreso de México a la Organizacidn y los beneficios que éste ha
traido en algunos rubros. En la segunda se analizan los debates que sobre el
crecimiento econdémico ha realizado la Organizacién y sus implicaciones para
México. Por altimo, en la tercera se presentan algunas de las evaluaciones pun-
tuales de ciertos sectores considerados fundamentales para el avance del desarro-
llo econémico. No se agotan todos los ambitos de analisis de la OCDE sobre
México, ya que esto se aborda en las siguientes secciones.

Ingreso de México a la OCDE y sus beneficios

Elingreso de México a la Organizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Eco-
némicos en 1994 confirmé el proceso de una transformacién que venia expe-
rimentando la OCDE. Desde su fundacién en 1961 se le conocia como el “Club
de los Paises Ricos”, como una organizacion dedicada a servir a las economias de
mercado mas avanzadas, con una agenda determinada por la contienda bipolar.
La caida del muro de Berlin significé un cambio en su perfil, que se refrend6 por
el surgimiento de polos econdémicos en distintas regiones y el incremento de la in-
tegracion econdmica internacional.

A partir de finales de la década de 1990,1a OCDE comenzd su acercamien-
to con distintos paises no miembros. La racionalidad era que en su objetivo de
contribuir a definir lineamientos para la operacidn de la economia internacional
debia incluirse a todos los actores relevantes.

Esta transformacion interna estuvo vinculada con los vertiginosos cambios
en materia econdmica internacional, ya que el avance de las tecnologias de la
informacidn, las transformaciones en los procesos productivos y la desregulacion
de diversos rubros, en particular el financiero, generaron un aumento importante
en la integracién econémica internacional, con el consiguiente avance de la
globalizacién.

Meéxico era un candidato idoneo en la estrategia de acercamiento a paises
no miembros de la OCDE, dados su peso econdmico, su integracién en el TLC
de América del Norte y su experiencia en materia de reformas econémicas de
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los afios recientes. Sin embargo, su integracion en los trabajos de la OCDE no
resulto sencilla, considerando que se trataba de la primera admisién después de
casi 20 afos de membresia inalterada. Los marcos de referencia y de anilisis que
se habian aplicado a 24 paises con economias avanzadas se utilizaron para intentar
entender a México, que tenia un nivel de desarrollo distinto del de los paises mas
avanzados de la organizacién'.

Asi, la OCDE inici6 una nueva etapa en su evolucién institucional.

Gracias al trabajo comprometido de los representantes de México ante la
Organizacién, pudo avanzarse en su integracion en la agenda de los debates de
la misma y apoyar a los funcionarios del Secretariado y de las delegaciones a enten-
der a México. Ademas, como sefala el embajador Suarez Davila en su interesante
participacion en esta publicacidn, México ha realizado contribuciones importan-
tes a la modificacidn de la agenda de la OCDE vy de sus relaciones con el exterior.

En la construccion de la base de conocimiento sobre México,la OCDE ha
realizado mas de 20 estudios sobre distintos temas, como educacién superior,
medio ambiente, agricultura, ciencia y tecnologia, desarrollo regional, politicas
comerciales, reforma regulatoria y competencia. Con base en los proyectos pre-
parados por el Departamento de Economia y por Bénédicte Larre,la economista
encargada de México, el Comité de Seguimiento Econémico ha realizado diversas
revisiones econdmicas que abordaron las politicas fiscales y monetarias e incluyeron
un capitulo desarrollado en profundidad relativo a diversos sectores considerados
relevantes para el desarrollo econémico. Los mencionados estudios incluyen
analisis sobre el sistema de salud, el mercado laboral, politicas para combatir la
pobreza, el sistema financiero y el impacto econémico de la migracion. Ademas,
México ha sido incorporado en la mayoria de los estudios periddicos de la
Organizacién en materia laboral, de educacion, salud, politicas sociales, economia,
medio ambiente, comercio, etcétera.

La elaboracién de estos estudios mediante marcos de analisis basados en la
comparacidn internacional es la herramienta principal con la que cuentala OCDE
para avanzar en la agenda del desarrollo de los paises miembros. Esto lo realiza
via la cooperacidn intergubernamental y la identificacion de las mejores practicas
en lo que respecta a politicas pablicas. Ademas de evaluar las prioridades, fortalezas
y debilidades de cada pais, existe un interés particular en utilizar la experiencia
compartida para mejorar el desempefio econdémico. El objetivo final es lograr un
avance econdmico satisfactorio y colaborar para la convergencia de sus integrantes.

Al ser un foro de cooperacion intergubernamental, el énfasis se pone justo
en el papel que pueden desempenar los gobiernos para proveer un marco eficiente
para el funcionamiento de los mercados y mejorar las condiciones de vida de sus
ciudadanos. La politica ptiblica es la herramienta y, en ese sentido, el papel de los
Estados es fundamental.
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Como mecanismo para la puesta en marcha de las diversas recomendacio-
nes que surgen como parte de sus trabajos se utiliza la “presion entre pares”, que
sirve para que los paises se evaltien en términos del nivel de cumplimiento.

Aunado a esto, a partir de 1996 la Organizacién dispone de una estrategia
efectiva de comunicacion y asuntos publicos que le permite incrementar la visi-
bilidad de sus trabajos y recomendaciones, asi como generar apoyos en distintos
sectores en el interior de sus paises miembros.

Evaluacion de la situacion actual

Con este marco de referencia, no es sencillo llevar a cabo una evaluacién puntual
de los pasados 10 afios porque los avances mostrados por México en muchos ru-
bros pudieron estar nutridos de recomendaciones OCDE, pero también de malti-
ples fuentes internas y externas que han propiciado los cambios. La alternancia
en el poder ptblico es uno de los grandes avances que lleva a varios participantes
del escenario politico mexicano a formular sus propuestas sustentados en evidencia
empirica y con referencias internacionales que no sélo incluyen el modelo de
Estados Unidos, sino también modelos asiiticos y europeos. Diversas politicas
publicas se han alimentado con recomendaciones y anilisis tanto del secretariado
de la Organizacién como de las delegaciones de los paises miembros.

Uno de los aspectos en los que México ha avanzado significativamente y en
el que la OCDE tiene parte del crédito es el relacionado con el disefio de las
politicas publicas, sobre todo a escala federal. El marco de la discusién publica en
muchos niveles se ha profesionalizado y ahora resultaria impensable impulsar
una propuesta de politica que no estuviera acompanada de indicadores clave y
de propuestas especificas de seguimiento. Mas dificil es evaluar el tema de la
puesta en practica, ya que la Organizacién no presta servicios de asistencia técnica y
Meéxico todavia debe fortalecer su marco internacional y de regulaciones para
garantizar mejores resultados en este renglon.

Algunos ambitos donde las politicas mexicanas se han enriquecido con insu-
mos analiticos de la OCDE incluyen la legislacién de competencia y la creacién
de la Comisién Federal de Competencia;la Ley del Equilibrio Ecolégico;la trans-
formacion de la politica de apoyos agricolas de subsidios generalizados a transfe-
rencias directas; el enfoque de la calidad en la educacioén,y la creaciéon del Instituto
Nacional de Evaluacién Educativa. El desarrollo de un servicio profesional de
carrera también fortaleci su disefio con la experiencia de los paises de la OCDE.
Las practicas en mejora regulatoria han encontrado un impulso importante en la
Organizacion. Hay otros temas relevantes como la legislacién financiera y las
provisiones en contra del lavado de dinero, al igual que las modificaciones a la
legislacion para castigar el soborno a funcionarios pablicos extranjeros en transac-
ciones comerciales internacionales. La coordinaciéon multigobierno en el nivel
regional se nutre también de la experiencia de la OCDE.
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El intercambio de informacidn, el analisis entre pares y el acceso a un acer-
vo de conocimiento importante en materia de politicas publicas han redundado
en el fortalecimiento de la administracién publica en México y en una defini-
ci6n mas profesional de politicas.

Este ejercicio de anilisis de los beneficios de la participacion de México
tendria que incluir también su impacto en el desempeno econdémico con base
en evaluaciones cuantitativas. Este es el objetivo principal de la Organizacién,
que busca, segin su carta fundacional, “promover politicas publicas disenadas
para lograr el crecimiento econdémico sustentable; aumentar el empleo y la calidad
de vida en los paises miembros, manteniendo la estabilidad financiera, y contribuir
asi al desarrollo de la economia mundial. Esto con el fin de apoyar la expansion
econdmica en los paises miembros y en otros paises en proceso de desarrollo eco-
némico, y el crecimiento del comercio mundial con base multilateral y no dis-
criminatoria”.?

Este es el fin tltimo de México al ingresar a la Organizacion, elevar su nivel
de ingreso.? Pertenecer a la OCDE le proporciona una ventana muy 1til, ya que
puede aprender de las experiencias de los paises mas avanzados y, de acuerdo con
la teoria clasica del desarrollo econémico, ello le ayudaria a no tener que esperar
el ndmero de afios que Francia o Gran Bretafa requirieron para desarrollarse.
Los paises en desarrollo pueden aprovechar los adelantos de las economias que
les precedieron para avanzar con mayor velocidad, sobre todo utilizando los
adelantos tecnoldgicos y de inversiéon que ya han probado su eficacia.

La realidad en los Gltimos afios nos muestra que ha sido menor el nimero de
paises que han podido cambiar su posicion relativa en un periodo de tiempo
especifico. La mayoria de los que hace 50 afios estaban en el subdesarrollo conti-
ntan en él y enfrentan un contexto econémico internacional mucho mas com-
plejo. Como en el caso de México, su reto es doble: superar los atrasos en distintos
aspectos y construir una base sobre la cual puedan aumentarse al maximo los

beneficios de la globalidad.

A partir de la década de 1990,y motivado en parte por un magro desempe-
fio en algunas economias de la OCDE, el tema del crecimiento econémico
vuelve a colocarse en el centro de la atencion de la Organizacién. En esta época
Estados Unidos crecié a un ritmo de 5% anual, con una inflacién controlada y
aumentos importantes en la productividad multifactorial. Lo mismo sucedid en
paises como Finlandia e Irlanda. Lo anterior, vinculado con el inicio del gran
desarrollo de las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, llevo a
varios analistas a sefialar que el mundo presenciaba un nuevo paradigma de
crecimiento, denominado la “nueva economia”, en el cual la utilizacién y el
desarrollo de las tecnologias de la informacién habian transformado los patrones
productivos y econémicos. En su momento incluso se menciond el “fin” del
ciclo econémico.
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No todos los paises miembros se beneficiaban de este crecimiento dinami-
co y por ello la OCDE mostr6 interés en estudiar las diferencias, con el fin de
determinar qué factores explicaban este nuevo dinamismo. Lo que es mas, el
hecho de que el patrén de convergencia entre sus paises miembros no se hiciera
presente afladid un elemento mas de interés analitico.

El proyecto del crecimiento resultd un ejercicio por demas interesante. Evi-
dencié que la utilizacién y el desarrollo de las tecnologias de la informacion
habian incidido en un crecimiento de la productividad multifactorial en los pai-
ses que mostraron un mejor desempefio econémico, por ejemplo, Irlanda, Fin-
landia y Australia. Demostré también que los paises miembros podrian explicar
el avance de sus economias ya fuera por la expansion de la fuerza laboral o el cre-
cimiento de la productividad. Se concluyé que, si bien la nueva economia podia
ser fuente de un mayor crecimiento, no podria florecer si no contaba con las
condiciones basicas que aseguraran un buen funcionamiento de la “vieja eco-
nomia”, entendida como la que incluye factores como una macroeconomia
estable, regulaciones del trabajo y producto eficientes, y mercados financieros
s6lidos, entre otros.

En el estudio se sefiala que las economias mas dindmicas han avanzado en
forma significativa en la adopcidn de las reformas estructurales necesarias para
mejorar su desempefio y se destacan algunas prioridades por pais.

En este anilisis, México se presenta como uno de los miembros de la Orga-
nizacién que, ademas de una base de ingreso baja, tiene también un patrén di-
vergente respecto de Estados Unidos. En términos cuantitativos, el crecimiento
de México en anos recientes no ha sido el necesario para cerrar la brecha en los

Griafica 7.1 Productividad laboral en el sector
de los negocios 1990-2001
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ingresos con respecto al promedio de los paises miembros. La pregunta que per-
mea entonces es: ;por qué México, con todo su potencial*, ademas de las refor-
mas econdmicas de las tltimas décadas, no puede iniciar un proceso sostenido
de acumulacidn y crecimiento significativo que redunde en un ingreso mayor v,
por ende, en mejores condiciones de vida de su poblacién? Para responder a esta
pregunta, podemos referirnos a diversos analisis que se han efectuado en la Orga-
nizacién para intentar entender donde se ubican los retos.

Para la OCDE, México es un pais que ha alcanzado grandes progresos en
materia de reformas econémicas y de transformacién de su economia. Algunos
grandes logros en este proceso han sido la apertura comercial, la disminucién del
papel del gobierno en actividades econdémicas y el manejo de una macroeconomia
prudente. Se reconocen los avances importantes, mismos que se reflejan en el
control significativo de la inflacidn y su permanencia en el marco de un digito,
la disminucidn de las tasas de interés y un ejercicio de finanzas publicas prudente,
con balances puablicos manejables. Con este marco se ha podido diferenciar a
México de otras economias emergentes y se ha conseguido evitar las recurrentes
crisis de fin de sexenio que implicaban necesariamente un retroceso en los niveles
de vida de la poblacion.

También es un avance el hecho de que por primera vez la desaceleracién
econdmica internacional del afio 2000 en México no estuvo acompanada de
una crisis en la balanza de pagos y una fuga de capitales. Por ello, se percibe una
economia mas sblida, mas dindmica y en mejor posicioén para recrear las con-
diciones necesarias para el crecimiento econémico. Sin pretender ser exhausti-
vos, otras esferas de logros incluyen el avance en el nivel de escolaridad y el gasto
educativo, la reduccidn de la pobreza, la descentralizacién de la toma de decisio-
nes en diferentes rubros y regiones y el fortalecimiento de la autonomia de
ciertas instituciones clave, como el Banco de México.

El sector financiero también se ha consolidado después de la crisis de 1995
y ha comenzado a contribuir con mucho mas dinamismo al proceso de crecimien-
to, apuntalando de modo relevante el mercado interno.

Aun con estas fortalezas relativas, se aprecia que el desempefio econémico
de México no es satisfactorio o no alcanza los niveles necesarios para hacer
frente a los problemas de bajo ingreso y pobreza que todavia caracterizan a la
sociedad mexicana. Si bien en el dltimo afo se aprecia un repunte de la inversién
y la consolidacion del sistema financiero ha inyectado cierta fortaleza al mercado
interior, la economia mexicana continta dependiendo en gran medida de lo
que sucede en la economia de Estados Unidos y del precio del petréleo. Esto se
confirma si recordamos que en 2000 México crecié a un ritmo de 6.6% y, un
ano después, siguiendo la desaceleracion de la economia estadounidense, el nivel
de crecimiento fue de s6lo -0.1%. De igual manera, en la region norteamericana,
Canada, cuya economia estd también muy integrada a su vecino del sur, expe-
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rimentd una disminucién del crecimiento en el mismo periodo, pero no con la
misma magnitud (1.8% en 2001 contra 5.2% en 2000). Esto puede explicarse
por la adopcidén en ese pais de algunas reformas estructurales en los campos
laboral y regional, implantadas durante la década de 1990.

El hecho de que el crecimiento de los tltimos 10 afios no haya sido todo lo
positivo que se esperaba se debe, en primera instancia, a la crisis financiera de
mediados de los 1990 que significd un retroceso importante en el panorama eco-
ndémico mexicano, asi como, en fecha mas reciente, a la desaceleracién de la
economia mundial que afecté a México. Sin embargo, también se relaciona con
la carencia de ciertas reformas estructurales en distintos ambitos que no han
permitido avanzar al ritmo necesario. Ha habido una evidente falta de mayorias
para lograr los acuerdos y, aunque en general los distintos actores politicos reco-
nocen las bondades de ciertas reformas, ha sido imposible avanzar en su disefio e
implantacidn.

Grifica 7.2 Variacion porcentual del PIB en el area
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Las reformas estructurales no son un fin en si mismo, sino un instrumento para
lograr una economia mas resistente y flexible. Generan el fortalecimiento del
mercado interno que puede sustituir al dinamismo de la economia internacional
cuando éste estd a la baja. Tal es, precisamente, el reto mis importante de la
agenda del desarrollo en México: lograr aprovechar los beneficios de la economia
internacional, y la estadounidense en particular, cuando estin en bonanza, asi
como paliar los efectos negativos cuando se encuentran a la baja.

El progreso en las reformas también debe acompafiarse de una serie de
politicas complementarias en el aspecto social para lograr una mejoria de las
condiciones de vida de la sociedad y del crecimiento del ingreso por habitante.’
Las politicas complementarias referidas se enmarcan en el ambito social y son la
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otra cara de la moneda en materia de desarrollo. En la reciente R eunién Minis-
terial de Asuntos Sociales, celebrada en Paris en marzo de 2005, se hizo hincapié
justo en contar con politicas sociales activas® que permitan a los individuos be-
neficiarse del crecimiento y la dindmica econémica global.

La falta de avances puede resumirse en un bajo crecimiento de la producti-
vidad laboral. En tanto que en algunos paises alcanzé ritmos anuales de 3 6 4%,
en la ltima década en México se ha ubicado en 1% en el sector manufacturero,
y en un franco estancamiento en la economia en general. La productividad, que
implica procesos de produccién mas eficientes pero también mayor calidad en
los factores de la produccion, es un indicador infalible llegado el momento de
evaluar el avance econémico de los paises. La falta de crecimiento en productividad
puede relacionarse justo con restricciones regulatorias relevantes, falta de compe-
tencia en algunos terrenos, y baja calidad del capital humano vy fisico.

Educacidon

Dado lo anterior, el papel de la educacién en el desarrollo es fundamental.” En
su estudio de fuentes de crecimiento econémico,la OCDE subraya que en eco-
nomias en las que la innovacidén y los avances tecnoldgicos apuntalan un mejor
desempenio y el crecimiento de la productividad, el nivel educativo vy, lo que es
mas, las habilidades de los individuos, son fundamentales. De alli que las
evaluaciones que se aplican en términos de desempefio educativo en la OCDE,
por medio del Programa Internacional para la Evaluacion de los Estudiantes
(PISA, por sus siglas en inglés) se enfocan a medir que los estudiantes evaluados
cuenten con las habilidades para resolver problemas de la vida real (mas que el
manejo de su curriculo), asi como su capacidad de continuar aprendiendo. La
educacién y las habilidades adquiridas por los educandos para participar con
éxito en el mercado laboral inciden en el desarrollo econémico.

En el drea educativa, México parte de una base mucho mas baja en términos
de niveles de escolaridad respecto de los demas paises de la OCDE, raz6n por la
que el reto es doble. No sdlo tiene que seguir construyendo un sistema educati-
Vo equitativo, sino que debe hacerlo al tiempo que busca mejorar la calidad. Si
bien es cierto que en los Gltimos 20 afios el porcentaje de poblaciéon de 24 a 35
afios de edad con educacion secundaria se duplicd, también lo es que el porcen-
taje correspondiente —20% de los habitantes que cuenta con este nivel— sigue
siendo bajo al compararlo con el promedio de 75% de los paises miembros de la
OCDE. Si consideramos la poblacién de 34 a 35 aflos de edad, s6lo 21% tiene
educacibén secundaria, comparado con el 69% de la OCDE®.

En el nivel de matricula terciaria, es decir, la que cubre vocacional, superior
y universitaria, México también muestra ritmos de crecimiento importantes. En
la década pasada, esta matricula crecié 30%, sdlo superada en la OCDE por
paises como Corea o Polonia, donde el crecimiento se ubic6 en 50%. Sin em-
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bargo, los logros universitarios son atn bajos: 5% de los habitantes de 24 a 35
afnos de edad y 2% de los de 55 a 64 anos de edad.

Estos promedios esconden disparidades muy importantes en términos re-
gionales, relacionadas con el PIB per capita de los estados. En 1999, el promedio
mas bajo de aflos de estudio en el pais era de 5.6 afios, en el estado mas pobre de
la Reptblica: Chiapas; por otro lado, el promedio mis alto era de 9.7 afos, en la
entidad mas rica: el Distrito Federal, seguido por 8.9 afios en el estado mas rico:
Nuevo Le6n’.

Con respecto a la calidad educativa, en las dos ediciones pasadas del Progra-
ma Internacional de Evaluacidn de los Estudiantes, el desempefio de México fue
mas bien bajo: 44% de los estudiantes evaluados en PISA 2000 (con mayor
énfasis en la lectura) y 66% de los de PISA 2003 (centrado en matematicas) se
ubicaron en el nivel uno, el de menor dificultad, y por debajo de él. S6lo 1% de
los estudiantes mexicanos en 2000 y 0.4% en 2003 estuvieron en los niveles
cinco vy seis, de mayor complejidad!’. Este resultado coloc6 a México en los l-
timos lugares de los paises evaluados, seguido s6lo por naciones como Brasil,
Tunez e Indonesia.

El lugar en la clasificacidon general de México no deberia decir mucho, si
consideramos que su gasto por estudiante es de s6lo 38.28% del promedio de la
OCDE. México gasta en cada educando $15,312 ddlares contra los $40,000 del
resto de los paises miembros. Sin embargo, aun con este bajo gasto e independien-
temente del resto de los paises OCDE, se esperaria que el desempetio de México
fuera mejor. Esto implica una cuestion de eficiencia respecto de como y en qué
se gastan los recursos.

Aunque el panorama pareceria poco alentador, hay algunos signos positivos
en el ambito de la educacion. El primero es que la opinidn puablica actual y los

Grifica 7.3 Relacion entre PIB per capita y resultados promedio
en matematicas
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involucrados en la materia admiten que elevar la calidad de la educacién es el
principal reto por abordar para potenciar un mejor desarrollo econémico. El
segundo es que se cuenta con indicadores conflables y transparentes de la situacién
educativa. No es sencillo promover una cultura de la evaluacidon cuando los
resultados de la misma no son alentadores, por lo que es de reconocer el que las
autoridades sigan participando en PISA y promuevan la discusion y la transparencia
siempre que se dan a conocer estos resultados. La creacion del Instituto Nacional
de Evaluaciéon Educativa (INEE) es un logro importante en dicha cultura de la
evaluacion vy la transparencia. En 2004, cuando se presentaron los resultados de
PISA-matemaiticas, el INEE ya disponia de un analisis nacional de los mismos, lo
que permitid su lectura mucho mas profunda y especializada, dividida en regiones.
El INEE organiz6 también una serie de mesas redondas para debatir y difundir
la informacién obtenida.

Por primera vez el gasto educativo como porcentaje del PIB en México se
ubicé por encima del promedio OCDE", en 5.9%. México es uno de los paises
en los que este gasto ha crecido mas que el PIB per capita. Con 24%,1a proporcién
del gasto publico invertido en educacion es el mis grande entre los paises
miembros y casi el doble del porcentaje promedio de la OCDE (12.7%). No
obstante, el gasto por alumno de primaria en México es ain muy bajo: $1,357
dolares estadounidenses (ajustados al PPP), cerca de un cuarto del promedio de
la OCDE ($5,787 dolares estadounidenses). La misma tendencia se mantiene en
el nivel secundaria. Una de las limitantes es que el gasto atiende a un amplio
universo de estudiantes y en gran proporcion esta atado a gasto corriente. Menos
de 2.8% del gasto en los niveles de educacién primaria y secundaria se emplea
para gasto de capital,lo que deja muy poco espacio para mejorar la infraestructura
educativa (el promedio de la OCDE es de 8.4%, EAG 2004).

Los trabajos en educacién de la OCDE no incluyen recomendaciones especi-
ficas para mejorar la calidad de los sistemas, ya que los factores que afectan el
desempenio son multiples y variados, y cada sistema educativo tiene sus especifi-
cidades. Sin embargo, en la mayoria de ellos se reconoce que lo que sucede en el
interior de la clase muchas veces es determinante para el éxito escolar. El papel
del maestro resulta fundamental. Los paises en los que maestros y padres establecen
estandares altos de desempefio para los educandos, y monitorean su evolucion
en forma puntual y en un ambiente disciplinario positivo, por lo regular obtienen
mejores resultados'?. En México hay ejemplos de escuelas, tanto privadas como
publicas, que obtienen buenos resultados; por tanto, cabria analizar qué elementos
explican dicho desemperio, aunque se trate de un porcentaje menor. En la mayoria
de los casos se relaciona con maestros preparados y comprometidos con el aprendi-
zaje de sus alumnos. El papel del sindicato de maestros es relevante, ya que en
algunos paises estas agrupaciones apoyan la preparaciéon y capacitacion de sus
agremiados, y adoptan una actitud propositiva y comprometida.
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En el tema de las expectativas educativas, llama la atencion el hecho de que
en la Encuesta Nacional sobre Creencias, Actitudes y Valores de Maestros y Pa-
dres de Familia de la Educacion Basica en México, conducida por la Fundacion
Este Pais, los padres de familia se muestran satisfechos en 85% con la educacién
que reciben sus hijos. Evidentemente, esto contrasta con los resultados que arro-
jan las pruebas nacionales e internacionales y nos lleva a reflexionar sobre el ver-
dadero papel que se le otorga a la educacién en la sociedad mexicana. En el éxito
escolar no sdlo inciden las politicas y las instituciones educativas, sino la inver-
sién de tiempo e interés en las familias.

Los antecedentes socioeconémicos y el desempeno estan ligados de mane-
ra estrecha, pero no necesariamente los estudiantes mas aventajados cuentan
siempre con un mejor desempenio. México tiene mayor éxito en el control de
las disparidades. En la evaluaciéon de matematicas 2003, un estudiante de un
entorno socioecondémico ubicado a una desviacion estindar mas alta que otro
obtiene, en promedio, resultados superiores en 29 puntos,lo que lo coloca, junto
con Islandia, Portugal y Finlandia, por debajo del promedio de la OCDE, que es
de alrededor de 45 puntos.

De cualquier forma, los resultados de PISA indican que en México atin un
numero importante de estudiantes se desempefia pobremente y pocos lo hacen
en un nivel satisfactorio. Abordar la problematica de los educandos de desempe-
flo mas bajo puede ser una via eficiente para mejorar los resultados.

Salud

El segundo pilar del desarrollo sostenible es el sector salud. En este ambito México
necesita avanzar en cuanto a equidad, calidad y eficiencia en el gasto. A diferencia
del sector educativo, el nivel de los recursos destinados al sector salud es de los
mas bajos de la regién OCDE. En un contexto de restriccidon presupuestaria, no
es realista recomendar un simple incremento en el gasto ni realizarlo sin analizar
con justicia la eficiencia de dicho gasto. Sin embargo, hay que identificar con
claridad las diferencias significativas que esto implica.

La salud ha recibido atencién especial en la agenda OCDE en tiempos recientes,
ya que se reconoce su importancia para lograr el crecimiento econémico. Contar
con una poblacion sana no s6lo aumenta las posibilidades de una mayor produc-
tividad, sino que también mejora los resultados que se pueden obtener en otros
sectores, como el educativo o el laboral. La salud debe entenderse como una de las
bases para lograr el desarrollo, sin limitarse a pensar que es un factor que se alcanza
una vez que se ha logrado dicho desarrollo. En términos cuantitativos y de su par-
ticipacion econdmica, el sector salud cobra relevancia per se pues representa en
promedio 8.5% del PIB de las economias de los paises miembros.

México ha avanzado en algunos indicadores de salud, por ejemplo, la expec-
tativa de vida y las condiciones de salud de la poblacién. Pero en una evaluacién
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del desemperio del sistema se han planteado diversos retos para lograr una cober-
tura universal, con calidad y con eficiencia en el gasto. En la presentacién del
estudio de la salud de la OCDE, preparado por Howard Oxley y Francesca
Colombo, el secretario general de la Organizacién, Donald J. Johnston, sefial6
que el seguro de salud en Mexico tiene una de las coberturas mas bajas dado que
llega a menos de la mitad de la poblacion. Cerca de la mitad del gasto total en
cuidado de la salud es cubierta por los habitantes directamente de su bolsillo, lo
que se compara en forma negativa con el resto de los paises OCDE, en los que
este gasto llega apenas a 20%.

El financiamiento del sistema se encuentra en niveles relativamente bajos;
alcanza sélo 6% del PIB, mientras que el promedio en la OCDE es de 8.5%. De
este 6% solo 2.8% corresponde al gasto publico, lo cual refleja restricciones
importantes en el ambito de las finanzas gubernamentales. Dada la conformacion
del sistema, fragmentado entre distintas instituciones proveedoras de servicios, el
costo administrativo se ubica en el nivel mas alto dentro de la Organizacién, en
9.5%, comparado con un promedio de 3%.

Por supuesto, la comparacién no siempre es justa si consideramos los diferentes
niveles de desarrollo y la escasa recaudacion fiscal para hacer frente a los retos,
pero, al igual que en el sector educativo, aun con el bajo financiamiento hay
buen margen para mejorar los resultados del sistema.

En tiempos recientes se han adoptado politicas interesantes con el objetivo de
abordar estos retos, incluidas sobre todo en el Sistema de Proteccién Social en
Salud. Si su puesta en marcha es exitosa, se puede prever que para 2010 la totalidad
de la poblacién tenga acceso al cuidado de la salud, mediante el seguro popular.

Empleo

Un tercer ambito relevante para el desarrollo econdémico lo constituye el merca-
do laboral, el cual en México se caracteriza por la baja productividad, un nivel de

Grifica 7.4 Tasa de autoempleo: total como porcentaje
del total de empleos, 2003
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ocupacidn bajo comparado con el resto de la OCDE y una alta incidencia del
empleo informal.

Segtin cilculos de la OCDE, que se amplian en el capitulo de este libro
escrito por Raymond Torres y John Martin, 43% de la poblacién econémicamente
activa se ubica en el mercado informal. Ello nos habla de incentivos negativos en
la “formalidad” que inhiben que algunas personas y empresas opten por ella.
Uno puede ser las altas contribuciones a la seguridad social por parte de los asa-
lariados de ingresos mas bajos. Otro mas puede ser el hecho de que no se perciba
un beneficio neto en términos de los servicios pablicos que se reciben derivados
de dichas contribuciones. También puede asociarse con la calidad institucional y
la desigual distribucion del ingreso™.

El problema del tamafio del mercado informal es importante porque por lo
general se trata de actividades precarias que no promueven la capacitaciéon o mejores
condiciones de trabajo. Esta informalidad implica también una baja productividad
y trabajadores poco preparados, muchos de los cuales no estan en contacto con
métodos de produccidn innovadores que utilicen tecnologias avanzadas.

Es necesario incrementar el atractivo del mercado formal. Raymond Torres,
jefe de la Division de Empleo de la OCDE, propuso como opcién poner en
practica un esquema de seguro de desempleo, tal como lo hizo Corea a media-
dos de la década de 1990. Ampliar las opciones de financiamiento de este seguro va
de la mano con una reforma fiscal y con una mejoria en el ejercicio del gasto
publico.

Una opcidn adicional es reducir las contribuciones a la seguridad social de
los trabajadores con salarios mas bajos y eliminar las regulaciones restrictivas del
mercado laboral.

Reforma fiscal

Los tres temas mencionados: educacion, salud y trabajo, ejemplifican la importancia
de avanzar en la agenda de reformas econémicas con el objeto de mejorar en la
calidad del entorno social y econémico. Para ello se requiere también fortalecer
las capacidades gubernamentales y las finanzas pablicas. Como en ningtn otro
pais de la OCDE, el gasto y la inversion publica para financiar el capital humano
y la infraestructura tienen ganancias significativas. Pero, también como en ningun
otro pais de la OCDE, la recaudacion fiscal en México es muy baja.

Ninguna reforma fiscal en el mundo es facil. Pero en algunos paises es ur-
gente. Si analizamos la baja recaudacion en México (18.9% del PIB contra un
promedio de la OCDE de 36.9%) y la marcada dependencia de los ingresos
petroleros, resulta evidente la necesidad de ampliar la base tributaria y eliminar la
evasion. Para lograrlo, debe disponerse de un sistema simple, con las menores
excepciones posibles. Esto ayudaria a evitar la alta evasion que prevalece en el

118 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



REFLEXIONES DESDE LA OCDE EN MEXICO

Griafica 7.5 Recaudacidn fiscal como porcentaje del PIB, 2001
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pais. Asimismo, todos los mexicanos deberan comprometerse con el pago de
impuestos y otorgar las herramientas necesarias a los gobiernos para avanzar en
el desarrollo del capital fisico y humano requerido para elevar el nivel de ingresos
de la poblacién.

En paralelo a la elevacion de la recaudacion debe mejorarse la eficiencia en
el gasto. Hemos mencionado las debilidades en esta materia relacionadas con el
gasto educativo y con la salud, pero, en general, hay que aplicar dicho gasto pa-
blico de manera eficaz, no sélo en el nivel federal, sino también regional.

Competencia econdmica

En el imbito del mercado del producto, existen atin rubros en los que deben afian-
zarse las politicas de competencia. Sectores importantes para la produccién y la
innovacidn, como el de electricidad y el de telecomunicaciones, no han consoli-
dado un marco regulatorio totalmente favorable a la libre competencia.

La competencia también pasa por las pequenas y medianas empresas en
México y en este sentido existe un buen margen para mejorar el ambiente de los
negocios. Aunque ha habido avances importantes en materia regulatoria, atin es
muy costoso abrir y operar negocios en el pais. A pesar de la disminucioén re-
ciente de tramites y de la instrumentacion del Sistema de Apertura Rapida de las
Empresas (SARE), la carga burocratica para operar es alta y el acceso a financia-
miento en buenas condiciones todavia no se generaliza.

Desarrollo regional

En cuanto al tema regional, México es tierra de contrastes. Asi como tiene empresas
y regiones competitivas a escala internacional, también cuenta con sectores y
zonas con un atraso sustancial. En general los promedios esconden muchas dife-
rencias, lo que se constata al comparar los indicadores de las regiones mas avan-
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zadas con las mas atrasadas. Es necesario buscar un balance regional y construir la
competitividad de las distintas areas con base en el potencial de cada una de ellas;
Mario Pezzini, jefe de la Divisién de Politicas Territoriales de la OCDE, ha
insistido en ello y, ademas, en la inversién en infraestructura para ampliar la
conectividad. De igual modo, deben disefiarse politicas especificas por region,
para asegurar que sus condiciones se consideren en dicho diseflo. En este ambito,
una buena gobernabilidad multiniveles es un elemento fundamental; por ende,
es positivo el avance que se ha logrado en algunos disefios de coordinacién, como
las meso-regiones o la Conago, aunque el avance no es homogéneo en todo el pais.

Elementos de contexto, pobreza, desigualdad y desarrollo
institucional

A los retos ya mencionados en la agenda de reformas a las politicas, hay que
afadir dos factores adicionales en los que México debera seguir avanzando para
consolidar un desarrollo mas integral e incluyente. El primero lo conforman la
pobreza y la desigualdad y el segundo, el desarrollo institucional de México.

Hasta 2002, la mitad de la poblacién vivia en pobreza y un quinto en po-
breza extrema. Dicha pobreza no sdlo significa carencia de ingresos suficientes,
sino también falta de acceso a servicios como educacién o salud que podrian
contribuir a superar los rezagos que limitan las posibilidades de las familias de
salir adelante. Si bien es cierto que, de acuerdo con la CEPAL y el BM, en los
ultimos tres afios ha habido una disminucién de 5.9% en el nimero de pobres
en México, también lo es el que el nivel ubicado en 51.7% sigue siendo alto."

Esta reduccidn de niveles de pobreza recientes ocurre en un contexto de
crecimiento econémico bajo,lo que confirma los postulados de diversos analistas
en el sentido de que la reduccion de la pobreza no siempre va de la mano del cre-
cimiento econémico.Ademas del incremento del monto de remesas que se reciben
en México, es posible que programas como Oportunidades contribuyan a esta dismi-
nucién. En la pasada R eunién Ministerial de Asuntos Sociales, los paises partici-
pantes encomiaron el disefio y la aplicacidon de este programa gubernamental
como un claro ejemplo de una politica social activa. En el informe de la Reu-
nién Ministerial se sefiala: “Oportunidades sugiere que las transferencias de
dinero pueden ser efectivas para mejorar las condiciones materiales de la nifez,
si dichas transferencias son entregadas a las madres y condicionadas a ciertas
acciones que buscan mejorar la educacién y la salud de los menores”'>. Por otra
parte, el programa Microregiones también ha sido sefialado como herramienta atil
en la reduccién de la pobreza y el impulso al desarrollo econémico, dado que
aborda el tema de la dispersion de poblacidén que también caracteriza a una bue-
na parte de las regiones de México.

A una realidad de atraso significativo en ciertos nticleos poblacionales hay
que afiadir la extremadamente aguda concentracion de la riqueza vy, por ende, la
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distribucién desigual del ingreso. Este es otro elemento que diferencia a México
del resto de los paises mas avanzados dentro de la Organizacién. En un contex-
to de marcada desigualdad, el crecimiento econdémico es importante pero no
suficiente para disminuir la incidencia de la pobreza. En el estudio sobre pobreza
en México realizado por el Banco Mundial en 2005, se indica:“Con disminucién en
desigualdad puede haber grandes reducciones en pobreza, incluso con crecimiento
lento. Un crecimiento de 5% anual genera una reduccion notable de pobreza
extrema, la cual pricticamente desaparece si la desigualdad se reduce”. De alli
que tanto el crecimiento como la reduccién de la desigualdad son importantes
para avanzar en el combate a la pobreza.Y en esta misma linea de analisis los
elementos de mas alto impacto en la reduccién de la desigualdad no son ni el
crecimiento econoémico ni la apertura comercial, sino la inversién en educacién
e infraestructura. Como ya se menciond, esta inversion esencial se enfrenta a las
limitantes estructurales de las finanzas puablicas que no permiten avanzar con
mayor velocidad.

La reduccion de la desigualdad es un objetivo adicional relacionado con las
reformas estructurales. En la medida que exista mas inversion en infraestructura
—incluyendo de telecomunicaciones, carreteras y electricidad—, mayor sera su
contribucidn no sdlo al crecimiento econdmico, sino también a la reduccion de la
desigualdad. En el mencionado estudio del Banco Mundial, y con base en el estudio
de Calderon y Chong (2003), se menciona que “un incremento de la infraestructura
equivalente a ascender un cuartil en la distribucion global de las existencias de
infraestructura esti ligado con la reduccién de coeficiente de Gini de 2.2 en el
siguiente periodo de cinco afios y de 12 puntos en los 35 afios subsiguientes”®.

En el entorno econémico internacional, la experiencia histérica demuestra
que lograr sociedades mas equitativas permite avanzar con mucha mayor deci-
sidn en el proceso de crecimiento. La reforma agraria de la década de 1960 en
Corea permitid consolidar ritmos de crecimiento mas altos. Los paises europeos
cuentan también en su devenir econémico con la definicién de diversas leyes
relacionadas con la propiedad. Esto permitid a ambas regiones tener como base
sociedades menos desiguales para apuntalar el crecimiento.

Segtin datos de la CEPAL, al igual que los niveles de pobreza, los niveles de
desigualdad en México también han experimentado mejoria. La tendencia del
coeficiente de Gini para México cambid en los tltimos tres afos, después de
mostrar una tendencia al alza, de 0.531 en 1990, 0.539 en 1994 y 1997 y 0.542
en 1999. En 2002 se ubico en 0.514." De cualquier forma, a diferencia del resto
de los paises de la OCDE, éste es atin un coeficiente elevado.

Desarrollo institucional

Respecto del desarrollo institucional, México ha hecho avances significativos en
los Gltimos afios. Entre ellos, lograr la alternancia politica con estabilidad y el
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desarrollo de instituciones solidas e independientes como el Banco Central, la
Comisiéon de Competencia, la Comision de Mejora Regulatoria, el Instituto
Federal Electoral y la ampliacién de la autonomia de la Suprema Corte de Justicia.
En tiempos recientes, la adopcion de la Ley de Transparencia, con la consiguiente
creacién del Instituto Federal de Acceso a la Informacién y del Servicio Civil de
Carrera, asi como el establecimiento del Instituto Nacional de Evaluaciéon Edu-
cativa, el progreso en el desarrollo de mecanismos de coordinacion de los diferentes
6rdenes de gobierno y el fortalecimiento del poder legislativo, fortalecen este
entramado institucional necesario para avanzar en el desarrollo econémico.

Sin embargo, éste es un proceso en evolucién y se requieren mayores logros
en otras esferas. En particular, un ambito que sigue siendo el talén de Aquiles de la
economia mexicana es el del funcionamiento y la operatividad del estado de de-
recho. En la mayoria de los estudios de la OCDE sobre México se hace referencia
a la necesidad de fortalecer el cumplimiento de la ley, simplificando y trans-
parentando los procesos judiciales para dar mayor certidumbre a individuos,
inversiones y transacciones. Se trata de un tema complejo porque depende de
procesos historicos y culturales que se relacionan con reglas e instituciones en
continua evolucién. También es complicado acotar el significado de “estado de
derecho”, ya que, como se sefiala en el Estudio Econémico de la OCDE de 2004,
es mucho mis facil identificar su ausencia que determinar los elementos que lo
caracterizan. De cualquier forma, en el ejercicio “Hacia el crecimiento: las refor-
mas econdémicas de la politica” se sefiala este tema como una de las prioridades
mas altas, en especifico, la eficacia del sistema judicial y de la aplicabilidad de los
contratos'®.

No obstante, todavia no se ha consolidado un marco institucional que permita
avanzar con mayor velocidad en la adopcidn de politicas necesarias para generar
el desarrollo econémico sostenido. La economia politica de las decisiones es
complicada y muchas veces contradictoria. Disefios bien planteados de programas
gubernamentales enfrentan muchas veces un precario proceso de implementacién
que limita los beneficios que se busca crear. A este respecto podria entenderse
muchas veces que las recomendaciones, tanto de la OCDE como de otras insti-
tuciones relevantes en los niveles nacional o internacional, no lleguen a buen
término dadas las dificiles condiciones de implantacién.

Se mencioné antes que la OCDE no proporcionaba asistencia técnica para
la ejecucién de sus recomendaciones. No podria hacerlo con las herramientas
con las que cuenta en la actualidad. La Organizacidn es, ante todo, un espacio de
analisis y de intercambio de experiencias y corresponde al pais miembro servirse
de ella para avanzar en la agenda de politicas en el nivel nacional. Es un apoyo
para la reforma, pero no se involucra en forma directa.

Sin embargo, ejercicios como el que se realizé en 2004, denominado “Foro
de la OCDE para México: Politicas Pablicas para el Mejor Desempefio Econo-
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mico”, el cual reuni6 a representantes de alto nivel del gobierno mexicano y de
la academia, ONG, sindicatos y empresas, asi como a los directivos de la OCDE,
pueden contribuir al debate de las limitantes para la puesta en marcha de dichas
recomendaciones y generar un momento positivo.

Conclusiones

En este capitulo no se pretende agotar todos los analisis realizados sobre México
en la Organizacidn; para ello tendriamos que abordar otros rubros relevantes,
como los del medio ambiente, ciencia y tecnologia, y comerciales. Pero, dado
que estos temas se incluyen en otra parte de la presente publicacion, esta seccidn
constituye s6lo una reflexion desde el Centro de la OCDE en México, cuyo ob-
jetivo no es s6lo apoyar en la elaboracion de los estudios y proyectos OCDE en
México, asi como difundir los resultados, sino entender el contexto en el que se
encuentra el pais para poder ayudar a elevar la relevancia de dichos estudios.
Estos analisis pueden coincidir con otras investigaciones nacionales de primer
nivel, aunque su aportacién adicional es que parten de un marco de referencia
comun, basado en las mejores practicas en las que los paises miembros pueden
aprender entre si. La idea es lograr que, mediante la presién entre pares y el
intercambio de conocimiento,los paises cuenten con un aliado mas en el avance
hacia las reformas necesarias para alcanzar el desarrollo econémico.

Disponer de este espacio de reflexion e intercambio de experiencias es muy
rico y nutre los debates de diversos temas de la agenda nacional. En este sentido,
en los Gltimos 10 anos la OCDE ha sido un acompafiante importante para el
pais. Pero México también ha sido relevante para la Organizacion ya que gracias
a su participacion se ha enriquecido el debate sobre el crecimiento y la coope-
racibén internacionales. Su adhesion, asi como otras fuentes internas y externas,
han contribuido también a darle un énfasis especial a las reformas, sobre todo en
el ambito social, y a colocar temas como educacién o salud en el centro de la
agenda de la Organizacién. De igual manera, en materia de medio ambiente ha
podido insertar en dicha agenda los “temas verdes”, como la biodiversidad. México
y la OCDE comparten atn el reto del crecimiento econdmico, pero en este
andar juntos con seguridad se llegard a conclusiones interesantes que podrin
apuntalar los resultados del pais, en beneficio de la poblaciéon en general.

Notas

! Esta diferencia incluso se puede ejemplificar con la disponibilidad de datos o la base estadistica.
Aunque México cuenta con una institucién solida y con metodologias reconocidas, en ciertos
dmbitos atin no ha desarrollado indicadores comparables a escala internacional. En el estudio
sobre el mercado laboral de los nuevos paises miembros incluido en el Employment Outlook de
2000 es muy facil encontrar a México representado cuando los indicadores por utilizar son
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participacién laboral, desempleo, tasa ocupacional, etc. Sin embargo, cuando se abordan medi-
ciones longitudinales o indicadores como la productividad multifactorial, la informacién sobre
México simplemente no aparece.Y lo mismo sucedié con el capitulo sobre empleo de las
mujeres del Panorama del empleo del ano 2002. México se encuentra en las graficas sobre brecha
entre géneros, tasa de empleo, empleo en tiempo parcial y edad promedio de las trabajadoras,
pero no aparece cuando se realiza un analisis mas profundo sobre los salarios de las mujeres
comparados con los de los hombres con igual nivel de preparacion, o cuando se revisa el patrén
de participacion de la mujer en el mercado laboral considerando su edad.

Parrafo XX, Carta Fundacional de la OCDE.

En 2002 el PIB per capita de México fue de $9,224 ddlares estadounidenses (PPP). Fuente:
OECD Economic Surveys, México, 2003.

El perfil demogrifico de México es una fortaleza frente al resto de varios paises miembros cuya
preocupacion es el envejecimiento de las poblaciones. Aun cuando el ritmo de crecimiento de
la poblacién se ha reducido de manera significativa, aun estd por arriba del promedio de la
OCDE vy en los proximos 15 afios se podria esperar una ventana demografica de oportunidad
para los jovenes que ingresardn al mercado laboral. Evidentemente, éste es un reto y una opor-
tunidad, ya que el grupo de 15 a 20 anos de edad aumentara de modo importante, imponiendo
presiones al sistema de educacion media y superior; ademas, serd necesario asegurar un ritmo
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aceptable de creacién de empleos.

o

Existe una “fatiga de la reforma” en muchos sectores de la opinién publica, debido a que los
resultados en términos de crecimiento y de bienestar de la transformacion econémica experi-
mentada por méis de dos décadas no han sido los esperados. Pero ello no tiene que ver con las
reformas en si, sino, en algunos casos, con una implantaciéon deficiente o inacabada.

Las politicas sociales activas intentan cambiar las condiciones en las que se desarrolla el indivi-
duo, en lugar de limitarse a mejorar las penurias que causan esas condiciones. Este alejamiento
del planteamiento reactivo y compensatorio del pasado hace mais hincapié en invertir en la
persona para maximizar su potencial de ser un miembro auténomo y autosuficiente de la
sociedad. Subraya la importancia de basar las politicas sociales en una perspectiva de toda la vida
para ver como las condiciones de una determinada fase vital del individuo influyen de manera
inevitable en las fases siguientes y como anticiparse a los problemas que pueden surgir mafiana.
(Tomado de la publicacién: Oportunidades para todos: beneficios de las politicas sociales, preparada
para la Reunion Ministerial celebrada en Paris los dias 31 de marzo y 1 de abril de 2005.)

~

Algunos estudiosos como William Lewis (McKynsey) o William Easterly (Banco Mundial) han
sefalado que la educacién per se no garantiza mayores ritmos de crecimiento, debido a que en los
ultimos aflos ha habido un aumento sustantivo de la escolaridad en paises con bajos ingresos y eso
no ha estado acompanado de mejores desempefios econémicos. Sin embargo, estos estudios se
enfocan tnicamente al nivel de escolaridad o de registros en secundaria, que es un indicador mas
bien limitado y no considera la calidad en la educacién o su vinculacién con el mercado laboral.

OECD, Education at a Glance, 2004.
? OECD Teérritorial Reviews: Mexico, 2003.

Knowledge and Skills for Life: First Results from PISA 2000, p. 45,y Learning for Tomorrow’s World.:
First Results from PISA 2003, p. 354.

" El promedio de la OCDE es de 5.6%. Datos del afio 2001, OECD Factbook 2005.
12 Knowledge and Skills for Life: First Results from PISA 2000.
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" Alberto Chong y Mark Gradstein, del Banco Interamericano de Desarrollo, realizaron un estudio
reciente en el que se encontré que, ademais de las cargas burocratica y tributaria, la calidad
institucional y la desigualdad del ingreso son factores cruciales que explican el tamafio del merca-
do informal. En su modelo tedrico existe una correlacién positiva entre calidad institucional,
distribucion del ingreso y tamano del sector informal. Tal calidad institucional se construyé con
base en un promedio de las dimensiones institucionales mis utilizadas en la literatura, a saber,
estabilidad gubernamental, corrupcién, estado de derecho, rendicién de cuentas democratica y
calidad de la burocracia.Ver “Inequality, Institutions and Informality”, IDB Research Department
Working Papers 2004, p. 516.

4 “Las estadisticas del reporte sobre las cuestiones de pobreza extrema demuestran que, de hecho,
ha habido una reduccién de 24.2% a 20.3% en el nimero de personas que viven en pobreza
extrema en México”, asegurd James Wolfensohn, presidente del Banco Mundial. “La pobreza
moderada también se ha reducido de 53.7% a 51.7%; éstos son cambios importantes en un
momento en el que el crecimiento econdmico fue significativamente desafiante.”

15 Extending Opportunities: How Active Social Policy Can Benefit Us All, OECD, 2005, p. 75.

' Banco Mundial:“La pobreza en México, una evaluacién de las condiciones, tendencias y estra-

tegias del gobierno”, 2004.

7" Panorama social de América Latina 2004, CEPAL.

'8 Economic Policy Reforms: Going For Growth, OECD, 2005.
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Capitulo 8

Competitividad y productividad: mejorando el
desempefio economico de México

En este capitulo, los autores ofrecen un andlisis del desempeiio eco-
némico de México en el cual sefialan algunas de las prioridades de
politica para impulsar el crecimiento de la productividad a través de la
inversién en el capital humano. Se destaca la importancia de relajar
la estricta legislacién para la proteccién del empleo (LPE) considerando
su impacto en los costos del trabajo y la movilidad de la fuerza laboral
como un incentivo a la inversién extranjera directa (IED), la cual se
encuentra aun limitada a sectores fundamentales. En la segunda
parte se observa la necesidad de una mayor accion en los niveles es-
tatal y federal para mejorar el ambiente empresarial. El capitulo cierra
con una breve explicacion sobre los principales retos que enfrenta la
politica macroecondmica, el compromiso con la estabilidad fiscal y el
otorgamiento de créditos al sector privado.

Jean Philippe Cotis
Economista en Jefe, OCDE

Bénédicte Larre, Economista Senior
para México y Portugal, OCDE
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Desempefio econdOmico general

El desempefio de México mejord durante la década de 1990, pero no lo sufi-
ciente. Las amplias reformas estructurales de los tltimos 15 afios, incluyendo la
entrada al TLCAN, no han generado atin un incremento inequivoco en la produc-
tividad laboral y la productividad total de los factores. Las proyecciones de creci-
miento potencial del PIB se modificaron a la baja para alcanzar niveles inferiores
a 4%, ritmo demasiado lento para eliminar el diferencial de niveles de vida con
respecto a otros paises de la OCDE (Estudio econémico de México, OCDE, enero
de 2004).

El diferencial en niveles de vida refleja una baja productividad
laboral

El diferencial en el nivel del PIB per capita de México en relacion con Estados
Unidos es atin uno de los mas amplios de la zona de la OCDE, en tanto que
durante la década de 1990 se registré una de las mas bajas tasas de crecimiento
del PIB per capita.

Grafica 8.1 Desempefio del producto
y crecimiento de México - comparacion

150

B. PIB per capita, 1994=100 ESL _POL
190 A. PIB real, 1980=100 o Precios constantes y PPP constantes COR
140 OCDE =100, 2003 /
“~ HUN
170
Mexico . czE
10 , _CPRT
~ _TUR

OCDE

130 110

México

110 100

90
90
1980 1982 1984 1986 1988 1990 1992 1994 1996 1998 2000 2002 2004 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

130 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



COMPETITIVIDAD Y PRODUCTIVIDAD: MEJORANDO EL DESEMPENO ECONOMICO DE MEXICO

Grafica 8.2 Fuentes de las diferencias
en el ingreso real, 2002
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Este decepcionante desempefio refleja menores niveles de productividad por
hora trabajada y un estancamiento del crecimiento de la productividad.! Por
otra parte, el crecimiento del empleo ha sido relativamente alto.

Los beneficios de las reformas pasadas podrian tardar en manifestarse, pero
no queda claro que exista un gran potencial de mejoria en la productividad. Inclu-
so en los casos en los que se han logrado avances notables, se presenta la necesidad
de profundizar el proceso de reforma.

Asimismo, y a fin de aumentar la productividad con mayor rapidez, existen
muchos puntos pendientes de tratar en una serie de aspectos, entre los que
destacan los siguientes planteamientos.

® La debilidad en las tendencias de crecimiento de la productividad durante los
afos 1990, ;se debid a las deficiencias en la puesta en marcha de las reformas
llevadas a cabo a principios de dicha década (como las privatizaciones) y a los
retrasos en la implantacién de otras modificaciones? Dadas las medidas
adicionales tomadas durante la segunda mitad de los 1990, ;qué ganancias se
espera observar de las reformas recientes?
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Las prioridades de politica para México estan determinadas por factores
especificos detras del deficiente desempeno del pais en términos de su creci-
miento. Estas prioridades deberian orientarse de manera especifica a impulsar
el crecimiento de la productividad, enfocandose en lo siguiente:

Mejorar el capital humano, incluyendo las habilidades basicas de los
estudiantes y la capacitacién de la fuerza laboral.

Relajar la restrictiva legislaciéon de proteccién del empleo para los traba-
jadores en el sector laboral formal, pues se trata de disposiciones que generan la
segmentacion del mercado de trabajo, obstaculizan la movilidad y limitan
la innovacién tecnoldgica y administrativa.

Crear un ambiente en el que el sector privado invierta e innove mas.

Estas politicas también contribuirfan a aumentar el atractivo de México en
funcidén de la inversidn extranjera directa (IED). A su vez, los flujos de IED
pueden ser un canal importante para la filtracién de conocimientos, el
aprendizaje practico, la capacitacioén de trabajadores y el ahorro en costos de
I&D. A lo largo del tiempo, México ha dependido de los flujos de IED, que
han contribuido a diversificar su estructura productiva vy, asi, ampliar su base
de exportacion.

® ;Cuales son las iniciativas de politica que deben tener prioridad con vistas a
elevar el crecimiento de la productividad?

® Aunque el proceso de reforma parece haberse estancado en muchos frentes
debido a la falta de apoyo politico, en algunos dmbitos no se requiere
necesariamente llevar a cabo cambios legislativos. ;Cuales son los principales
aspectos en los que podria profundizarse el proceso a pesar del estancamiento
de la agenda de reforma estructural?

Inversion en capital humano

El capital humano es un factor esencial del crecimiento, tanto de manera directa
al mejorar la calidad del trabajo como insumo, como por el hecho de que facilita
la adopcidn de nuevas tecnologias. Mejorar el acceso a la educacion ha sido una
prioridad de las politicas gubernamentales de México durante las tltimas décadas,
hecho que resulta apropiado. Sin embargo, atn hay problemas de cobertura y de
calidad de los servicios educativos. Los jovenes de 15 afnos de edad mostraron un
desempefio deficiente en el estudio realizado por el Programa Internacional de
Evaluacién de Estudiantes (PISA, por sus siglas en inglés). El sistema debera
enfrentarse a grupos de tamano creciente en el segundo ciclo de la educacion
secundaria.
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Grifica 8.3. Logros educativos y desempeifio estudiantil
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¢Estarfa usted de acuerdo en que la educacién es uno de los aspectos en los
que las ganancias, en funcién del crecimiento en el largo plazo, son mas altas
para México? El asunto no reside necesariamente en realizar aumentos gene-
ralizados de corto plazo en el gasto en el sector educativo, sino, mas bien, en
tomar las medidas requeridas para mejorar la calidad de los resultados y la
eficiencia del sistema escolar.

Reformas para mejorar la capacidad de adaptacion
de la fuerza laboral

La capacidad de adaptacion y la movilidad de la fuerza laboral son elementos clave
para minimizar las dificultades potenciales que traen consigo los cambios estruc-
turales, y a la vez garantizan una reasignacién eficiente de los recursos laborales
entre sectores y empresas. De acuerdo con la evidencia encontrada en los paises de
la OCDE, un menor nivel de impuestos laborales se asocia con un mejor desempefio
del empleo. Al relajar la estricta legislacién para la proteccion del empleo (LPE) se
puede contribuir a reducir los costos del trabajo. Ademas, se facilita la reasignaciéon
de la fuerza laboral hacia actividades de mayor productividad.

En México, a pesar del sdlido crecimiento de los empleos, la proporcién de
actividades informales ha continuado siendo alta. La proteccidn del empleo en

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 133



COMPETITIVIDADY PRODUCTIVIDAD: MEJORANDO EL DESEMPENO ECONOMICO DE MEXICO

el sector formal es demasiado estricta y los costos no salariales son relativamente
altos, mientras que las prestaciones asociadas (como el acceso a servicios de salud,
esquemas de pensiones y programas sociales rudimentarios) se perciben como
marginales. Los costos no salariales del trabajo (como la discrepancia fiscal) o la
estricta legislacion de proteccién del empleo plantean obstaculos a la creacion
de empleos en el sector formal.

El relajamiento de la LPE permitiria que las empresas mexicanas respondieran
aretos como el cambio tecnoldgico y una mayor competencia de otras economias
con salarios bajos.?

La propuesta de reforma del mercado laboral enviada al Congreso en 2002,
no trata muchos de los temas de proteccion del empleo, pero algunas de las
medidas que plantea podrian contribuir a un mejor funcionamiento del merca-
do laboral: a) introduccién de periodos de prueba; b) primeros pasos hacia el
relajamiento de las disposiciones para empleados permanentes (con la creacién
de un sistema acumulativo de horas de trabajo); c) modernizacion de las relaciones
industriales; d) medidas para fomentar la capacitacion, y e) reduccion de barreras
a la entrada en algunos sectores y fomento de la competencia efectiva, entre
otras. Desde nuestro punto de vista, aunque la propuesta de reforma atin no esta
completa, se orienta en la direccién correcta y seria un paso importante, pues
abre el camino para cambios mas profundos en el futuro.

En abril de 2005 esta propuesta atin no habia sido aprobada y se percibia
que era poco probable que se alcanzara el consenso necesario para su aceptacion
durante la legislatura actual.

Es factible que una competencia mas intensa propicie una mejor asignacién
de recursos, aliente mayores esfuerzos administrativos y estimule la innovacidn,
elementos que podrian incrementar el crecimiento de la productividad. Asimis-
mo, las disposiciones del mercado interno que imponen costos innecesarios a las
empresas y crean barreras a la entrada tienden a afectar la IED de manera nega-
tiva. Aunque la apertura comercial y la privatizacién ya han aumentado de ma-
nera considerable las presiones competitivas sobre los productores mexicanos,
estas presiones se han sentido en algunos sectores, pero no en otros. Algunos
esfuerzos clave de desarrollo de infraestructura industrial atn se ven obstaculiza-
dos por la falta de adecuacion de la reglamentacion.

Existen obstaculos legales y regulativos a la inversiéon privada en ciertos
sectores fundamentales:

® Electricidad. Dada la importancia de este sector en el crecimiento futuro,
deberi ponerse en marcha una estrategia de reforma coherente que contemple
la delegacion de mayores facultades a la agencia encargada de la regulacion;
asimismo, que permita la expansién necesaria de la oferta eléctrica recurriendo
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a fondos privados, con la intencion de garantizar una capacidad de generaciéon
y distribucién confiable y creciente a precios bajos para los usuarios mexicanos
en el mediano plazo. Por desgracia, la reforma del sector eléctrico se ha con-
vertido en un asunto politico.
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Por otra parte, en el sector de las telecomunicaciones, aunque se han logrado
progresos significativos, la densidad de los servicios es menor vy las tarifas son
atn mis altas que en la mayoria de los demas paises de la OCDE, lo cual ge-
nera un gran costo de insumos para las empresas mexicanas.

Se requiere mas accion en los niveles estatal y federal para
mejorar el ambiente empresarial

Se han observado grandes avances en lo relacionado con la reduccién de la
complejidad de los procedimientos administrativos que constituyen una ba-
rrera a la entrada. Sin embargo, la carga administrativa para las empresas inci-
pientes es relativamente alta en comparacién con otros paises de la OCDE
(véase la grifica 8.5).°

Otro reto para México consiste en ofrecer un sistema legal mis transparente
y eficaz en el cual puedan llevarse a cabo negocios con mayor eficiencia y a un
costo mas bajo. El estado de derecho deberia mejorar, tanto en el ambito federal
como en el estatal. Las medidas al respecto deberian centrarse en el aumento de
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la transparencia, una mejor proteccién de los derechos de propiedad y el mejora-
miento del sistema judicial, asi como en garantizar la credibilidad y obligacion
respecto del cumplimiento de las leyes.

Grafica 8.5 Cargas administrativas sobre las empresas

Los procedimientos administrativos ... las cargas administrativas para

2003 se han simplificado, pero... 2003  arrancar una empresa son adn altas.
5.0 . 5.0
Promedio OCDE Promedio OCDE
4.5 4.5
4.0 4.0
&
35 A 35 POL
TR < dep
a EX.”
3.0 NG CHE 3.0 @—)
a sl HUN‘ PRT
25 ,"CZE 25 A Ty RA'A AET ITAA
NZIL‘ ; SN LUX CZE‘ACOR GRE
,IRLALE BEL 20l ocDE NLP! CHE
20 1 promedio , DIN ) BEL °F “x
OCDE " poL AW e FRA
15 2 AT 15 Al
AUS PRT E}:AFRA L g SUEL LISk F
o FINa “* COR .~ AUS
10 NOR GBR SUE 1.0 Eual o ’\TOF
g GRE NZL, CAN
05 HUNCAN 4 | 05| a/GBRA
/,AAG_Il_TA ESP Aﬂgb F}}N IRL
00 L 0.0 &
0 1 2 3 4 5 0 1 2 3 4 5
1998 1998

® ;Estd usted de acuerdo en que el ambiente de negocios en México necesita
mejorar mas? ;Son las debilidades del estado de derecho atin un problema
importante en México?

® ;Qué medidas podrian tomarse para aumentar las tasas de inversién y mejorar
la competitividad internacional de México?

¢Cuales son los principales retos que enfrenta la politica
macroeconomica?

Continuar el compromiso con la estabilidad fiscal

Los rigurosos controles fiscales han generado credibilidad, acceso a los mercados
y tasas de interés nominales y reales bajas. Sin embargo, la politica fiscal también
termina siendo caracteristicamente prociclica;las bases de los impuestos directos
e indirectos son limitadas y los ingresos petroleros, volatiles. De aqui la insufi-
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ciencia cronica de los recursos ptblicos para cubrir necesidades relacionadas con
el desarrollo (como la educacidn, la infraestructura, el alivio de la pobreza aguda,
etc.), al igual que la interrupcién de los programas de gasto que abarquen varios
anos. A pesar de lo apremiante de las necesidades, a menos que los ingresos tribu-
tarios aumenten, no existe margen, en el mediano y el largo plazos, para realizar
aumentos sustanciales de gasto de naturaleza semipermanente. También prevalecen
grandes pasivos que pesan sobre las finanzas publicas, producto del sistema de
pensiones de los servidores publicos y de los proyectos de inversién financiados
por el sector privado. Se ha demostrado que hay una dificultad politica para apro-
bar una reforma tributaria integral (que incluiria el fortalecimiento de los ingre-
sos impositivos, mientras que a la vez se redujeran las distorsiones). Con el pre-
supuesto de 2005 se aprobaron algunas medidas impositivas.

Sin embargo, no cubren lo necesario para fortalecer los ingresos fiscales de
manera duradera.?

La politica monetaria sigue siendo prudente

Desde 1995, el Banco de México ha aplicado una estrategia desinflacionaria que
ha funcionado bien y que resulta adecuada. Las autoridades han demostrado su
capacidad para responder con oportunidad al panorama inflacionario de los al-
timos afos, e incluso en fechas recientes, como lo fue septiembre de 2004.

La combinacidn de politicas durante la segunda mitad de 2004 se caracteriza
por una postura fiscal de ligera expansion, al gastar parte de los ingresos
extraordinarios del petrdleo, acompanada de una politica monetaria mas
restrictiva, que eleva las tasas de interés.

¢Esta el sector bancario preparado para reanudar el otorgamiento prudente
y amplio de créditos al sector privado?

Para apoyar el crecimiento, es importante contar con un sistema financiero bien
desarrollado, que canalice los recursos con eficiencia hacia las actividades mas
rentables y que facilite la inversion. En México se ha observado la reanudacién
del crédito al consumo y la vivienda. Hace mas de un ano se aprobaron cambios
muy favorables para fortalecer el marco legal para las transacciones garantizadas.

El crédito a las empresas 12privadas, que se encontraba estancado, por fin se
recuper6 durante la Gltima parte de 2004.

La cuestién pendiente en este aspecto tiene que ver con si se dispone de
financiamiento para la pequefia y la mediana empresas, sector que se ha visto
seriamente afectado por la falta de crédito y depende sobre todo del crédito de
los proveedores para su financiamiento externo.
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Notas

' Debido a los problemas que abundan en la medicién de la productividad laboral, se utilizaron

varios indicadores. Estos indicadores sugieren un casi estancamiento de la productividad labo-
ral en toda la economia y una tendencia ligeramente positiva si se utiliza como medida el empleo
en el sector formal. Sélo en el sector manufacturero se observaron ganancias significativas en la
productividad.

Al mismo tiempo, resultaria deseable llenar el vacio e introducir un esquema de compensacién
para el desempleo, disefiado prestando atencidn a la creacién de trampas de desempleo o al
otorgamiento de incentivos para “transportarse” entre el sector formal y el informal.

Los procedimientos administrativos se refieren a los sistemas de permisos y licencias y, en parti-
cular, al desarrollo de ventanillas Ginicas. La carga administrativa abarca una serie de indicadores:
el tiempo que se lleva la creacidén de una empresa, el nimero de procedimientos requeridos y el
costo. Se refiere a grandes corporaciones al igual que a empresas incipientes de un solo propie-
tario. La OCDE también ha creado indicadores para carga carretera y distribucién al menudeo.
Meéxico sigue mostrando un desempefio deficiente en esos aspectos.

La reforma fiscal que se requiere deberia ampliar la base tributaria, eliminando las exenciones y
los regimenes especiales, en particular en lo referente al régimen del IVA. Las medidas fiscales
que se propusieron con el presupuesto de 2005 incluian recortes a las tasas de impuestos y
algunas opciones para que los estados recaudaran mas gravimenes, pero pocas medidas en fun-
ci6n de la ampliacion de la base tributaria.
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Capitulo 9

Mejorar las perspectivas de un desarrollo integral:
reduccion de las disparidades regionales

En este capitulo, Mario Pezzini examina las principales tendencias
que afectan a las regiones y la visién de los gobiernos en el cambio
de los enfoques sectoriales a estrategias de desarrollo integradas. En la
primera parte, analiza los aspectos de politica relacionados con el
desarrollo regional. Posteriormente, se enfoca en las ventajas compa-
rativas y en los obstdculos para el desarrollo de las regiones rurales,
las moderadamente urbanizadas y las metropolitanas, tal como han
sido destacadas por el trabajo de la OCDE en México en los pasa-
dos 10 aitos.

Mario Pezzini
Jefe de la Division de Estudios Territoriales y Gobierno
OCDE
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Introduccion

1. Al relajar las ataduras nacionales y vigilar el cumplimiento de la competencia
internacional, la globalizacion confronta a las regiones de los paises de la OCDE
tanto con oportunidades de desarrollo como con amenazas no conocidas con
anterioridad. En general, se espera que aporte ganancias a las economias en su
totalidad pero de todas maneras plantea serios problemas de ajuste a un buen
numero de regiones. ; Como pueden los paises exaltar lo anterior sin verse li-
mitados por lo altimo? Cada vez mas, el éxito y el debilitamiento regionales
son resultado de una distribucidn inequitativa y de la capacidad de valorar los
recursos colectivos locales (la integracién multicultural en las areas metropoli-
tanas, las bien establecidas relaciones entre empresas dentro de las aglomera-
ciones (clusters),la accesibilidad de los recursos naturales y culturales, etcétera).
Aun asi, las oportunidades relacionadas con estos bienes colectivos a menudo
quedan sin explotarse y deben luchar contra los desafios econdmicos, sociales
y ambientales. En los paises de la OCDE las politicas regionales se consideran
cada vez mis como herramientas para construir y mantener los motores del
crecimiento, mejorar las habilidades locales y apoyar la difusién de nuevas
tecnologias e innovaciones. Pero para hacerlo se requiere un cambio de para-
digma, enfocando las politicas regionales mas en competitividad basada en el
lugar que en el apoyo tradicional a los sectores o la redistribucién del ingreso.

2. ;Cuanto se preocupa México por el renovado interés en las politicas regionales?
Meéxico es una tierra de contrastes. A pesar del crecimiento econémico, social
y regional general, persisten las disparidades, lo cual da lugar a que existan
muchos “Méxicos”. El potencial de diferentes partes del pais es relevante,
pero no se ha valorado lo suficiente. Los retos territoriales son igualmente
significativos, empezando por la alta concentracién de la poblacién y las em-
presas en las grandes ciudades y la gran dispersion de los pequefios asentamientos
rurales, en especial en la region sur-sureste. ;Ha tenido México una estrategia
regional general? Si bien durante mucho tiempo no se ha contado con una
estrategia de este tipo, las recientes acciones de politica han abordado las
oportunidades y los retos del desarrollo, se han puesto en marcha nuevos
mecanismos de coordinacién entre diferentes niveles de gobierno para facilitar
el diseno y la implantacién de diferentes politicas de desarrollo, y hay un
intenso debate con respecto a la asignacién de responsabilidades y recursos en
todos los niveles del gobierno. Pero, ;cdmo estan evolucionando dichas acciones
de politica? ;Cuales son los obstaculos que perduran para construir una
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estrategia de desarrollo regional? ; Cémo puede México construir una estruc-
tura multinivel de gobierno mas eficiente y capaz de rendir cuentas?

3. Tomando en consideracidn las principales tendencias que afectan a las regiones
en los paises miembros de la OCDE, en este documento base para la discusién
se analizaran primero los aspectos de politica relacionados con el desarrollo
regional. Después, se enfocara en las ventajas comparativas y en los obstaculos
para el desarrollo de las regiones rurales y urbanas, tal como han sido destacadas
por el trabajo de la OCDE en México en los pasados 10 afios. En este docu-
mento se evalan las disparidades regionales que surgen de las politicas de
desarrollo territorial y de los aspectos de gobierno, y se incluye el Analisis
territorial de México (Territorial Review of México) (2002); el Analisis territorial
de la Ciudad de México (Territorial Review of Mexico City) (2004); el caso
estudio de la Estrategia para las microrregiones sobre desarrollo rural (2004) y
el Analisis territorial de la region mesoamericana (Territorial Review of the
Mesoamerican Region) (en proceso).

Principales tendencias que afectan a las regiones

4. Las disparidades regionales son significativas y persistentes' y en tanto los pai-
ses de la OCDE convergen, las regiones de la OCDE convergen muy lenta-
mente o no convergen en absoluto. El crecimiento contindia concentrado: en
promedio dentro de los paises de la OCDE, una sola regién produce un
cuarto del PIB nacional. Sin embargo, los casos inesperados de éxito regional
han justificado “un sesgo de esperanza” en las politicas regionales. Mientras
algunas regiones han confirmado su papel como motores del crecimiento, otras
atn se quedan atras.Varias ciudades pequenas y medianas, que se supone carecen
de la escala para desarrollar una economia competitiva, se han desarrollado al
constituir aglomeraciones de pequenas empresas. Algunas areas rurales han
creado empleos al valorar sus recursos culturales y naturales. Algunas areas
urbanas, que fueron seriamente golpeadas por los cambios estructurales, han
experimentado un renacimiento iluminado por la innovacién de alta tecnologia
proveniente de universidades y de organismos de investigacién y desarrollo.

5. Con respecto tanto al ingreso individual como al regional, México es aiin uno
de los paises miembros de la OCDE donde las disparidades son mas altas. Si
bien tuvo lugar la convergencia regional y las desigualdades individuales dismi-
nuyeron antes de 1985, el proceso de la convergencia regional se invirtié a uno
de divergencia regional entre 1985 y 1992. Durante la década de 1990, las
disparidades persistieron, pese a que México registr6 uno de los desempenos de
crecimiento de las exportaciones mas dinamico entre los paises de la OCDE
y recibidé importantes influjos de IED. La proporcidén de la poblacién que vive
en condiciones de pobreza ha permanecido alta durante toda la tltima década
y las posiciones del decil con el ingreso mas pobre se deterioraron en relacién
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con todos los demas deciles. La incidencia desequilibrada de la pobreza en
todas las regiones también ha persistido, y el sur-sureste registra el porcentaje
mas alto de familias que viven en condiciones de pobreza. Sin embargo, en mu-
chos casos las oportunidades de desarrollo local parecen grandemente inexplo-
tadas y la capitalizacion completa de las ventajas comparativas regionales sigue
representando un reto, aun en las regiones exitosas.

Preguntas para discusion

sRequieren la reforma regulatoria y la integracién internacional de
politicas que las acompafien para difundir beneficios a una mayor parte
de la poblacién, no sélo con miras a lograr una mayor equidad, sino
también a fortalecer el crecimiento general?

¢Qué lecciones puede obtener México de la experiencia pasada de las
politicas regionales y qué desafios contintian en pie para el futuro?
¢Como puede la movilidad de los factores, y en particular la migracion,
apoyar u obstaculizar un patrén de crecimiento mas equilibrado? ; C6-
mo puede generar desarrollo en las regiones transfronterizas?

Principales tendencias que afectan el gobierno y las politicas
regionales

6. Muchos paises de la OCDE estan renovando su interés en las politicas regionales
y preguntandose si estas politicas pueden desempenar un papel en la promociéon
del crecimiento al movilizar el potencial regional no utilizado hacia la
competitividad. Al mismo tiempo, los paises estan renovando la critica de las
politicas regionales pasadas, relacionadas con la redistribucion del ingreso
manejada desde el centro para compensar las diferencias con las regiones menos
desarrolladas. En muchos casos, las politicas pasadas son criticadas porque
proporcionaban una gran cantidad de subsidios que, esparcidos en un enorme
numero de localidades, se diluian demasiado como para estimular el crecimiento
econ6émico. Mas atin, los subsidios directos a las empresas a menudo provocaban
una conducta pasiva y contenian la actividad empresarial, ademas de que
aumentaban la probabilidad de que los subsidios pudieran ayudar a atraer,
pero no necesariamente a profundizar, las raices de las inversiones que entraban.
Por ltimo, las politicas en via ascendente administradas de modo exclusivo
por las autoridades centrales escasamente han sido efectivas.
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7. Por tanto, un nimero creciente de paises busca un cambio de paradigma en
la elaboracién de politicas (véase el cuadro 9.1). Los gobiernos visualizan el
cambio de los enfoques sectoriales a estrategias integradas de desarrollo. Se
proponen desviar los recursos de los programas que se concentran en los
subsidios a programas de inversiones que mejoren el capital humano y social
y valoren la innovacién. En vez de administrar proyectos s6lo desde el centro,
los gobiernos tienen la intencién de ayudar a construir la capacidad regional
para hacer uso completo de los bienes locales inméviles y atraer los recursos
moviles. Los objetivos especificos de las inversiones ptblicas incluyen el de-
sarrollo de aglomeraciones para aumentar la productividad y lograr masas
criticas para el desarrollo de pequefias empresas: programas para enlazar a las
universidades con los actores econdmicos locales (incluyendo la promocién
de servicios proporcionados por los institutos de investigacidn, los parques de
ciencia y tecnologia, los centros tecnoldgicos, etcétera) y el apoyo para enlaces
urbanos rurales positivos.

Cuadro 9.1 Cambio de paradigma en las politicas regionales

Politicas territoriales tradicionales Nuevas tendencias
Objetivos Equilibrar los desempefos econémi- Aprovechar el potencial regional
cos al compensar temporalmente las no utilizado con miras a la
disparidades competitividad
Estrategias Enfoque sectorial Proyectos de desarrollo integrado
Herramientas| Sybsidios y ayudas gubernamentales Infraestructuras suaves y duras
Actores El gobierno central Los diferentes niveles de
gobierno, incluyendo el sector
privado y las ONG

8. La estructura de gobierno de las politicas regionales es particularmente
importante. La mayor parte del conocimiento necesario para disefiar y pro-
ducir bienes ptblicos localmente relevantes esta dispersa entre muchos agentes
diferentes, nacionales y locales. Esta asimétrica distribucién de informacién
y conocimiento requiere un alto grado de coordinacion entre las adminis-
traciones y una mejor cooperacion entre los organismos ptblicos y privados
en cuanto a la identificacidn, el disefo y la puesta en marcha de politicas. De
tal manera, la capacidad de involucrar a todos los actores relevantes y de
movilizar a todos los grupos de interés afecta el impacto de las politicas. En
otros términos, el buen gobierno no se mide sélo por el uso eficiente de los
recursos. También contribuye a las politicas efectivas, incluyendo, en particular,
las politicas territoriales. Las preguntas acerca de qué politicas deberian adoptarse
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no pueden responderse sin plantear al mismo tiempo preguntas sobre quién
deberia disefiar e implantar estas politicas y cémo.

9. Durante la mayor parte de su historia moderna, México estuvo caracterizado
por un sistema politico altamente centralizado, con decisiones que en gran
medida se tomaban en el nivel federal y estrategias econémicas que en su
mayoria estaban comprendidas por politicas para sectores especificos, cuyos
anicos efectos regionales eran involuntarios. En la segunda mitad de la década
de 1990 comenzaron a verse senales de cambio y la actual administracién
ha ratificado su compromiso de llevar el desarrollo regional al frente de la
agenda de las politicas pablicas para dar mayor peso a las politicas basadas en
el lugar vis-a-vis la tradicional perspectiva sectorial. La administracion ha ex-
perimentado también procedimientos en los que el gobierno federal ha
operado como facilitador de la coordinacién interestatal e intersectorial, en
tanto que a la vez permite la participacidn del sector privado y la sociedad
civil en la definicidn de los objetivos comunes. Un objetivo que se ha mani-
festado es el de promover proyectos de desarrollo a gran escala en el contexto
de “mesorregiones” y crear mesas de negociacién para coordinar la inter-
vencidn de los estados y dar mas “voz” a los gobernadores. En la actualidad
estas prometedoras herramientas para proyectos a gran escala se desarrollan
en procesos complementarios a menor escala. Independientemente de su es-
cala, las estrategias como las microrregiones o los programas como Habitat
son componentes cruciales de una estrategia general de desarrollo regional.

10. Hasta la fecha, para poder poner en prictica una estrategia general de de-
sarrollo regional y aprovechar plenamente los beneficios asociados con la
descentralizacion, los esfuerzos iniciales del gobierno parecen requerir un
compromiso renovado. El alivio de la pobreza, el fomento de la compe-
titividad y el aumento de la conectividad son atin desafios de politica que
ejercen una gran presion. Una mejor identificacidn y explotacion de las
ventajas comparativas regionales podrian contribuir a aumentar la produc-
tividad y promover el crecimiento. Las expectativas presentes de los actores lo-
cales y estatales podrian proporcionar la base para una mejor coordinacion
del desarrollo. Sin embargo, debe fijarse una serie de condiciones para asegurar
el logro de los objetivos originales, los cuales incluyen, por ejemplo,la mejor
identificacién de los actores a cargo de la coordinacidn vertical y horizontal
para las politicas de enriquecimiento de la competitividad regional; asegurarse
de que el diseno y la puesta en practica de la estrategia de desarrollo regional
vaya de la mano con las acciones emprendidas por las secretarias sectoriales; de-
finir las herramientas y los incentivos precisos para enriquecer la capacidad
de las administraciones locales en el contexto del proceso continuo de
descentralizacion.
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Preguntas para discusion

¢Cuales son los obstaculos para poner en marcha una estrategia de de-
sarrollo regional coherente?

¢Cuales deberan ser las prioridades de dicha estrategia? ;Cual debera
ser el mecanismo para vigilar, evaluar y difundir sus resultados?
¢Cuales deberan ser los actores y los incentivos para promover su par-
ticipacién y cooperacioén activas?

Desafios y ventajas comparativas regionales

11. ;Cuales son las fortalezas y debilidades del desarrollo regional en un nivel
micro? En aras de introducir la discusién y permitir la comparacidén inter-
nacional, refirimonos a una tipologia en extremo simplificada, distinguiendo
a las regiones rurales, moderadamente urbanizadas y metropolitanas.

Regiones rurales

12. En promedio, los paises de la OCDE estan confrontados con un amplio
espectro de problemas que afectan a las reas rurales:

® La caida en el empleo en los sectores agricola y puablico. Si bien la agri-
cultura es atin importante en la conformacién del uso de la tierra, las
oportunidades de empleo en el campo se estan reduciendo, entre otras
cosas debido al excepcional aumento de la productividad. La cadena de
abastecimiento de los productos incluye relativamente pocos productores
agricolas y genera una concentracioén de la agricultura de productos en
relativamente pocos lugares.? Uno estaria tentado a afirmar que la agri-
cultura de productos no es ya la columna vertebral de las regiones rurales.
Mais atin, en un clima de restriccidn fiscal, la aminoracidn esta afectando
al empleo en el sector pablico, que habia sido el principal componente
del crecimiento del empleo rural. Por consiguiente, la transicion a sectores
y actividades econdémicos nuevos es una prioridad y muchos paises miem-
bros optan por politicas de ajuste que ayudan a diversificar actividades
econdmicas, comercializar recursos naturales y culturales y encontrar
nichos de mercado para los productos locales.

El significativo envejecimiento de la poblacién debido a:a) la migracién
al exterior de los jovenes, quienes no sélo carecen de oportunidades de
empleo sino de acceso adecuado a instalaciones educativas y de entrete-
nimiento, y b) la inmigracién de jubilados, al menos en algunos lugares.
La estructura demografica resultante a menudo no es apropiada para apoyar
el suministro de servicios publicos locales.
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® La dificultad para establecer la necesaria masa critica de instalaciones,
servicios al productor e infraestructuras para apoyar a los empresarios a
arrancar en las regiones rurales. En muchos casos los problemas anteriores
estan relacionados entre si de manera que provocan un obsticulo adicional
y crucial para el desarrollo: un circulo vicioso que encierra a las regiones
en una especie de subdesarrollo permanente, con el desempleo, la falta
de servicios y el éxodo rural relacionados.

13. Sin embargo, a pesar de los importantes desafios econémicos y demograficos,
las regiones rurales no son necesariamente sinénimo del declive. En una
cantidad notable de casos se ha observado un desarrollo sostenido, asi como
sostenible. ; Cuales son los pasaportes para el desarrollo® en estos casos? Algu-
nos son tradicionales y tienen que ver con la explotacién de recursos naturales
(petrdleo, minerales, madera o hidroelectricidad*) o toman ventaja del gasto
publico mayor. Otras tienen que ver con inversiones que, si bien son bene-
ficiosas para la ciudad, generan molestias locales (prisiones, tiraderos, plantas
recicladoras de desechos, etcétera): en un area de baja densidad poblacional
afectan a un ndmero menor de personas. Las formas mas sostenibles y
vanguardistas de desarrollo se relacionan con la valoracién de los recursos
rurales (incluyendo los alimentos). La agricultura puede continuar desem-
pefiando un rol en el desarrollo rural, asegurando credenciales verdes para
comercializar o contribuir de manera directa al suministro del turismo
regional. El punto es que en todos los casos en donde se ha alcanzado el
éxito los campesinos son los actores de un proceso de restructuracién que
abarca la agricultura como un componente y no como el elemento domi-
nante de una estrategia general y basada en el lugar para el desarrollo rural.

14. Las areas rurales de México, que agrupan a mas de un cuarto de la poblacion
del pais, representan un reto clave para el crecimiento de la nacién en su con-
junto.Aunque todas estas areas enfrentan problemas especificos relacionados
con la alta concentracién de pobreza, comparten tendencias encontradas en
otros paises de la OCDE. Por otro lado, las regiones rurales atrasadas a menudo
han sido dotadas de ricos recursos naturales y culturales que ofrecen una
amplia variedad de oportunidades de desarrollo. Ademas, a las poblaciones
rurales les resulta dificil tener acceso a actividades distintas de la agricultura
que podrian generar mas ingresos y asegurar mejores condiciones de trabajo
y de vida.

15. En el contexto de la pobreza, y a menudo la pobreza extrema, el gobierno
mexicano ha invertido una gran cantidad de esfuerzos y recursos financieros
en el diseno y puesta en marcha del programa Oportunidades (antes Progresa,
Programa para la Salud, la Alimentacién y la Educacién). Oportunidades
opera dentro del marco de la Estrategia Contigo y actia como un buque
insignia de los programas gubernamentales para combatir la pobreza. Iniciado
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en 1997, cubre a cerca de cuatro millones de familias en todo México.
Consiste sobre todo de transferencias de ingresos a los pobres de areas rurales,
bajo la condicién de que utilicen los servicios de salud, educacion y nutricion.
El programa ha sido particularmente efectivo para aumentar el logro edu-
cativo y mejorar las condiciones de salud. Oportunidades representa una
practica positiva que ha recibido el reconocimiento internacional. Sin em-
bargo, su naturaleza sectorial debe complementarse con enfoques regionales
capaces de explotar las sinergias entre diferentes programas sectoriales y
encender la dinamica de desarrollo con acciones disefiadas para las necesidades
y potenciales de cada tipo de territorio. La Estrategia de Microrregiones del
gobierno para el desarrollo rural encaja en esta perspectiva.

16. La Estrategia de Microrregiones se introdujo en 2001 para promover una
politica basada en el lugar al identificar las regiones funcionales y facilitar
mecanismos para inducir el desarrollo endégeno mediante la creacion de
“micropolos de desarrollo” en las 4reas rurales mas atrasadas del pais. A la
vez que adopta un enfoque integrado, la estrategia busca un cambio hacia
un nuevo gobierno rural basado en la negociacion, la consulta y el com-
promiso de varios niveles del gobierno y la sociedad civil. Con la introduccién
de la Estrategia de Microrregiones, el gobierno mexicano ha reconocido la
importancia de enfocarse en lugares mis que en sectores y en inversiones mas
que en subsidios.

Preguntas para discusion

¢Como explotar el potencial de las areas rurales mexicanas?
¢Qué mecanismos permiten el disefio y la puesta en practica de una
estrategia de desarrollo rural coherente?

¢Cudles son las ventajas del enfoque integrado al desarrollo rural intro-
ducido por la Estrategia de Microrregiones?

Regiones moderadamente urbanizadas o el “campo urbanizado”

17. Los paises de la OCDE fundamentan una parte —algunos una parte consi-
derable— de su estructura en regiones en las que los pueblos pequenos
constituyen la principal base de asentamiento y las empresas pequenas, la
principal base econémica. Con la mejora de las comunicaciones y la mayor
movilidad personal, los pueblos pequefios estin ampliando su area de cap-
tacién en una manera que impulsa a sus industrias de servicios y los convierte
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en sitios mas atractivos donde vivir. Muchas de estas areas dependen de
actividades intensivas en concepcion, procesos de produccion flexibles y
tecnologias modernas para orientarse a segmentos de mercado bastante
estrechos y capturar una parte particular del mercado mundial. En estas
actividades, las pequefias empresas no parecen estar desaventajadas pues las
relaciones cooperativas entre ellas les proporcionan tanto la escala como la
flexibilidad apropiadas para responder mas agilmente al girar la produccién
hacia el cambio y la inestabilidad. Estos casos exitosos sugieren modelos de
desarrollo que podrian inspirar una amplia gama de areas. De hecho, varias
regiones tienen aglomeraciones de empresas pequenas y medianas que,
aunque cercanas entre si, simplemente estin yuxtapuestas y encaran altos
costos de operacién en las relaciones empresa-empresa. No explotan de
forma completa las ventajas de su proximidad para especializarse, desarrollar
un consorcio local de fuerza de trabajo capacitada, atraer compradores y
proveedores y reducir costos al compartir actividades como la mercadotecnia
y los servicios técnicos.’

18. Sin embargo, independientemente de la capacidad de explotar las ventajas
comparativas existentes para la competitividad, estas regiones moderadamente
urbanizadas comparten algunos retos importantes conectados con su especia-
lizacién industrial. Por lo menos una merece cercana consideracion. Esta
relacionada con la globalizacidn vy, en particular, con los efectos de la nueva
competencia que surge de paises como la India, China, Brasil y Rusia (los
llamados “Grandes Jugadores”). En estos paises, y a diferencia de lo que ha
sucedido en otros como Hong Kong, Taiwan y Singapur, las capacidades
tecnolégicas pueden facilitar aumentos impresionantes de productividad
sin un crecimiento proporcional en los salarios, dado el ilimitado suministro
de mano de obra asegurado por el desempleo latente en las areas rurales. El
consecuente y permanente aumento de la competitividad de los Grandes
Jugadores afecta en particular las industrias de mano de obra intensiva o las in-
dustrias ligeras, es decir, los sectores en los que los paises antes mencionados
cuentan con mejores ventajas comparativas. Como resultado, muchas regiones
moderadamente urbanizadas de la OCDE no pueden ya esperar competir
sobre la base de precios y se ven forzadas a ser mas rapidas en la innovacién
que los “grandes jugadores”. Las empresas pequefias se ven cada vez mas
obligadas por la fiera competencia a explotar cualquier ventaja posible en
términos de calidad y disefio de productos manufacturados para forjar nuevos
bienes competitivos, para renovar la imagen de sus nombres de marcas y
para capturar nuevos nichos de mercado en los que la calidad sea la conside-
raciébn mas importante.

19. El punto es que muchas regiones enfrentan obstaculos para revivir su pro-
duccién industrial, promover la innovacioén y mejorar las capacidades sobre
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una base permanente. Los graduados y posgraduados universitarios son, en
proporcioén, menos numerosos en las regiones moderadamente urbanizadas
que en las regiones urbanas. Ademas, el tamano reducido de la mayoria de
las empresas no conduce con facilidad a inversiones en investigacion. Por
ultimo, pero no menos importante, la competitividad de las empresas locales
depende tanto de inversiones individuales como de la capacidad general de
producir y utilizar la innovacidén de las aglomeraciones (proveedores, clientes,
subcontratistas, etcétera) a las que las empresas individuales pertenecen. In-
cluso cuando las empresas pequenas son competitivas y pueden utilizar y
hasta producir innovaciones, requieren una amplia gama de capacidades e
incentivos para la innovacién que el mercado no siempre es capaz de
proporcionar. En breve, no hay necesidad de implantar politicas regionales
guiadas por la innovacidn para ayudar a las empresas pequenas a desarrollar
relaciones de aglomeracién y a la vez adoptar innovaciones. Mas atn, los
pueblos pequefios y medianos necesitan cooperar mejor para proporcionar
los servicios especializados que su tejido econdmico requiere. Las regiones
moderadamente urbanizadas se prestan al desarrollo de la especializacién y
a la formacidn horizontal de redes entre los paises ubicados cercanamente
entre si para disfrutar las instalaciones y los servicios que nunca podrian cos-
tear por su cuenta.

20. Las aglomeraciones, que han venido creciendo en ntimero en México desde
la liberalizacién econdmica, constituyen una ventaja competitiva para varias
regiones. Hasta ahora, las maquiladoras y la inversién multinacional continta
concentrandose sobre todo en las regiones norte y centro/centro-oeste, di-
fundiendo los beneficios de la productividad y reforzando los “circulos
virtuosos” en estos paises. Los bienes locales no se basan solamente en menores
costos de transportacion, sino también en la cercania organizacional con
Estados Unidos, en practicas operativas empresariales como la formacion de
redes y la especializacidn flexible, asi como en la calidad de los insumos que
a menudo son resultado de los estandares y las practicas locales. Al mismo
tiempo, varias otras regiones cuentan con un continuo de empresas pequenas
y medianas no exportadoras que siguen orientadas a los mercados locales y
tienen baja capacidad de modernizar su tecnologia y organizacidén. Si bien
fisicamente cercanas, las empresas estan yuxtapuestas y sélo constituyen aglo-
meraciones de manera potencial. Enfrentan altos costos de operacién en las
relaciones interempresariales y obsticulos para explotar las ventajas de la
formacion de redes, en tanto que carecen de especializacion y de la capacidad
de innovar. Tanto las aglomeraciones existentes como potenciales tienen
que encarar cada vez mas los posibles efectos de la nueva competencia de
los paises emergentes grandes.
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Preguntas para discusion

¢Como pueden las politicas desarrollar la formacién de redes y promover
aglomeraciones en un gran namero de regiones?

¢Estan las aglomeraciones de México preparadas para lidiar con el im-
pacto de la nueva competencia surgida de paises emergentes grandes?

¢Cuan efectivos pueden ser los centros de tecnologia y educacién
superior para difundir la innovacién entre las aglomeraciones?

Regiones metropolitanas

21. En los paises de la OCDE, las regiones metropolitanas a menudo disfrutan
robustas ventajas comparativas ligadas a los efectos de polarizacién y han
experimentado un renacimiento motivado por la innovacién de alta tecno-
logia derramada por las universidades y las instalaciones de investigacion y
desarrollo. Este derrame genera transferencias de conocimiento mas efi-
cientes, una mayor y mas especializada fuerza de trabajo y mejores mercados
para los bienes y servicios de alta tecnologia. Sin embargo, no hay una
correlacion lineal entre el tamafio de las ciudades y los desempefios econd-
micos, es decir, es posible que ciudades con la misma dimensién alcancen
resultados por completo diferentes. Mas atin, 2 menudo el fenémeno de la
miseria urbana, de manera inesperada, continta creciendo. Por tltimo, con
pocas excepciones, estas regiones metropolitanas estan fragmentadas en varias
jurisdicciones administrativas. Bajo ciertas circunstancias, la fragmentacion
puede incitar la competencia vy, a su vez, la competencia puede causar un
impacto positivo en el bienestar, pues puede proporcionar incentivos para
que los municipios provean servicios eficientes en costos o para diversificar
su suministro. Pero también puede dar como resultado un entorno complejo
de politicas en el cual sea dificil lograr el consenso con respecto a metas
importantes en mediano y largo plazos, incluyendo la capacidad de reconocer
y explotar las oportunidades de desarrollo no aprovechadas a lo largo de
toda el area, dado que esta capacidad a menudo requiere diadlogo para com-
binar las diferentes formas de conocimiento y aclarar las demandas.

22. Las respuestas de politica a la fragmentacién varian en todos los paises de la
OCDE. Algunas han favorecido las fusiones municipales sobre la base de
que las amalgamaciones deberian reducir el costo per capita de los servicios
municipales mediante economias de escala y que un sistema tributario uni-
tario deberia permitir una distribucidén mas eficiente y equitativa de los costos
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dentro de la ciudad amalgamada. En el lado opuesto del espectro, otros pai-
ses estan experimentando subsidios vedistributivos y distribuciéon de la base
tributaria, sin desmantelar los actuales limites administrativos. Una solucidén
intermedia es la creacidn de dependencias metropolitanas de coordinacién y
planeacion (sectorial o multisectorial). Las dependencias dedicadas a un solo
servicio publico pueden tomar ventaja de economdas de escala en el transporte
publico o en el servicio de agua, en tanto que los organismos metropolitanos
desempefian una amplia gama de funciones como el desarrollo y la coordi-
nacién econémicos. Algunas autoridades estin compuestas de funcionarios
directamente elegidos y pueden gravar con impuestos, en tanto que otros
son nombrados y tienen que abordar aspectos de rendicion de cuentas. No
existe una solucién uniforme entre la amalgamacion, la distribucién tributaria
y las dependencias, pero parece prometedor el trabajo adicional para identificar
diferentes escenarios.

23. La falta de coordinacion horizontal entre diferentes jurisdicciones locales
no es la tinica barrera para el buen funcionamiento del gobierno metropo-
litano y es necesario mencionar tres problemas adicionales. En primer lugar,
la insuficiente colaboracion vertical entre los niveles de gobierno limita la
efectividad de las politicas pues una mayor coordinacién podria extender
los riesgos de un proyecto entre varios actores y obtener recursos financieros
adicionales. En segundo lugar, la falta de coordinacién en el gobierno central
entre las secretarias nacionales sectoriales limita la efectividad de las politicas
ya que puede crear objetivos conflictivos y producir efectos perversos. En
tercer lugar, la reforma de las finanzas pablicas urbana se ha retrasado con
respecto a los cambios institucionales requeridos. En un momento en que
se necesitan inversiones importantes para permitir que las areas metropolitanas
compitan en la economia global, la descentralizacién de la responsabilidad
en cuanto a los gastos a menudo ha provocado mandatos infundados. Esto
tal vez se deba en parte a la resistencia por parte de los gobiernos nacionales
o regionales a permitir que los gobiernos municipales tengan acceso a las
fuentes de ingresos que no sean el impuesto predial (el cual puede tener
limitaciones politicas y sociales intrinsecas), en parte a la resistencia por par-
te de los gobiernos nacionales a aumentar las transferencias interguberna-
mentales, o en parte a los mencionados problemas de coordinacién metro-
politana o intergubernamental.

24. Los retos comunes enfrentados por las areas metropolitanas mexicanas estan
bien representados en la Ciudad de México (Zona Metropolitana del Valle
de México). Su espectacular crecimiento para convertirse en una de las re-
giones metropolitanas mas grandes del mundo estd dando paso a nuevas di-
namicas de desarrollo. Al igual que en otras ciudades, hay ventajas comparativas
relevantes ligadas a la concentracién de oficinas matrices, de instalaciones
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de educacidn e investigacion, asi como de los altos flujos de inversiones ex-
tranjeras directas. Mas adn, hay una creciente diferenciaciéon entre los
municipios de clase media accesibles y seguros, y los municipios mas pobres
pero a menudo geogrificamente cercanos. Sin embargo, en comparacién
con otras regiones metropolitanas similares de la OCDE, la Ciudad de México
tiene un bajo nivel de PIB per cépita, principalmente debido a una baja
productividad promedio, y en particular, a bajos niveles de capital humano.
El crecimiento potencial se ve limitado ademis por la infraestructura ina-
decuada, una pobreza extendida, la capacidad reducida de las empresas grandes
para generar empleo y competir con éxito en los mercados internacionales
y la creciente dependencia de las empresas micro y pequenas en los sectores
formal e informal.

25. Para incrementar la competitividad de la Ciudad de México se requiere
actuar en los campos del desarrollo empresarial, el desarrollo de capacidades
y la regeneracidn urbana. Sin embargo, el marco actual de gobierno, caracte-
rizado por la modesta cooperacidn, representa un obstaculo para el desarrollo
regional. La coordinacion efectiva entre los diferentes gobiernos estatales en
el area metropolitana es crucial; no obstante, las mualtiples instituciones no
trabajan conforme con una “visiéon” metropolitana ampliamente compartida.
El marco de gobierno se ve ain mas debilitado por la presencia de importantes
asimetrias fiscales, administrativas y regulatorias. Las nuevas presiones sobre
la Ciudad de México son de escala metropolitana y necesitan abordarse por
medio de una estrategia que sea mas inclusiva y que asuma la légica del
interés mutuo y las soluciones compartidas en las jurisdicciones adminis-
trativas. Podria llegarse a un compromiso politico alrededor de una nueva
vision metropolitana compartida para cooperar en objetivos de desarrollo.

Preguntas para discusion

¢Hasta qué grado estd México considerando estrategias generales y
multisectoriales para aumentar la competitividad de las regiones metro-
politanas?; Y con respecto a la regeneracién urbana?

¢Como desarrollar una vision metropolitana compartida entre los di-
ferentes actores publicos y privados?

:Como mejorar el gobierno metropolitano? ;Qué herramientas fiscales
podrian facilitar la cooperaciéon metropolitana? ;Cudl es el papel de las
dependencias de desarrollo?
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Notas

Entre una bien conocida literatura, este resultado ha sido resaltado por el trabajo de la OCDE
sobre desarrollo regional. La OCDE esta realizando una serie de estudios en el nivel nacional
sobre las politicas territoriales. Los paises estudiados hasta ahora son Italia, Corea, Hungria y la
Republica Checa, como paises unitarios; Suiza, Canadi y México, como paises federales. Re-
visiones continuas se realizan en Japén, Francia, Luxemburgo y Finlandia. Al mismo tiempo, la
OCDE llevé a cabo estudios tematicos que incluyeron casos de estudio regionales. Teruel (Es-
pana), Tzoumerka (Grecia), Sienna (Italia) y Moravska Trebova (Reptblica Checa) fueron las
regiones rurales consideradas. En cuanto a regiones moderadamente urbanizadas incluyeron
Valencia (Espana), Champagne-Ardenne (Francia) y Bergamo (Italia). Las revisiones metropoli-
tanas continuas abarcan Atenas, Busan, el area metropolitana de Helsinki, Oresund (Copenhague
y Malmo),Viena/Bratislava, Melbourne, Montreal y la Ciudad de México.

Desde luego, algunos sitios rurales atin deben su crecimiento a las nuevas maneras en las que la
agricultura genera sus productos. En algunas regiones, los campesinos siguen asegurando sus in-
gresos e incluso el desarrollo del empleo al firmar contratos con una importante empresa de pro-
ductos alimenticios y entregar de manera precisa productos maduros con base en un programa
preestablecido. Sin embargo, este giro exitoso hacia una organizacién de “cadena de suminis-
tros” cambia no sélo cdmo la agricultura hace negocios sino quién hace negocios y donde. En
términos absolutos, implica la reduccién del empleo y el trabajo a cielo abierto en la agricultura.

Las infraestructuras de transporte o la cercania de un centro urbano importante suelen mencio-
narse como factores de relevancia. Con seguridad, permiten la contencidén de las consecuencias
de las débiles economias de aglomeracién al proporcionar acceso a los servicios de las grandes
ciudades. Mis atin, permiten atraer a los habitantes urbanos demandantes de productos, pues la
mejora en los enlaces de transportes hacen posible la recreacion en las areas rurales. Sin embargo,
la accesibilidad no parece ser condicién suficiente para el desarrollo rural y algunas veces es mas
fuente de pérdida de poblacion que de enlaces econdmicos.

De hecho, las regiones rurales con el crecimiento de empleo mas rapido de los paises de la
OCDE son a menudo sitios lejanos altamente dependientes de uno de estos recursos. El hallazgo
de petréleo en el Mar del Norte fue un impulso para la economia de las tierras altas y las islas
(Escocia). Algunas veces, el progreso tecnoloégico cambia el destino de las regiones: nuevas téc-
nicas de mineria le permitieron a un condado como Elko (Estados Unidos) aventurarse en la
extraccién de oro de bajo grado. En otros lugares, por ejemplo, Soyn y Fjordane (Noruega),
la produccién de hidroelectricidad genera ingresos suficientes para asegurar altos niveles de
inversion en infraestructura y servicios. La dificultad en todo este tipo de lugares es manejar los
efectos de las fluctuaciones del precio del recurso (que inducen rapidos auges y bajas econémicos)
y conservar el valor agregado.

En estas aglomeraciones la subcontratacién de competidores potenciales para surtir pedidos que
exceden la capacidad de una empresa también es rara debido a la desconfianza con respecto a su
formalidad y estindares.
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Capitulo 10

El estado de salud en México

En este capitulo se describen las fortalezas y debilidades del sistema
de salud en México. Abre con una serie de hechos sintetizados sobre
la evolucion del mismo y analiza el volumen de gasto ptiblico com-
parado con otros paises de la OCDE. En la siguiente parte se
describe la composicion fragmentada de los servicios de salud, donde
se destaca la participacién de varios aseguradores piiblicos con poca
interrelacion y un amplio sector privado poco regulado. En la iltima
parte se evaliian las reformas del sistema, con énfasis en el Seguro
Popular de Salud de reciente introduccion y se analizan los retos de
politica que prevalecen, de modo que las autoridades mexicanas pue-
dan implantar estas reformas con éxito para disminuir la profunda
desigualdad en términos de acceso a los servicios de salud, su finan-
ciamiento y los resultados de salud.

John Martin

Director de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales, OCDE
Howard Oxley

Administrador Principal de Eficiencia
en los Servicios de Salud, OCDE
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Asuntos para discusion

El sistema de salud mexicano: algunos hechos sintetizados

Meéxico ha experimentado dramaticos progresos en la esperanza de vida y una
reduccidn sostenida en las tasas de mortalidad infantil desde la década de 1950.
Sin embargo, permanece por debajo del promedio de los paises de la OCDE
para los indicadores del estado de salud (véase el cuadro 10.1). La tasa de fertili-
dad' es la segunda mas alta entre los paises de la OCDE, después de Turquia,
mientras que su tasa de mortalidad materna es mucho mayor.

México presenta, comparativamente, una baja disponibilidad de insumos
para el sector salud de acuerdo con estandares de la OCDE. Por ejemplo, en
2002 México tenia 1.5 médicos practicantes por cada 1,000 habitantes, cerca de
la mitad del promedio de la OCDE, en tanto que la razén respectiva de camas
censables era de cerca de un cuarto del promedio de la OCDE.

Meéxico gasta considerablemente menos en el sector salud que otros paises
de la OCDE. Mientras que el gasto per capita en salud es cercano a lo que pudie-
se esperarse dado el nivel de ingreso, México gasta menos que otros paises latino-
americanos con niveles de desarrollo econémico similares (véase la grafica 10.1).

El sector salud mexicano se caracteriza por su nivel relativamente bajo de
gasto publico (véase la grafica 10.2). En tanto que la participacioén del gasto p-
blico en salud con respecto al gasto total en salud aumentd de 40% en 1990 a
45% en 2002, México contintia muy por debajo del promedio de 72% de la
OCDE. Noétese que Estados Unidos y Corea también presentan niveles
similarmente bajos de gasto ptblico. Ahora bien, en México la mayor parte del
gasto privado en salud es financiado mediante pagos de bolsillo, como sucede en
Corea, pero en contraposicion a lo observado en Estados Unidos. En otras pala-
bras, en México existe muy poco aseguramiento privado en salud.

El sistema de salud mexicano esta marcado por
la fragmentacion

La organizacién del sistema de salud mexicano es muy diferente de la observada
en la mayoria de los paises de la OCDE. El sector publico se caracteriza por la
presencia de varios compradores (aseguradores) publicos, que estan integrados
verticalmente con los proveedores, y sirven a diferentes grupos de la poblacion
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Cuadro 10.1 Indicadores de salud en paises miembros de la OCDE

Esperanza de vida: mujeres Esperanza de vida: hombres mortalidad | de mortalidad
Afios Afios infantil materna
Al nacer A los 60 Al nacer A los 60

Australia 82.6 25.2 77.4 214 5 4.8
Austria 81.7 241 75.8 20.2 4.1 2.6
Bélgica 81.1 239 75.1 19.6 6.1 8.6
Canada 82.2 24.9 77.1 21 5.2 7.8
Republica Checa 78.7 215 72.1 17.3 4.2 3.2
Dinamarca 79.5 22.4 74.8 19.1 4.4 13.6
Finlandia 81.5 24 74.9 19.5 8] 5.4
Francia 83 25.8 75.8 20.8 4.1 6.5
Alemania 81.3 23.9 75.6 19.8 43 2.9
Grecia 80.6 231 75.5 20.1 5.9 6

Hungria 76.7 20.9 68.4 16.1 7.2 8.3
Islandia 82.3 24.4 78.5 21.8 2.2 0

Irlanda 80.3 229 75.2 19.2 51 11.6
Italia 82.9 24.8 76.8 20.4 4.7 2.7
Japén 85.2 274 78.3 219 3 7.3
Corea 80 22.8 72.8 18.1 6.2 15

Luxemburgo 815 24.2 74.9 19.6 5.8 18.6
México 774 22.3 724 20.4 21.4 76.1
Paises Bajos 80.7 235 76 19.5 5 9.9
Nueva Zelanda 80.9 239 76 20.3 6.3 8.8
Noruega 81.5 24 76.4 20.2 3.9 53
Polonia 78.7 22 70.4 17.1 75 5.4
Portugal 80.5 233 73.8 194 5 245
Republica Eslovaca 77.8 21 69.9 16.4 7.6 7.9
Espafia 83.1 24.9 75.7 20.3 34 4.2
Suecia 82.1 24.3 71.7 20.9 2.8 4.4
Suiza 83 25.3 77.8 214 45 6.4
Turquia 70.9 18.1 66.2 16 42.6 49.2
Reino Unido 80.4 23 75.7 194 5.3 6

Estados Unidos 79.8 234 74.4 20.1 6.8 9.9
Promedio OCDE 80.7 235 74.8 195 6.2 8.4
Desviacién estandar 2.6 1.8 2.9 1.6 7.1 8.8

Fuente: OECD HEALTH DATA 2004, 2a edicion, Secretaria de Salud, 2004, para México
TMI: muertes por 1,000 nacidos vivos ; TMM: muertes por 100,000 nacidos vivos.
Los datos son de inicios de la década del 2000, excepto para Grecia que presenta datos de 1999.

con muy poca conexibén entre ellos. Ademas, existe un sector privado de pres-
tadores de servicios muy grande y poco regulado.

Las instituciones de seguridad social, que fueron establecidas durante las
décadas de 1940 y 1950, cubren a los trabajadores asalariados del sector formal.?
Se estima que los individuos con derecho a cobertura de las instituciones de se-
guridad social (incluyendo aquellos que pagan contribuciones y sus dependien-
tes econdmicos) representan alrededor de la mitad de la poblacién, aunque di-
chas estimaciones varian, dependiendo de la fuente utilizada, debido a que no
existe un registro oficial de individuos asegurados.

La Secretaria de Salud ha descentralizado la mayoria de los servicios para los
individuos no cubiertos por la seguridad social hacia las entidades federativas
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Griafica 10.1 Gasto en salud y PIB per capita, 2002
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Fuente: OECD Health Data 2004, 3a edicién

que operan sus propios Servicios Estatales de Salud (SESA), los cuales incluyen
clinicas de primer contacto y hospitales. Cada instituciéon —vya sea de la seguri-
dad social o de los SESA— provee servicios médicos en todos los niveles de
atencidn en sus propias unidades. Los SESA son considerados como proveedores
de servicios de menor calidad que los servicios de las instituciones de seguridad
social en varias entidades federativas, aunque esta consideracion refleja de manera
parcial el hecho de que los recursos asignados a las instituciones de la seguridad
social por familia cubierta son aproximadamente dos tercios mayores que los
recursos asignados por familia a los SESA.

Los médicos y el personal de enfermeria son trabajadores asalariados en
todas las instituciones. Sin embargo, una gran proporcién de los médicos tam-
bién ejerce la practicas privada, en donde obtiene ingresos basados en el pago
por servicio. El sector de los hospitales privados provee alrededor de un tercio de
todas las camas censables en el pais. Cerca de la mitad de los hospitales privados es-
ta concentrada en la Ciudad de México, mientras que las entidades federativas mas
ricas tienen una mayor disponibilidad de unidades médicas privadas que las enti-
dades federativas mas pobres.
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Grifica 10.2 Gasto en salud por fuente de financiamiento, 2002®
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(1) Los paises se ordenaron de forma creciente conforme con la participacion del gasto de bolsillo. © 2001

Fuente: OECD Health Data 2004, 1a edicion.

El sistema de salud mexicano enfrenta retos mayores

Los patrones de morbilidad y mortalidad en la mayoria de las entidades federativas
de México ya no estan dominados por enfermedades infecciosas y la participacion de
las enfermedades crénicas y las relacionadas con el estilo de vida se ha incre-
mentado. Sin embargo, permanece un considerable rezago epidemiolégico en
entidades federativas con los menores niveles de desarrollo socioecondmico, asi
como en las zonas rurales.

México es uno de los pocos paises de la OCDE que no ha alcanzado atn el
aseguramiento universal —o casi universal— en salud. El sistema de salud conti-
nta siendo profundamente desigual en términos de acceso a los servicios en esta
region, su financiamiento y los resultados de salud. Hay grandes disparidades en
la cobertura de aseguramiento, gasto publico y condiciones de salud entre enti-
dades federativas del norte y del sur del pais, lo que refleja diferencias tanto en los
niveles de desarrollo socioecondémico y de educacidn, como en problemas epide-
miolégicos. También existen diferencias en disponibilidad de recursos (infraes-
tructura y personal), y en calidad, entre instituciones. Mientras que la poblacion
no cubierta por la seguridad social puede tener acceso a las unidades dependien-
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tes del gobierno federal o estatal, se mantiene un nmero significativo de barre-
ras de acceso para la poblacién no cubierta por la seguridad social, que depende
enteramente del acceso a dichas unidades. Una mayor proporcién de los indivi-
duos sin acceso a la seguridad social pertenece a los segmentos mas pobres de la
poblacidn, y una porcién mas alta de los hogares en el quintil de ingresos mas
bajo enfrentan gastos catastroficos o empobrecedores en salud.

La intensidad en el uso de los insumos para la prestacion de servicios es rela-
tivamente baja en el sistema de salud mexicano. Una baja intensidad en el uso
puede significar una baja demanda por parte de una poblacién atn joven, o bien,
un uso ineficiente de los recursos. Sin embargo, existe una considerable variabilidad
entre instituciones y entre entidades federativas con respecto a la intensidad de uso.
Dicha variabilidad sugiere que se dispone de margen para incrementar la eficiencia
mediante el aumento en el desemperio de las entidades federativas y de las insti-
tuciones mas débiles en este rubro. Ademas, la fragmentacion del sistema de salud
ha incrementado muy probablemente los costos administrativos mediante la dupli-
cacibén de funciones administrativas (datos de salud de la OCDE sugieren que el
sistema de salud mexicano tiene la proporcién de gasto administrativo mas alta
entre los paises miembros). Factores verosimiles que pudiesen explicar los bajos
niveles de eficiencia incluyen: la coexistencia de numerosos aseguradores inte-
grados verticalmente y la ausencia de separacion alguna entre los compradores 'y
los proveedores de servicios; dificultades en la coordinacién de politicas en un
ambiente descentralizado;subdesarrollo en la capacidad gerencial entre instituciones
descentralizadas y, finalmente, incentivos financieros débiles asociados con los
sistemas de pago que no premian la productividad y la calidad en el servicio.

Mientras que los mexicanos parecen estar muy satisfechos con el servicio que
reciben?, la alta participacién del gasto privado genera preocupacion sobre la
calidad de la atencidén y la capacidad de respuesta del sistema de salud. La falta de
capacidad para atender las necesidades de salud en el sector pablico ha conduci-
do a un vuelco de la demanda de servicios hacia el sector privado, donde existe
muy poca cobertura de aseguramiento. R estricciones presupuestales han limitado
tanto la cantidad como la calidad de la atencién a los pobres, provocando un sig-
nificativo racionamiento implicito a través de todo el sistema. Por ejemplo, la
disponibilidad de la mayoria de los medicamentos en los SESA es extremada-
mente pobre. También existe una gran variacién en la calidad en el interior y
entre los sectores publico y privado.

Para enfrentar estos retos, los formuladores de politicas confrontan un con-
junto de restricciones. El pais estd experimentando una transiciéon demografica y
una transicién epidemiolégica que ejercen una mayor presidn sobre el sistema
de salud. La ausencia de una reforma fiscal limita severamente el ambito para un
incremento en el financiamiento gubernamental para el sistema de salud. Ademas,
las instituciones de seguridad social enfrentan presiones derivadas de la creciente
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carga financiera de las pensiones de sus propios trabajadores, aunque se espera que
las reformas recientes en el marco legal de las instituciones atentien los efectos de
dicha presion en el largo plazo. Por Gltimo, la fragmentacion de los arreglos insti-
tucionales con la descentralizacion de los proveedores dificulta atin mas la construc-
cién de una estrategia coherente y la creacion de un consenso para el cambio.

Una ambiciosa reforma ofrece nuevas oportunidades

Durante la década de 1990, las autoridades mexicanas establecieron un Plan de
Reforma para los Servicios de Salud 1995-2000 e iniciaron diversos cambios
encaminados a incrementar el acceso a los servicios de salud de la poblacién no
asegurada. El financiamiento del IMSS también se reformd y la descentralizacidon
de los servicios de salud para la poblacioén no asegurada hacia las entidades fede-
rativas, que inicib en la década de 1980, se completd.

Subsecuentemente, la presente administracién presentd el Programa Nacional
de Salud 2001-2006%, el cual enfatizé la preocupacién en torno a la equidad en
el financiamiento y en el acceso a los servicios de salud. La reforma clave de este
ambicioso programa de reforma del sector salud es el Sistema de Proteccién
Social en Salud. Esta iniciativa estd enfocada a mejorar la proteccion financiera
para la poblacidn sin acceso a la seguridad social, inyectando recursos nuevos al
sistema y reequilibrando las transferencias financieras del gobierno federal hacia
los gobiernos estatales. El disefio de la reforma debe mucho al anilisis y evidencia
disponible sobre el desempeno del sistema de salud mexicano®.

El nuevo sistema pretende proveer progresivamente a la poblacién no asegu-
rada una opcién de aseguramiento publico voluntario, denominado Seguro
Popular de Salud. Este esquema de aseguramiento cubre a las familias afiliadas
con un paquete explicito de intervenciones esenciales y algunos tratamientos
seleccionados que se consideran “catastr6ficos” por su alto costo®. El Seguro Po-
pular de Salud estd financiado mediante una combinacién de recursos financieros
existentes y nuevos. Por cada familia afiliada, los gobiernos federal y estatal aportan
recursos, los cuales son complementados por cuotas familiares pequeias aportadas
por los asegurados y que definen segin el nivel de ingreso de la familia. Las apor-
taciones federales y parte de la aportacion estatal representan dinero nuevo en el
sistema, el cual es dirigido a las entidades federativas que actualmente reciben
menos recursos por transferencias federales. Mediante la introduccién y aplica-
ci6n de un mecanismo que permite distribuir mas recursos a las entidades fede-
rativas mas pobres (que también son aquellas entidades con mayores proporciones
de poblacidn sin acceso a la seguridad social), se pretende compensar de manera
gradual la distribucién inequitativa de recursos federales en salud hacia las enti-
dades federativas. También se ha establecido un fondo separado para financiar servi-
cios de salud ptblica y servicios de salud a la comunidad, a fin de garantizar que
estos servicios no se sacrifiquen durante periodos de restricciones presupuestales.
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La afiliacién al Seguro Popular de Salud permanece voluntaria, aunque las
entidades federativas tienen el incentivo de afiliar a tanta gente como sea posible,
dado que la distribucién de nuevos recursos federales depende del ntimero de
familias afiliadas. Como los pagos a proveedores se canalizaran a las unidades en
donde se atiende a los pacientes, los servicios de salud pueden ser potencialmen-
te provistos por cualquier unidad de atencién médica del Sistema Nacional de
Salud (el cual incluye las unidades de las instituciones de la seguridad social, asi
como las de los SESA y del gobierno federal). El principio del “dinero sigue al
paciente” pretende ser un primer paso hacia el rompimiento del vinculo vertical y
segmentado entre aseguradores (compradores) y proveedores, aunque, al menos
durante su fase inicial, probablemente sélo las unidades de los SESA operaran
como los proveedores de servicios para los afiliados al Seguro Popular de Salud
en la mayoria de las entidades federativas. Cuando por fin el financiamiento siga
al paciente, se espera que los proveedores se sientan motivados a mejorar la cali-
dad y la eficiencia en la prestacion de sus servicios.

Pero los retos permanecen

A pesar del diseno bien estructurado de la nueva reforma, contintian algunos
retos para su implantacion exitosa:

® La disponibilidad de recursos nuevos para financiar la expansion de cobertura
del Sistema se ve amenazada por las actuales restricciones fiscales que enfrenta
Meéxico. Mientras que en 2004 se autorizd un incremento real de recursos, el
cual también se presupuestd para 2005, en ausencia de una reforma fiscal, serd
dificil liberar recursos que se percibe corresponden a algunos otros programas
existentes.

Como el Sistema de Proteccién Social en Salud sélo cubre un paquete bien
definido de servicios esenciales y ofrece proteccioén limitada de tratamientos
“catastroficos”, puede surgir presién por parte de los afiliados para expandir
los beneficios cubiertos. La definicidn apropiada de un paquete de servicios
estandarizado también puede cambiar conforme nuevas tecnologias y nuevos
medicamentos modifiquen el costo-efectividad de los tratamientos.

En tanto que el proceso de afiliacién empieza por las familias mas pobres, el
nuevo sistema de aseguramiento arriesga la creacion de incentivos para los
proveedores de dar preferencia en el tratamiento a los afiliados en comparacién
con los no afiliados al nuevo sistema de aseguramiento, especialmente durante
el periodo de transicién de 2004 a 2010.

Mantener la afiliacién en el Seguro Popular de Salud dependeri en parte de
una mejora en la calidad de la atencion y en el acceso fisico a la atencién en
las unidades de los SESA, en particular en las entidades federativas mis po-
bres con infraestructura mas débil y en las areas rurales. Dada la nueva demanda
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de servicios médicos en el sector pablico, las unidades de los SESA tendran
que enfrentar la necesidad de incrementar su eficiencia.

Los métodos actuales de pago a proveedores de servicios proporcionan pocos
incentivos para mejorar la productividad. Practicamente todas las unidades de
atencion institucionales en el sistema de salud mexicano son financiadas via
presupuestos preestablecidos, mientras que al personal médico y de enfermeria
se le paga a través de salarios. La experiencia internacional en esta area sugiere
que alglin cambio hacia el pago basado en resultados incentivaria a los provee-
dores a buscar una mayor eficiencia.

® En el largo plazo, el éxito del Sistema de Proteccion Social en Salud dependera
de su habilidad para romper el vinculo vertical y segmentado existente entre
la funcién de compra y la funcién de provision de servicios, evitando asi una
mayor fragmentacion en el sistema de salud. La diferencia entre los beneficios
cubiertos por las instituciones de seguridad social y por las unidades del Seguro
Popular de Salud, asi como las diferencias en la calidad de los prestadores en
ambos sistemas, puede actuar como una barrera para lograr el objetivo de
largo plazo de la nueva reforma de contar con un sistema de salud mas integrado.

Laley de seguridad social se reformo en fecha reciente, en el rubro de pensiones.
Sin embargo, los problemas financieros del IMSS permanecen durante el
periodo de transicion, en el corto y en el mediano plazos.

Preguntas para discusién

¢Cuales son los retos cruciales que enfrenta el gobierno mexicano en
la implantacién del nuevo Sistema de Proteccién Social en Salud, par-
ticularmente dadas las restricciones fiscales existentes en México?
¢Como pueden superarse estos retos?

¢Qué cambios institucionales pudiesen ayudar a mejorar la goberna-
bilidad del sistema de salud mexicano y a mejorar el papel de rectoria
desempefiado por la Secretaria de Salud?

¢Como pueden resolverse los problemas relacionados con la fragmen-
tacion del sistema de salud mexicano? ;Coémo puede mejorarse la
coordinacion entre las distintas instituciones del sistema de salud?

¢Qué papel debe tener el sector privado en el sistema de salud mexi-
cano? ;Hasta qué grado el sector privado debe ser regulado para lograr
un balance éptimo entre la promocién de la calidad en la atencién y el
mantenimiento de incentivos para las iniciativas del sector privado?

:Coémo pueden ayudar la cooperacidn y el analisis comparativo inter-
nacionales a mejorar el desempefio del sistema de salud mexicano?
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Notas

Nifios por mujer en edad fértil (15 a 49 afios).

)

Las instituciones de seguridad social mas importantes son el Instituto Mexicano del Seguro
Social (IMSS), que cubre a los trabajadores del sector privado, y el Instituto de Seguridad y
Servicios Sociales para los Trabajadores del Estado (ISSSTE), que cubre a los trabajadores del
sector publico.

Secretaria de Salud (2004), Salud: México 2003. Informacion para la rendicién de cuentas.

El Programa Nacional de Salud establece las estrategias y el plan de accién para la administracién
federal en el periodo 2001-2006.

Por ejemplo, México puso en marcha el marco de la OCDE de “Sistema de Cuentas de Salud”,
un “bien publico” internacional que sustenta la definicion de politicas mediante la generacién
de informacién detallada sobre las fuentes y usos de los fondos financieros del sistema de salud.

Actualmente se estima que este paquete cubre mas de 50% de la demanda total por servicios de

salud.
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Experiencias del mundo para el desarrollo, México 10 anos en la OCDE
© OCDE 2006

Capitulo 11

En busca del equilibrio: calidad y equidad
en la educacidén’

Basandose en los resultados de estadisticas e indicadores educativos,
en este capitulo se evaliian los niveles de aprendizaje de los estudiantes
mexicanos en varios campos. Este texto se concentra en la lectura
como campo principal de evaluacion, aunque también proporciona
informacion sobre la equidad de los resultados de los sistemas educa-
tivos. En la primera parte se compara el sistema educativo de México
con otros paises de la OCDE que participaron en las evaluaciones.
En la segunda, se abordan los temas de la biisqueda de la calidad y
la equidad conjuntas, asi como las diferencias de género. El capitulo
termina con un andlisis de las posibilidades de crear variaciones entre
paises en la relacion antecedentes sociales-logros.

Barry McGaw
Divrector de Educacion, OCDE
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La OCDE desarrolla una amplia gama de estadisticas e indicadores educativos
para facilitar las comparaciones internacionales de los sistemas educativos. En la
actualidad éstos se publican anualmente en Education at a Glance y también es-
tan disponibles en el sitio web de la OCDE (www.oecd.org). Se proporcionan
datos para los 30 paises miembros de la OCDE vy, en afios recientes para hasta 20
no miembros.’

En un inicio, el enfoque en los resultados de estas estadisticas e indicadores
se restringia a las tasas de terminaciéon de varios niveles de la educacion y a
diversos resultados del mercado laboral. En 1997,1a OCDE establecio el Programme
for International Student Assessment (Programa para la Evaluacién Internacional de
los Estudiantes) (PISA) para evaluar directamente los niveles de aprendizaje de los
alumnos en varios campos. El PISA se concentra en los alumnos de 15 afios que
asisten a la escuela y en sus niveles de logro en lectura, matematicas y ciencias.’

La primera recopilacién de datos del PISA se realizé en 2000;1a lectura fue
el principal campo evaluado y las matematicas y la ciencia, los campos de menor
rango (OECD, 2001). Se ha programado que el programa contintie por un ciclo
de tres aflos.

La segunda recopilacién de datos se realizd en 2003, ahora con matematicas
como el campo principal. El primer reporte internacional se publicara el 7 de
diciembre de 2004. La planeacion se encuentra ahora bastante avanzada en lo
que respecta al PISA 2006, en el que las ciencias constituiran el campo principal.
El PISA se propone ponderar la preparacion de los estudiantes para la vida adulta,
al evaluar su capacidad para usar los conocimientos y habilidades que han adquirido
en la escuela.

El PISA no mira hacia atras de manera primordial, al preguntar lo que se
esperaba que los estudiantes aprendieran y después evaluar el grado en el cual lo
han aprendido.

El PISA no defiende que todo el aprendizaje requerido para la vida adulta
tenga lugar en la escuela o se haya desarrollado ya para cuando se cumplen los 15
afios de edad;sélo que los cimientos importantes deberan haberse colocado para
entonces y que evaluarlos es una manera significativa de juzgar la calidad de los
resultados de la educacion.

Esta capacidad para utilizar las competencias se considera como “aptitud”.
En el PISA:
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La aptitud para la lectura se define en términos del uso, la interpretacion y la
reflexion acerca del material escrito.

La aptitud para las matemiticas se define en términos de los conocimientos
matematicos puestos en uso funcional en una multitud de diferentes situaciones,
en maneras variadas, reflexivas y perspicaces.

La aptitud cientifica se define en términos del uso del conocimiento cientifico,
la identificacién de las cuestiones cientificas y la capacidad para sacar conclu-
siones basadas en la evidencia para comprender y tomar decisiones con respecto
al mundo natural.

En la primera etapa del PISA 2000 se obtuvieron datos sobre mas de 250,000
estudiantes, que representaron casi 17 millones de adolescentes de 15 afios en los
paises involucrados. En OECD (2001), Annex 3 y en Adams y Wu (2002) se pro-
porcionan detalles completos sobre los procedimientos de muestreo y las tasas de
respuestas de las escuelas y los estudiantes.

Los alumnos individuales contestaron pruebas escritas con una duracién de
dos horas. Se incluy6 un total de siete horas de puntos de evaluacidn, y diferentes
alumnos tomaron distintas combinaciones. Se incluyeron 141 preguntas de lec-
tura organizadas en nueve grupos, cada una con un tiempo estimado de adminis-
tracion de 30 minutos; 32 preguntas de matematicas organizadas en cuatro grupos
de 15 minutos, y 35 preguntas de ciencias organizadas en cuatro grupos de 15
minutos. Se reunieron en nueve cuadernillos de pruebas.

Los resultados de los estudiantes mexicanos

Calidad

El reporte internacional sobre los resultados del PISA 2000 se concentra sobre
todo en la lectura como el campo principal de evaluacidn y aqui también se
toma ese enfoque. En la grafica 11.1 se muestran los resultados de la media en la
escala combinada de aptitud para la lectura en 27 de los 28 paises de la OCDE*
que participaron en el PISA 2000. México tiene el desempefio mas bajo de los
paises de la OCDE en términos de las calificaciones promedio mostradas en esta
grafica.

Equidad
El PISA proporciona también informacioén importante sobre la equidad de los
resultados de los sistemas educativos.

Ademis de completar dos horas de evaluacidn, los alumnos de 15 anos de edad
participantes en el PISA llenaron un cuestionario de 30 minutos sobre sus antece-
dentes, en el cual se recogid informacion relevante para la interpretacion y analisis
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Griafica 11.1 Resultados promedio en aptitud para lectura PISA
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Fuente: OCDE (2001) Knowledge and skills for life: First results from PISA 2000, Fig. 2.4, p. 53

de los resultados. Se pregunto a los alumnos sobre caracteristicas personales, como su
género, entorno econémico y social, y actividades en el hogar y en la escuela.

La informacion sobre los antecedentes econémicos y sociales —educacidn
y ocupacidn de los padres, aparatos culturales en el hogar— permiti6é construir
un indice de antecedentes sociales comparable entre distintos paises.

La relacion entre los antecedentes sociales y el logro es bastante fuerte,
como lo demuestra la distribucion de los resultados de los 265,000 alumnos de
15 afios en ambas variables en la grafica 11.2 (cada punto en la grafica representa
20,000 estudiantes). La correlacion es relativamente alta (alrededor de 0.45 para
la OCDE en su conjunto) y el descenso de la linea de regresion para la OCDE
en su conjunto es bastante abrupto, indicando que el aumento en la ventaja so-
cial por lo general aporta como recompensa un considerable aumento en el de-
sempefio educativo.

Sibien la tendencia general es fuerte, hay muchas excepciones individuales:
individuos socialmente aventajados que no se desempefian bien y alumnos de
entornos desaventajados que si lo hacen.

Este resultado se estableci6 desde hace tiempo en muchos contextos nacio-
nales y puede llevar a la desesperacién. La educacién puede percibirse como
impotente ante las fuertes influencias del hogar y como incapaz de lograr marcar
una diferencia, o bien, como que desempena un activo papel socialmente repro-
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Grafica 11.2 Regresiones de aptitud para lectura con respecto
al entorno social
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Fuente: OCDE (2001) Knowledge and skills for life: First results from PISA 2000, Apéndice B1, Cuadro 8.1, p. 308

ductivo al asegurar que la ventaja educativa por lo general se confiere cuando la
ventaja social ya existe de antemano.

Sin embargo, las comparaciones internacionales muestran que la fuerza de
la relacién varia entre diferentes paises.

En la grafica 11.2 también se muestran las lineas de regresion para seis pai-
ses. Cada linea esta trazada desde el 5° hasta el 95° percentil de los estudiantes del
pais. Las lineas para Estados Unidos y Alemania son significativamente mas abruptas
que las de la OCDE en su conjunto. En estos dos paises, la ventaja social marca
una mayor diferencia en el desempefio educativo. Las lineas de Finlandia, Corea,
Espafia y México son significativamente menos abruptas que las de la OCDE en
su conjunto (OECD, 2001, pp. 184-196 y cuadro 8.1, p. 308). En estos paises, la
ventaja social marca una menor diferencia en el logro educativo que en la OCDE
en su conjunto.

La linea de México se encuentra mas abajo en la grafica que las de otros pai-
ses debido a la calificacion promedio mas baja que México alcanzd. Pero lo que
resulta sorprendente es que la linea de México es mucho menos abrupta que la
de Alemania, tanto que ambas se cruzan. La educacién en México obtiene me-
jores resultados con estudiantes socialmente desaventajados que la alemana.

Si se anadieran a esta grafica las lineas para algunos de los demas paises con al-
tos logros, como Canada y el R eino Unido, quedaria claro que las lineas de muchos
paises, incluyendo Finlandia, Corea y Alemania, tienden a converger en el extremo
superior. Esto significa que los estudiantes de entornos sociales desaventajados lo-
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gran niveles cercanamente equivalentes en todos estos paises. Las grandes diferencias
entre ellos surgen en los niveles de desempeno de sus alumnos mas desaventajados.
Por ejemplo, la diferencia entre estos estudiantes en Finlandia y Corea y los de Ale-
mania es equivalente a cerca de tres afios de educacion.

Por otro lado, en la grifica 11.2, las lineas de México y Espafia muestran
niveles de desempenio entre los alumnos socialmente aventajados mas bajos que
los de otros paises.

La biisqueda de la calidad y la equidad conjuntas

Con base en su desempeno promedio de la grafica 11.1, puede decirse que la
educacion mexicana es de “calidad de promedio bajo” en aptitudes para la lectura,
en comparacion con otros paises de la OCDE. Sobre la base de lo abrupto de su
pendiente en la grafica 11.2, puede decirse que la educaciéon mexicana es de
“alta equidad”.

En la grafica 11.3 se muestra a todos los 27 paises de la OCDE involucrados.
En esta figura, el eje vertical es el logro en la escala general de aptitudes para la
lectura. El eje horizontal es una medida de la equidad del sistema. Es la diferen-
cia entre la pendiente de la linea de regresion para el logro en lectura en el
entorno social para la OCDE en su conjunto y aquella para el pais. Por tanto, los

Grafica 11.3 Relacion entre la media
y la influencia del entorno social - paises de la OCDE
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Grafica 11.4 Relacion entre la media y la influencia
del entorno social - todos los paises participantes en PISA 2000
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paises con pendientes mas abruptas que la de la OCDE tienen una calificacién
negativa y estan trazados hacia la izquierda. Los paises con pendientes menos
abruptas que la de la OCDE en su conjunto tienen calificaciones positivas y
estan trazados hacia la derecha. La figura esta dividida en cuatro segmentos por
las lineas vertical y horizontal, representando las posiciones de la OCDE en su
conjunto en los dos ejes.

Los paises que se encuentran en el cuadrante superior derecho de la grafica
11.3 pueden describirse como de “alta calidad, alta equidad”; los del cuadrante
superior izquierdo, entre ellos Australia, como de “alta calidad, baja equidad”;los
del cuadrante inferior derecho como de “baja calidad, alta equidad”, y los del
cuadrante inferior izquierdo como de “baja calidad, baja equidad”. Tal vez la
caracteristica mas significativa de esta figura sea que el cuadrante superior dere-
cho no esta vacio. Hay paises que pueden lograr una alta calidad y a la vez una
alta equidad. Asi confirman que la basqueda de ésta tGltima no tiene que ser a costa

de la calidad.

Después de los datos iniciales recopilados para el PISA 2000, un grupo de
paises no miembros de la OCDE utilizaron las mismas pruebas en 2002 para
evaluar a las poblaciones de alumnos de 15 afios que asisten a la escuela y com-
pararlos con las poblaciones equivalente en los paises de la OCDE. En la grafica
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11.4 se muestran sus resultados promedio, donde pueden verse en relacidén con
la medida de la equidad utilizada en las graficas 11.2 y 11.3, esto es, la caida de la
linea de regresién en cuanto al logro en el entorno social.

Griafica 11.5 Diferencias promedio de género en aptitudes
para lectura y matematicas
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Fuente: OCDE (2001) Knowledge and skills for life: First results from PISA 2000, Apéndice B1,

Cuadro 5.1a, p. 276
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La mayoria de estos paises se desempena en niveles promedio por debajo
del de México. Al igual que México, algunos de éstos aparecen en el lado de alta
equidad de la grafica 11.4. Sin embargo, cabe hacer notar que en muchos de
estos paises relativamente grandes porcentajes de los adolescentes de 15 afios ya
han dejado la escuela.

Diferencias de género

Como se muestra en la grafica 11.5, existen marcadas diferencias de género en lo
relacionado con el logro. A la edad de 15 afios las nifias se desempefian signi-
ficativamente mejor que los niflos en cuanto a aptitudes para la lectura, en todos
los paises. La diferencia de 20 puntos entre los promedios para las nifias y los
nifos en México es significativa, pero es la segunda mas pequena de la OCDE.

En las aptitudes para las matematicas del PISA, los nifios tienen mejor desem-
pefio en todos los paises, excepto en Islandia y Nueva Zelanda. La diferencia de
11 puntos entre los promedios de los nifios y las niflas en México es la 15* mas
grande entre los paises de la OCDE, aunque no es estadisticamente significativa.

El desempeno promedio superior de las nifias en aptitudes para la lectura en
la OCDE en su conjunto se debe a la gran proporcién de nifios cuyos resultados
estan en un muy bajo nivel. El desempefio promedio superior de los nifios en
aptitudes para las matematicas se debe a que una mayor proporcién de nifios que
de ninas obtuvo resultados en los mas altos niveles. Las nifias y los nifios estan re-
presentados por igual en los niveles mas bajos de las aptitudes para las matematicas.

Grifica 11.6 Relacion entre el promedio y la influencia del entorno social
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En términos de diferencias de género, la educacién mexicana muestra también
una alta equidad en comparacioén con otros paises de la OCDE.

Coémo marcar la diferencia

Se presta gran atencién a la manera en la que pueden crearse estas variaciones
entre paises en la relacién entre antecedentes sociales y logros. En la grafica 11.6
se presenta una indicacion provisional, en la que se destacan los paises que difie-
ren en forma marcada en el grado de estratificacién de sus sistemas educativos.
Los paises con un alto grado de estratificaciones se muestran con nombres en
blanco sobre un fondo negro. En Alemania, por ejemplo, los alumnos son sepa-
rados en escuelas de diferentes tipos (académicas, vocacionales) desde una edad
tan temprana como los 11 afos. Algunos paises vecinos, como Hungria, la Re-
publica Checa y Luxemburgo tienen practicas similares. Los paises con un bajo
grado de estratificacion se muestran sobre un fondo gris con los nombres en
negro. Estos paises cuentan, en esencia, con sistemas generales, al menos para los
alumnos hasta los 15 afios de edad.

Hay una clara tendencia a que los paises que mantienen sistemas generales
se encuentren entre los que obtienen logros mis altos, pero no hay una tendencia
clara de que en ellos haya una alta o baja equidad. Prevalece una clara tendencia
a que los paises que estratifican sus sistemas de educacién secundaria basica estén
entre los que obtienen logros promedio mas bajos y una tendencia a que también
tengan baja equidad.

La segregacidon temprana de los estudiantes, sin duda con la intencién de
proporcionar la educacién mis apropiada a todos los alumnos de acuerdo con su
nivel de desarrollo, tiende a exacerbar las diferencias entre ellos y a aumentar el
impacto de los antecedentes sociales en el logro educativo. Los estudiantes de medios
socialmente desaventajados tienen mayor probabilidad de ser dirigidos a programas
educativos de bajo estatus, en los cuales bajan en cuanto a sus logros. De tal ma-
nera, el sistema educativo reproduce el orden social existente.

Alemania, observando los resultados mostrados en la grafica 11.6, identificd
a Finlandia, Canada y Suecia como paises de alto desempefio y alta equidad, y al
Reino Unido y Francia como paises de alto desempefio de particular interés
para un analisis comparativo posterior. Los Paises Bajos también se incluyeron,
pese a que su conjunto de datos del PISA 2000 no satisfizo los requerimientos
de muestreo para ser incluidos en el reporte internacional de la OCDE sobre el
PISA 2000 (OECD, 2001). Alemania estableci6é un estudio multilateral de estos
paises, comisionando a Eckhard Klieme para involucrar a investigadores cola-
boradores en los otros paises y para dirigir la investigacién. El equipo investiga-
dor identificé aspectos de los sistemas educativos de estos siete paises que podrian
explicar algunas de las diferencias en sus resultados del PISA y elaboré dichos

174 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



EN BUSCA DEL EQUILIBRIO: CALIDADY EQUIDAD EN LA EDUCACION

aspectos, de manera cuantitativa y cualitativa, como una base para analisis com-
parativos posteriores de los conjuntos de datos del PISA. El reporte final (OECD,
2004) identificé que las siguientes estrategias marcaban una diferencia:

® Construir una cultura de logro en la que las disparidades sociales y culturales
sean centrales para las estrategias de innovacién educativa, para abordar la ca-
lidad y la equidad al mismo tiempo.

® Proveer ayuda de buena calidad a los estudiantes, maestros y escuelas en el
contexto de estructuras escolares integradas, no diferenciadas.

® Cambiar las responsabilidades hacia abajo, de las autoridades centrales al nivel
escolar, pero con una supervisidn sistémica del desempenio y, probablemente,
la publicaciéon de los resultados en el nivel escolar.

Los resultados del PISA de Dinamarca estuvieron en el promedio de la OCDE
pero constituyeron una desilusion particular porque Dinamarca se encuentra
entre los paises con un gasto acumulado mis alto por alumno hasta la edad de 15
anos (OECD, 2001, p. 91). Dinamarca comisiond a la OCDE para realizar una
revision comparativa de politicas, utilizando a Finlandia, Inglaterra y Canada
(Alberta) como puntos de referencia. La OCDE nombr6 a un equipo de revision
dirigido por Peter Mortimore, del Reino Unido, el cual rindié su informe en
junio de 2004 en una reunién del OECD Education Committee (Comité de
Educacién de la OCDE), en la cual también particip6 un equipo de Dinamarca,
encabezado por el Ministro de Educacién. La version final del informe sera
publicada por la OCDE mas adelante en este afio de 2004.

Los resultados del PISA han provocado importantes discusiones en muchos
paises con respecto a los niveles de logro educativo. El hecho de que los 30 paises
de la OCDE vy los 28 no miembros de la OCDE se hayan inscrito en el PISA
2006 indica que el interés en las comparaciones internacionales del desempefio
del sistema contintia en aumento.

Preguntas para discusion

:Coémo puede México aumentar la participacion de los alumnos de
15 afios que asisten a la escuela? ;Cudn alta debe ser la prioridad que
se otorgue a esto dadas otras demandas de los recursos?

¢Debe México buscar elevar su desempefio promedio enfocandose en
los niveles de desempeno de los estudiantes en general o aumentando
los niveles de logros de los estudiantes de mejor desempeno?
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Contintia Recuadro Preguntas para discusion

:Son los estandares de logro que se esperan de los estudiantes en México
lo suficientemente claros y explicitos? ;Cuales son las maneras apro-
piadas de abordar este asunto en el sistema federal mexicano, observando
que otros sistemas federales si lo enfocan de manera diferente?

¢Necesita México entender mejor las fuentes de fortalezas y debilidades
entre sus escuelas? ;Qué funcion puede desempenar su sistema de
supervision?

Notas

' Bosquejo del articulo presentado en el Foro Regional La OCDE y México: el pasado como

una guia para el futuro, realizado en celebracidon del décimo aniversario de la adhesion de Méxi-
co a la OCDE, 3-4 noviembre, 2004.

)

Los datos para estos paises se recopilan mediante el programa World Education Indicators
(Indicadores Mundiales sobre Educacién), llevado a cabo en conjunto por la UNESCO y por la
OECD, con el respaldo del Banco Mundial.

En casi todos los paises de la OCDE, mas de 95% de los adolescentes de 15 afios asisten a la
escuela. En México, sélo poco mis de 50% lo hace.

En este analisis se excluyd a los Paises Bajos porque su tasa de respuesta era demasiado baja co-
mo para asegurar que sus datos pudieran compararse: 27% de las escuelas de la lista original y
55% después de los intentos de remplazar aquellas que declinaron con escuelas similares de una
lista de reserva, en comparacién con el objetivo de 85% de tasa de respuesta de las escuelas. En
comparacién, Australia logréd 93% de la lista original de escuelas y 100% después del remplazo.
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Capitulo 12

Politicas agricolas y el desarrollo de México

En este capitulo se describe la evolucion de la mezcla de politicas
agricolas de México desde los inicios de la década de 1990, y se pre-
tende establecer una relacién entre algunos de los cambios que se ob-
servan en el sector y los cambios en dichas politicas. El analisis se
centra particularmente en el posible impacto del desarrollo de politi-
cas en las tendencias de produccion agricola y en la mezcla de tierra,
mano de obra y otros factores de la produccién, al estudiar como el
avance en la liberalizacion del comercio agricola en México generd la
depresion de la produccién doméstica; qué impacto han tenido los
cambios en el entorno institucional respecto de la propiedad de la
tierra sobre la intensidad de uso de tierra; qué tipos de ajustes han
ocurrido en la mano de obra agricola, y qué puede decirse acerca del
cambio hacia los pagos de Procampo.

Stefan Tangerman
Director de Alimentacion, Agricultura y Pesca’
OCDE
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Politica agricola y desarrollo en México

La transformacién del esquema de la politica econémica en México, iniciada
tras su ingreso a la OCDE vy atin en marcha, se revela con toda claridad en el
cambio de orientacién de su politica agricola. Este documento describe la evo-
lucién de la mezcla de politicas agricolas de México desde los inicios de la dé-
cada de 1990, y pretende establecer una relacion entre algunos de los cambios
que se observan en el sector y los cambios en dichas politicas. El anilisis se centra
particularmente en el posible impacto del desarrollo de politicas en las tenden-
cias de produccidén agricola y en la mezcla de tierra, mano de obra y otros
factores de la produccidn. Por ejemplo, sel avance en la liberalizacion del comer-
cio agricola en México generd la depresion de la produccién doméstica? ;Qué
impacto han tenido los cambios en el entorno institucional respecto de la pro-
piedad de la tierra sobre la intensidad de uso de tierra? ;Qué tipos de ajustes han
ocurrido en la mano de obra agricola? ;Qué puede decirse acerca del cambio
hacia los pagos de Procampo? Concluimos que, si bien los cambios en la politica
agricola indudablemente jugaron un papel importante en la conformacion de
los desarrollos en los mercados agricola y de mano de obra, hubo otras fuerzas
importantes, cuyo peso quiza fue mayor.

Evolucion de las politicas agricolas en México

Las politicas agricolas han sufrido una reforma significativa en México durante
la Gltima década. Esta reforma se dio en el contexto de un movimiento mayor,
hacia una economia mas abierta y mas orientada al mercado, como lo demuestra
la participaciéon en el TLCAN, la OMC y la OCDE. El ingreso a cada una de
estas tres organizaciones internacionales tiene implicaciones institucionales y
econdmicas significativas para México en general y para su agricultura en par-
ticular. A pesar del gran choque monetario y la devaluaciéon posterior del peso
en 1995, México ha respetado los calendarios previstos en los acuerdos del TLCAN
yla OMC.

Antes de su acceso al TLCAN, la OMC y la OCDE, el punto de inicio de
las reformas en el sector agricola fue la reforma constitucional de 1992. Tras
décadas de redistribucidn de tierra y del desarrollo de las formas sociales de
propiedad de la tierra (ejidos o tierra comunal), el cambio al Articulo 27 de la
Constitucidén Mexicana abri6 la puerta a la transformacion de las formas sociales
de propiedad a la propiedad privada. Desde entonces, se ha dado un complejo
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proceso legal para definir los derechos de propiedad privada de la tierra, al tiem-
po que se reforman las medidas de comercio agricola y las politicas domésticas.
Los recientes desarrollos de la politica agricola en México pueden entonces
agruparse en tres areas: reforma agraria, medidas comerciales y politica interna.

REFORMA AGRARIA

La redistribucién de la tierra fue un elemento significativo de la Revolucion
Mexicana. La Constitucién mexicana define tres formas de propiedad de la tierra:
pequena propiedad privada con limites de tamafio bien definidos, propiedad
comunal y ejidos. Las tltimas dos formas de propiedad social fueron promovidas
durante varias décadas de redistribucion de la tierra, de 1917 a 1992. En la ac-
tualidad, la propiedad comunal y los ejidos cubren un area de 102 millones de
hectareas, que equivalen aproximadamente a la mitad del territorio nacional. La
reforma al Articulo 27 Constitucional en 1992 y la subsiguiente Ley Agraria,
abrieron la posibilidad de definir derechos de propiedad individual de la tierra,
bajo el sistema de ejido o propiedad comunal. La definicién y proteccion efectiva
de estos derechos requiere de la aprobacién mayoritaria de dos terceras partes de
la Asamblea Ejidal, a fin de trazar el mapa del ejido, decidir sobre el uso de la
tierra y registrar sus limites y usos en el Registro Agrario Nacional. Cuando se
concluye este proceso, los ejidatarios reciben un certificado con un mapa que de-
fine los limites de sus terrenos y sus derechos a la tierra residencial y comunal.

En 1993 se lanz6 el programa Procede, para implantar estos pasos con todas
las garantias acostumbradas. Se trata de un programa voluntario y gratuito, que
ofrece asistencia técnica, como fotografias de satélite para trazar los mapas y definir
los limites de los terrenos. Desde entonces, treinta mil asambleas con cuatro millones
de “ejidatarios” o “comuneros’ han realizado acuerdos sobre el uso de la tierra en
sus ejidos y se han producido mas de siete millones de certificados seguros. Para
agosto de 2004, ya se habia certificado el 69% de las tierras ejidales y comunales
bajo el programa Procede. El porcentaje fue mucho menor en algunos estados del
sur, como Chiapas (30%) y Oaxaca (24%). Los retrasos en el proceso de certi-
ficacidn se deben con frecuencia a desacuerdos entre los ejidatarios respecto de los
limites de los terrenos, en particular en ejidos de gran tamafo.

Los terrenos certificados mediante Procede pueden rentarse a cualquiera, o
venderse a otros miembros del ejido, sin necesidad de aprobacion por parte de la
Asamblea. La Procuraduria Agraria es la encargada de proteger estos derechos y
de resolver conflictos. Sin embargo, los terrenos certificados no pueden venderse
a nadie fuera del ejido. Para hacerlo,la Asamblea debe permitir “total propiedad”
mediante un voto mayoritario de dos terceras partes. En términos practicos, esto
s6lo se ha dado en contadas ocasiones; s6lo 1% de la tierra social ha pasado a ser
de “total propiedad” y en gran parte de estos casos, no era tierra agricola.
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La certificaciéon de la tierra es un proceso dificil que tiene implicaciones
institucionales, culturales y sociales para México, y que explica lo gradual de su im-
plementacion. Es un paso significativo en direccidn a la definicidn de los derechos
de la tierra dentro de los ejidos,aunque hasta ahora ha tenido un impacto limitado
en el mercado de la tierra agricola en México, con cierto crecimiento en el arren-
damiento de tierra. Sin embargo, la tierra ejidal siempre se ha rentado de manera
informal. Ahora es posible hacerlo con mas garantias en el caso de terrenos certi-
ficados, pero la cantidad de tierra agricola de ejidos que se ha vendido parece ser
marginal. Sin embargo, la distribucién de los derechos de propiedad individual a
la tierra quizas ha mejorado los incentivos para invertir en tierra y, en el largo
plazo, cuando resulte mas facil transferir su propiedad entre personas, este proceso
podria fortalecerse de manera significativa.

DESARROLLOS EN LA POLITICA COMERCIAL

EITLC, firmado en 1994, establecié un calendario dificil de reduccién de barreras
comerciales agricolas entre México, Estados Unidos y Canadi. Ademis, desde 1995,
el Acuerdo de la Ronda de Uruguay sobre Agricultura (URAA, por sus siglas en
inglés) de la OMC, requiri6é reducciones en los aranceles para la Nacion Mas
Favorecida (NMF) aplicados a las importaciones de México desde otros paises. Sin
embargo, los plazos derivados del TLCAN han sido mas dificiles porque se aplican
al mayor socio comercial de México —Estados Unidos—y porque el TLC requiere
un cambio hacia un libre comercio total con los paises socios para 2008. En el
periodo de transicidn, los aranceles para la NMF se han reducido con mayor len-
titud que en el caso de los aranceles para los paises involucrados en el TLCAN.

Segtn las disposiciones del TLCAN, el periodo de transiciéon® para la elimi-
nacién de aranceles por parte de México a la mayoria de los productos agricolas
procedentes de paises del TLC, expiraba a finales de 2002. Las tinicas excepciones
se hacen con cuatro productos importantes para México, para los que la total
eliminacién de arancel se retras6é hasta 2008: maiz, aztcar, leche en polvo y fri-
joles secos. Conforme con el URAA, 2004 era el Gltimo afio del periodo de tran-
sicién de todos los productos. Las tasas de arancel para la NMF proyectadas y
aplicadas a la mayoria de los productos, estan muy por encima de las del TLCAN
y en algunos casos, la diferencia es muy grande, de hasta 100% (véase el cuadro 12.1).

De hecho, de conformidad con el TLCAN, los aranceles de muchos productos
se han reducido en gran medida o han estado en cero en los Gltimos afios.Tal es
el caso del sorgo, la carne de res, el trigo, el arroz, la soya, varias frutas, los productos
lacteos (excluyendo leche en polvo), el huevo y los vegetales. Para la mayoria de
estos productos, la etapa final de reduccidn de arancel, ocurrida el 1 de enero
de 2003, fue mas bien marginal. Hubo otros productos con una reduccién de aran-
cel considerable en 2003, como la cebada (24%), la carne de cerdo (20%), la
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carne de aves de corral (49%) y las papas (52%). En el caso de estos productos, la
reduccion del arancel en 2003 fue mas significativa y quiza se requieran ajustes
importantes, en particular en el caso de la carne, pues los productores deben pa-
gar un alto precio por el maiz, que incluso con el TLCAN esti todavia muy pro-
tegido con medidas fronterizas: 73% de arancel fuera de cuota y cuotas con tasa de
arancel obligatoria.?

Atn faltan cuatro afos para la transicion de los productos mas sensibles
dentro del TLCAN. Los frijoles secos son un alimento basico, mientras que la
leche en polvo es uno de los principales productos importados en México. El
azlcar es socialmente sensible en forma, pues su produccidn se concentra amplia-
mente en unos cuantos estados, donde muchos pequenos productores dependen
de la produccién de la cana de aztcar. El libre comercio con Estados Unidos
podria crear oportunidades para la industria azucarera en México, si el proceso
de reestructura iniciado por el gobierno en 2001 tiene éxito. El maiz es el prin-
cipal cultivo y alimento basico en México. El impacto total externo para el maiz
en México deberd ocurrir en los proximos cuatro afios, cuando la cuota cre-
ciente deje de ser obligatoria, o la reduccion del arancel fuera de cuota permita
importaciones en exceso de la misma. Es posible que algunos pequefios produc-
tores que venden parte de sus cosechas deban ajustar sus precios, lo que hace
necesaria la aplicacién de las medidas sociales pertinentes, en particular en las
areas pobres. La diferenciacion del maiz humano producido en nivel doméstico
y del maiz amarillo para alimentacion de animales, que se importa en su mayoria,
puede moderar la dimensién del ajuste necesario. Para productos de consumo
como la leche y el azGcar, hay una proteccidn significativa en la frontera en los
otros dos paises del TLCAN, por lo que quizi no sea necesario que los ajustes en
el precio mexicano sean tan grandes.

Como se analiz6 en la Seccidn 2, en la Gltima década ha habido un aumento
en la produccion agricola de México y un aumento significativo en el comercio
agricola de la region, que puede atribuirse hasta cierto punto a estos desarrollos en
politica comercial. Algunos de los productos agricolas que se han liberalizado bajo
el TLCAN tienen niveles de apoyo significativo en los Estados Unidos y/o Cana-
da, lo que puede generar tensiones entre campesinos de las distintas partes de
América del Norte.

DESARROLLOS EN POLITICA INTERNA

Las medidas fronterizas que acaban de describirse sirven para mantener los precios
de México por encima de los del mercado mundial. Con la reduccidén de la
proteccidén arancelaria, otras politicas internas han adquirido relevancia y han
tenido desarrollos significativos en la Gltima década. El programa que mejor
simboliza la reforma en las politicas agricolas de México es el Procampo. Fue
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Cuadro 12.1 Aranceles sobre importaciones
de productos agricolas selectos

Aranceles Aranceles TLCAN 2004 Aranceles de
intra-cuota 2004 | aplicados 2004 (desde EUA) | TLCAN cero en

Trigo 67% * 67% 0% 2003
Maiz 194% * 1949% ** 73% ** 2008
Cebada 115% * 115% 0% 2003
Sorgo 45% 0%-15% *** 0% 1994
Arroz 45% 20% 0% 2003
Frijol de soya 45% 20% 0% 2003
Azlcar 0.36 $/kg* 0.36 $/kg 0.25 $/kg 2008

Lacteos (excepto leche en polvo) 38% 20% 0% 2003
Leche en polvo 125% * 125% ** 47% ** 2008

Carne de res 45% 25% 0% 1994
Carne de cerdo 45% 20% 0% 2003
Carne de ave 234% * 234% 0% 2003
Huevos 45% 45% 0% 2003
Leguminosas secas 125% * 125% 47% ** 2008

Tomates 36% 13% 0% 2003
Papas 245% * 245% * 0% 2003
Manzanas, peras y otras frutas 45% 23% 0% 2003

* El arancel intra-cuota es cero.

hid Las tasas de arancel varian segun la fecha del afio.

**  El arancel intra-cuota es de 50%.

Fuentes: Secretaria de Economia, Nuevas tarifas de importacién 2004; OMC y Comisién EU, Base de datos de aranceles aplicados

lanzado en 1994 con la intencién de apoyar el ingreso de los campesinos y
facilitar el ajuste en un periodo de reduccién al apoyo en precio y de reducciones
arancelarias segiin el TLCAN. Consiste en pagos directos realizados a los campe-
sinos elegibles, segtin el area plantada durante un periodo de base historica, en
que el nivel de pago es comparable a la magnitud de la declinacién de los precios
de venta esperada, a condicién de que la tierra se use para produccién agricola o
ganadera o se encuentre dentro de algin programa ambiental. A partir de 2001
se establecié un pago minimo por campesino, equivalente al derecho de pago
por una hectarea. A partir de 2002, los pagos de Procampo pueden capitalizarse
en un solo pago hasta el 2008, sujeto al desarrollo de un proyecto de inversidon
en agroalimentacion, silvicultura o pesca.

La otra cara de la moneda en este proceso de reforma es el desmantelamiento
progresivo de las dependencias que manejaban los sistemas de precios de apoyo.
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La mas importante de éstas era Conasupo. Esta paraestatal jugd un papel funda-
mental en los mercados agricolas mexicanos desde su creacidn en los anos 1960.
Hasta la década de 1990, Conasupo tenia a su cargo la implantacién de esquemas
de apoyo en precios para la cebada, frijol seco, maiz, trigo, arroz, semilla de
algododn, ajonjoli, sorgo, soya, semilla de cartamo y de girasol, y era el principal
comerciante en el mercado mexicano. También pagaba subsidios al consumo
para laleche y las tortillas de maiz y participaba en los programas de importacién
y distribucién de la leche descremada en polvo para uso en programas sociales.
En 1998, se elimin el subsidio general a las tortillas y, tras una reduccion gradual
de sus actividades, un decreto presidencial publicado en mayo de 1999 ordené el
cierre de esta dependencia. Desde entonces, tanto las tiendas al menudeo rurales,
llamadas Diconsa, como el sector privado compran el maiz y el frijol seco direc-
tamente a los campesinos, y el sector privado y Liconsa (leche para programas
sociales) importan directamente leche en polvo descremada. La liberalizacién de
la tortilla generd un sobreprecio para la tortilla de maiz blanco en relacién con la
tortilla de maiz amarillo importado. La liberalizacion del precio del principal
alimento en México derivé en un incremento de 41% en el precio de la tortilla
y de 11% en los precios de la harina en 1999.

ASERCA, que ya esta a cargo del Procampo, asumid el papel de Conasupo
en su esfuerzo por mejorar el mercadeo de la produccion agricola de México. El
sector privado ahora es libre de importar, pero el gobierno federal administra la
asignacidn de cuotas de importacién. La privatizacién de la cadena de bodegas
operada por Boruconsa comenzd en 1998, con la transferencia a productores pri-
vados por parte de los gobiernos estatales. Desde 1995, ASERCA ha otorgado
algunos subsidios de mercadeo a los primeros compradores de las principales cosechas
en algunos estados, bajo la condicién de comprar al minimo precio administrado.*
En 2001, estos subsidios se convirtieron en pagos por tonelada directos a los pro-
ductores y en 2003 se disenaron explicitamente para ser contraciclicos con respecto
alos desarrollos en precio. Es una especie de pago de déficit para alcanzar un ingre-
so objetivo, en combinacién con Procampo. Sin embargo, el desarrollo de estos pa-
gos, que se asocian de manera directa con la produccion, no apuntan evidente-
mente en la misma direccién de reforma que los pagos de Procampo, que estan
menos asociados a la misma.

Desde 1996, el conjunto de programas bajo la Alianza para El Campo y la
Alianza Contigo, pretende reforzar la inversion en el campo, en particular en
areas rurales pobres. Agrupa una variedad de programas que ofrecen subsidios
para insumos (principalmente inversién) y servicios agricolas. Los programas
varian afio con ano; algunos estan orientados a cosechas, otros a ganado y esto
suele determinarse segiin la demanda de los productores. En 2003 se introdujo
un nuevo programa de pagos (Progran) por cabeza de ganado, con condiciones
que permiten llevar un registro.
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El Acuerdo Nacional para la Agricultura de 2003 intentd responder a cier-
tas inquietudes expresadas por los campesinos con respecto al final del periodo
de transicién del TLCAN para la mayoria de los productos. El acuerdo prevé una
accién activa contra la competencia “desleal” en el comercio, la seguridad y
calidad de los alimentos y establece el ya mencionado Progran y el programa de
precios objetivos. También refuerza la nueva dependencia a cargo del crédito
para la agricultura, Financiera Rural. Asimismo, se aprobd un nuevo precio co-
mun subsidiado para la electricidad usada en la produccidn agricola.

En ocasiones, las dificultades de este ajuste han hecho necesaria la inter-
vencién del gobierno en la industria durante la tltima década. Este es el caso de
la industria del azicar, que fue privatizada a principios de los afos 1990, la cual
se encontrd en bancarrota en 2000, junto con la mitad de los molinos y la enti-
dad nacional para el financiamiento de aztcar (FINA). En 2001, como respuesta
a consideraciones sociales y locales de empleo, el gobierno expropid 27 molinos,
los cuales producian la mitad del azGicar mexicana,y cred un fondo especial para
facilitar la operacién de los molinos a cargo de directores nombrados por el go-
bierno hasta que los molinos se privaticen de nueva cuenta.

APOYO ESTIMADO A PRODUCTORES EN MEXICO

La OCDE calcula el Apoyo Estimado a Productores (AEP) mediante una meto-
dologia comtn para todos los paises miembros. EI AEP cubre todas las medidas
de apoyo a productores agricolas, incluyendo el apoyo que da al tener precios do-
mésticos mas altos, sostenido por medidas fronterizas (apoyo en precio de mercado
o APM). Este ultimo tipo de apoyo esta relacionado con la produccién y puede
tener un gran impacto potencial de distorsion de mercados. Otras formas de
apoyo, como el pago directo por area y, en particular, los pagos con base historica,
suelen tener un impacto mucho menor en la produccion y el comercio.

El analisis de la OCDE del nivel y composicidon del AEP en un pais dado
suele usarse para medir y evaluar el grado de reforma de la politica agricola. El
AEP expresado como porcentaje de ingresos por finca (% AEP) representa el
porcentaje de los ingresos brutos de las fincas generado por las medidas de politica.

El apoyo a productores (% AEP) en México en 2001-03 fue de 21%, com-
parado con 0% en 1986-88 y 29% en el periodo de mayor estabilidad de la di-
visa, en 1991-93 (véase la grifica 12.1). Este nivel de apoyo esta por debajo del
promedio de la OCDE, de 31% en 2001-03. La grafica 12.1 ilustra la volatilidad
del AEP en México, que se debe en gran medida a la fluctuacion de la paridad del
peso, en particular durante la devaluacién de 1995. El motivo por el que la vola-
tilidad afecta el estimado de apoyo al productor, radica en el impacto de los tipos
de cambio en los niveles relativos de los precios domésticos de productos agricolas
y los precios mundiales:los precios domésticos histoéricamente tardan algiin tiempo
en ajustarse a los nuevos tipos de cambio.
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Entre los bienes con mayor apoyo se encuentran el azticar, la leche y el maiz;
todos con un AEP de 40% o mas, mientras que las carnes tienen menores niveles
de apoyo (véase la grafica 12.2). Sin embargo, el incremento de todos los niveles
de apoyo para distintos tipos de bienes se ha mantenido estable durante la Gltima
década.

La proporcién combinada de apoyo a las politicas de mayor distorsion, como
el apoyo al precio de mercado, pagos por produccién y aportes, en el AEP, se
redujo en la Gltima década de 100% a 80% en 2001-03. Esto se debe a reducciones
en la proporcidén de apoyo al precio de mercado y pagos con base en produccion
y aportes usados. Recientemente se revirtid en parte este alejamiento de las
formas de apoyo de mayor distorsion, en el caso de productores de cultivos, con
la reciente implantaciéon de nuevos pagos basados en la produccién. Los precios
promedio pagados a los campesinos en 2001-03, fueron 20% mas altos que los
del mercado mundial. Ha habido un incremente significativo de los pagos con
base en derechos historicos, en vista de la creciente importancia de los pagos de
Procampo desde 1994. Procampo represent6 el 17% del AEP total en 2001-03.

Las reformas politicas que se pusieron en marcha en la ltima década estaban
enfocadas mas directamente al sector de cultivos. Las consecuencias de la mezcla
de apoyo ofrecido se evidencian en los desarrollos del AEP por cultivo (véase la
grafica 12.3). Sblo ha habido una ligera reduccién en el apoyo total por cultivos
en la Gltima década, pero hay un cambio significativo en su composicion. El

Grifica 12.1 Composicion del apoyo estimado al productor
en México (% AEP) - en el tiempo
[E otros apoyos
% de entradas [ Pagos basados en derechos historicos

brutas . )
[E Apoyo al precio de mercado. Pagos basados en uso de insumos y productos

1991 1992 1993 1994 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003

Fuente: Base de datos de AEP/AEC, 2004. OCDE, 2004

MEXICO 10 ANOS EN LA OCDE 185



POLITICAS AGRICOLASY EL DESARROLLO DE MEXICO

apoyo al precio de mercado se ha reducido de manera significativa, aunque una
parte de esta reduccién se compens6é mediante un aumento en los pagos a la
produccién. Hubo una reduccién menos dramatica en los pagos basados en

Grafica 12.2 Composicion del apoyo estimado al productor
en México (% AEP) por mercancia

Apoyo al precio de mercado. Pagos basados en uso de insumos y productos
O Pagos basados en derechos histéricos
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Fuente: Base de datos de AEP/AEC, 2004. OCDE, 2004

Grifica 12.3 Evolucidn del apoyo estimado al productor para cultivos
en México (% AEP)

45
40
D Pagos basados en uso
35 de insumos
30 |:| Pagos basados
en derechos historicos
25 -
20 — I Pagos basados
en Output
15 —
I Apoyo de precios
10 - de mercado
5 —
0 -

1991/93 2001/03

Fuente: Base de datos de AEP/AEC, 2004. OCDE, 2004
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produccidn. Por otra parte, impulsados por la introduccién de Procampo, los
pagos con base en derechos historicos aumentaron hasta representar casi la mitad
del apoyo. Las implicaciones de este cambio en la composicion del apoyo para
los precios de incentivo a productores, produccién y factor de uso se exploran
en la préoxima seccién.

Segtn el porcentaje de AEC (Apoyo Estimado al Consumidor), en 2001-03,
se cobraba a los consumidores 18% de impuesto, en comparacién con 25% en
1991-93, lo que refleja el aspecto del consumidor en el proceso de reforma
(véase la grafica 12.4): los consumidores deben pagar precios relativamente mas
bajos en el mercado doméstico. La reduccién en los precios domésticos se dio al
tiempo que se eliminaban los subsidios generales a la leche y la tortilla. Estos
subsidios también son parte del AEC, pero los beneficios para el consumidor
derivados de la relativa reduccion en los precios domésticos fueron mayores que el
valor de los subsidios al consumo eliminados. Es decir, parece que el consumidor
promedio ha resultado beneficiado por las reformas. Al mismo tiempo, se han
mantenido los subsidios a la leche y tortillas para programas sociales.

El apoyo en servicios generales para la agricultura, que no esta incluido en
el AEP sino en el Apoyo Total Equivalente (ATE), se ha reducido ligeramente de
10% de ATE en 1991-93 a 8% en 2001-03. El apoyo total a la agricultura expre-

Grifica 12.4 Apoyo estimado al consumidor en México
(% AEC) - en el tiempo
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Fuente: Base de datos de AEP/AEC, 2004. OCDE, 2004
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sado en términos de porcentaje del PIB ha disminuido de 3.1% en 1993-93 a
1.3% en 2001-03, cerca del promedio de la OCDE.

Implicaciones de las reformas politicas para el ajuste
y desarrollo

¢QUE PODRIAMOS ESPERAR?

Las comparaciones en la grafica 12.3 revelan que los diversos cambios a la politica
agricola antes descritos han alterado sustancialmente la estructura del apoyo
gubernamental a los productores agricolas en México. Esta seccidn se enfoca
sobre todo en los cultivos agricolas que eran el blanco principal de las reformas
en politica agricola de México en los tltimos 10 a 15 afos. Seria de esperar que
si todo lo demas (en particular la situacién microecondmica) hubiera permanecido
igual, estas reformas habrian engendrado cambios significativos en el panorama
de los precios relativos y en la composicion de bienes de consumo vy factor de la
agricultura.

La reduccién en la proteccién comercial a consecuencia de las reformas a
las politicas agricolas, ocurri6 al mismo tiempo que las reducciones reciprocas
en la proteccién agricola por parte de los socios comerciales de México bajo el
TLCAN, Estados Unidos y Canada. Estos desarrollos, en teoria y si lo demas
permaneciera igual, debian haber alentado un aumento en los volimenes de co-
mercio agricola: mas importacion de los productos que solian estar muy protegidos
en México, mis exportaciones mexicanas de los productos que solian estar muy
protegidos en los paises socios del TLCAN, en particular, en Estados Unidos.

De hecho, la estructura de la economia agricola de México parece haber
cambiado de modo muy dramatico desde la implantacién de las reformas. El
volumen del comercio agricola aumentd sustancialmente, mostrando cambios
en la composicion de las importaciones y exportaciones mexicanas, mas o menos
de acuerdo con lo que se esperaria en teoria. Mas adelante en esta seccion se
presentara mayor informacidn respecto de estas afirmaciones. La primera pregunta
seria, ;qué tanto del ajuste estructural observado, el aumento en los volimenes
comerciales y el cambio en la composicion del comercio pueden en potencia
atribuirse a las reformas en las politicas en comparacidn con otros factores? Este
analisis se concentra en las contribuciones potenciales de los tres principales
elementos del esfuerzo de reforma general: a) reforma agraria, b) reformas a las
politicas de mercado y comercio, y ¢) efectos del Procampo.

Consideremos primero la reforma agraria, los cambios en las politicas que
han facilitado el financiamiento, compra, venta y renta de tierra. En efecto, esto
habria reducido los costos de transaccion asociados al uso de la tierra para la
produccidn, reducciones que por si solas habrian alentado la expansién del uso
para fines productivos y la consolidacién de terrenos pequenos en campos y
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fincas mas grandes y mas eficientes en términos econémicos. Los derechos de
propiedad asignados de manera mas directa y con mas seguridad, también habrian
fomentado inversiones en la tierra y en su mejoramiento, al igual que un uso
mas intensivo de la misma.

Pasando ahora a las reformas de mercado y comercio que se relataron antes, que
incluyen: a) eliminar o reducir sustancialmente los precios garantizados y las
barreras comerciales asociadas aplicadas a cultivos, y b) eliminar o reducir sustan-
cialmente los subsidios a aportes comprados. Entre los cambios anticipados estaba
la reduccién del incentivo para producir ciertos cultivos —maiz en particular—
y la liberacién de la tierra y la mano de obra para producir otros cultivos, espe-
cialmente, frutas y vegetales. Ademas, al combinar la reduccién en el precio de
produccidn con una reduccién a los subsidios en aportes, se habria reducido el
incentivo para la produccidén intensiva de cultivos, reduciendo la demanda de
aportes comprados v, por ese medio, la produccion.

La dltima de estas grandes iniciativas de politicas, cuyos efectos podrian
haberse anticipado en teoria, fue Procampo. En un principio, estos pagos fueron
concebidos para compensar a los campesinos por la reduccion en sus ingresos
ocasionada por la disminucién simultanea del apoyo derivado de las interven-
ciones con base en precio en los productos y mercados de factores. ;Qué puede
decirse de los impactos generales o netos en la mezcla de factor en la finca al
combinar los apoyos basados en reducciones en precio con un incremento en el
apoyo via Procampo? Una posibilidad es que algunos campesinos usaran
el dinero de Procampo como capital operativo o para inversién en la finca. Esto
tendria implicaciones en la mezcla de factores si los campesinos dignos
de crédito no pueden pedir dinero prestado por deficiencias de los mercados de
crédito.

Otro canal mediante el cual los pagos podrian haber alterado la mezcla de
factores, en teoria, es su impacto en el area de tierra usada para la agricultura. Si
bien la elegibilidad para pagos no se basa en la produccion, habia restricciones al
uso de la tierra elegible, que alentaban a los campesinos a mantener e incluso
expandir el area de tierra usada para la agricultura. Recordemos en relacién con
esto que un efecto secundario de las reformas en materia agraria era la posible
reduccion en el costo efectivo del uso de la tierra,lo que también habria alentado
la demanda de tierras de cultivo. Determinar si los efectos combinados de Pro-
campo y la reforma agraria hubieran sido mayores o menores que la falta de
incentivos para mantener la produccién agricola en la tierra generados por la re-
duccidn de los apoyos basados en precio, es una cuestion empirica.

En teoria, y si lo demas permanece igual, los efectos combinados de la re-
forma agraria, las reformas de mercado y Procampo sugieren las siguientes ten-
dencias para los cultivos que se beneficiaban mas del apoyo y proteccién antes de
la implantacién de las reformas:
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Reduccidn en la produccién y aumento de las importaciones.

Posiblemente algiin incremento en el area de la tierra, tal vez algin incremento
en inversion.

Una caida en el uso de aportes comprados y quiza la caida asociada en los
rendimientos de los cultivos.

Reduccidn en el empleo.

Evidentemente, lo demas no permanecid igual durante el periodo de la puesta
en marcha de las reformas a la politica agricola en México, en absoluto. La
economia mexicana sufrié otra gran devaluacion de su moneda y otra fase de
rapida inflacién.

Ademas, seria de esperarse que continuaran estas tendencias subyacentes de
crecimiento en la productividad, debidas al progreso técnico exdgeno y a la cre-
ciente adopcion de nuevas técnicas de produccidn. La produccién de maiz crecid
apenas 2.5% por afio de 1970 a 2002, tendencia que parece no tener relaciéon
con el patrén de movimientos en precio y otros desarrollos econdmicos en ese
periodo.

De hecho, si tomamos una perspectiva en un plazo mas largo, las principales
fuerzas que impulsan los ajustes agricolas han sido las asociadas a los procesos
continuos de crecimiento y desarrollo econémico, y no las relacionadas con de-
sarrollos en la politica agricola. La forma en que estos procesos de crecimiento y
desarrollo continuo funcionan, suele mostrar una declinacién de la importancia
del sector agricola en la actividad econémica general y el empleo. Hay tres tipos de
tendencias que se combinan para producir este resultado:
® La productividad de factor total aumenta mis ripido en la agricultura que en
el resto de la economia.

La innovacidn técnica asociada al crecimiento en la produccion agricola reduce
los requerimientos de mano de obra,lo que propicia una menor participacion
de mano de obra en la produccién.

Por lo general, como el impacto del ingreso en la elasticidad en la demanda de
alimentos tiende a ser menor que en otros tipos de productos de consumo,
incluso cuando hay crecimiento poblacional y de ingreso per capita,la demanda
de alimentos no crece tan rapido como la capacidad para producir (o importar)
comida.

La influencia de estas tendencias seculares, caracteristica de todas las economias
en crecimiento, confunde los intentos por atribuir con precision los efectos de
las politicas en la informaciodn, tarea a la que ahora nos avocamos.
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ALGUNAS REFLEXIONES CON RESPECTO A LA INFORMACION

Tendencias en precios, produccién y comercio

Seria de esperarse que la reduccion al apoyo en precio inducida por las reformas
hubiera generado alguna reduccién en los precios de mercado pagados a los
productores de cultivos en México. De hecho, los precios reales de la mayoria de
los cultivos durante el periodo de 1989 a 2002 cayeron mas de lo que se anticipaba
si se analizan solamente los cambios a las politicas. Por ejemplo, el promedio de
cinco anos de los precios reales del maiz entre 1998 y 2002 fue 42% inferior al del
periodo 1989 a 1993.

Cuadro 12.2 Produccidn e importaciones de los principales productos
agricolas en México, 1999-2002 y 1990-1993

Produccién Produccién Cambio Importaciones | Importaciones Cambio

promedio promedio porcentual netas netas porcentual

90-93 9902 promedio promedio | 'especto de

90-93 99-02 |1 P’ggi)csc"‘”
Trigo 3,799 3,277 -14% 917 2,592 44%
Maiz 15,985 18,891 18% 1,691 5,751 25%
Cebada 418 709 70% 171 145 -6%
Sorgo 4,555 5,888 29% 3,547 5,005 32%
Arroz 257 308 20% 332 660 127%
Frijol de soya 273 112 -59% 1,747 4,205 901%
Total de cultivos anteriores 25,286 29,184 15% 8,406 18,357 39%
AzUlcar 3,577 4,798 34% 393 -337 -20%
Carne de res 1,202 1,422 18% -21 191 18%
Carne de cerdo 803 1,081 35% 47 169 15%
Carne de ave 908 1,854 104% 70 249 20%
Total de carnes anteriores 2,912 4,357 50% 95 609 18%
Leche 6,807 9,348 37% 1,898 1,936 1%
Huevos 1,137 1,797 58% 9 9 0%
Leguminosas secas 1,168 1,061 -9% 83 57 -2%
Tomates 1,713 2,186 28% -381 -691 -18%

Fuente: Base de datos de la OCDE

Podria haberse esperado que dicha caida en los precios de incentivo al productor
provocara una reduccién en las cosechas de México. En el mismo sentido, las
reducciones asociadas a la proteccion comercial aplicables a los mismos cultivos
debian haber incrementado las importaciones. Como se muestra en el cuadro 2,
las importaciones de todos los bienes de cultivo antes protegidos en México, con
excepcidn de uno (cebada), se cerraron tras los cambios en las politicas internas
y comerciales. Pero la producciéon de cultivos en México (con excepcion del
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trigo y el frijol de soya) también continubé aumentando durante el periodo pos-
terior a la reforma, aunque a un ritmo mucho menor que las importaciones.

Dado el caracter tedrico de las predicciones antes mencionadas, donde “todo
lo demas permanecia sin cambio”, la comparacién apropiada quiza no debiera
hacerse con respecto a los niveles de produccidn, sino con respecto a las tenden-
cias productivas. (Podria hacerse una comparaciéon ain mejor respecto de la
prediccidén con base en un modelo econémico en el que todos los factores rele-
vantes podrian reconocerse o controlarse de cierta forma.)

TENDENCIAS DE PRODUCCION DE CULTIVOS

En la grafica 12.5 se ilustran las tendencias de produccién. En esta y todas las fi-

guras subsiguientes, la linea de tendencia se basa en la informacién del periodo
de 1970 a 1993.

Los valores de las tendencias en periodos subsecuentes se obtuvieron me-
diante extrapolacion de esa linea de tendencias. En todos los casos, la informacién
es un agregado de maiz, sorgo y trigo.’

La comparacién de las tendencias en la grafica 12.5 sugiere que la produccién
de cultivos no siguid la misma tendencia tras la introduccion de las reformas. Sin
embargo, la reduccion de la tendencia fue, en promedio, de sdlo cerca de 5% para
1998 a 2002. Ademas, no podemos estar seguros de la medida en la que el aleja-

Griafica 12.5 Tendencias de la produccion de cultivos
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miento de esta tendencia se debid al cambio en la estructura de los apoyos, en
comparacién con otros factores.

Tendencias de la supetficie y productividad

Como se senald antes, la nueva estructura de apoyo a los cultivos en México
durante los altimos 10 afios parece haber favorecido a la tierra en relacién con
otros factores tendientes a un cambio esperado en la mezcla de produccidn, al
apartarse de los aportes y la mano de obra en la tierra, es decir, la extension de la
produccidn de cultivos, que implica posiblemente cierto incremento en el area
de cultivo. De hecho, la informacién que se muestra en la grafica 12.6 parece
indicar esto. El area total de cultivo cosechada ha ido en aumento durante los
ultimos 20 afios, y quizas a un paso mas rapido después de 1994. Sin embargo, no
resulta claro qué tanto del incremento en el area cultivada puede atribuirse con
toda legitimidad a los cambios en las politicas versus otros factores, en especial
dado el alto grado de variabilidad® afio con afio en el irea cultivada.

Griafica 12.6 Tendencias de la superficie cultivada
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Si en relacion con la tendencia, la produccidn de cultivos decliné al tiempo que
hubo un aumento en el area cultivada, entonces la produccion, relacionada con
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Grafica 12.7 Tendencias del rendimiento de los cultivos
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la tendencia, debia haber declinado. En la grafica 12.7 se muestran los resultados.
Aunque la produccién promedio de cultivos ha incrementado desde 1994, la
tasa de crecimiento anual se redujo considerablemente.

Importaciones

La informacion del cuadro 12.2 muestra incrementos fuertes en las importacio-
nes de maiz, sorgo y trigo en aflos recientes. Con excepcidén del trigo, la produc-
cién total y por area de estas y otras cosechas en México aumentd. En otras
palabras, los aumentos en las importaciones no fueron un sustituto de la reduc-
cién de la produccidén doméstica, sino que sirvieron para satisfacer un aumento
en la demanda de consumo. Si nos enfocamos en el maiz, podemos encontrar un
indicador de esto. Casi todo el consumo del maiz producido en México es de va-
riedades de maiz blanco para alimentacidn, es decir, para consumo humano directo.
Sin embargo, casi todas las importaciones de maiz, incluyendo las importaciones
“adicionales” en afios recientes, son de maiz amarillo destinado al consumo de
ganado. Dichos incrementos son, sin duda, impulsados por una demanda creciente
de consumo de carne en México, observacidén que se muestra en el cuadro 12.2,
donde puede verse un aumento considerable en las importaciones para la
produccidén de carne durante el periodo de reforma. Los resultados presentados
en el cuadro 12.2 también muestran fuertes ganancias en la produccion y
exportaciones netas de tomate, resultado consistente con las predicciones previas a
la reforma de una expansion en el sector de horticultura de México.
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EL EMPLEO EN EL SECTOR DE CULTIVO EN MEXICO

Hay poca informacién disponible para permitirnos cuantificar como han afecta-
do las reformas a la politica agricola el empleo en este sector en México durante
la década de 1990. Dos consideraciones importantes para intentar atribuir los
efectos en el empleo a los cambios en las politicas son: 1) ;Cuantos agricultores
fueron afectados directamente por los cambios en las politicas? y 2) ;Como res-
pondieron los que se vieron afectados?

Cast tres millones de agricultores en México reciben los pagos de Procampo,
lo que sirve como indicador del total de la poblacién de trabajadores directamente
afectados por el cambio en la estructura de apoyo al campo. No todos estos
agricultores, de hecho quizd muy pocos, estain empleados de tiempo completo
en la produccidén de los cultivos en cuestion. Es mis, algunos campesinos se han
beneficiado por el incremento en los pagos directos bajo el esquema de Procampo,
pero no han sido afectados directamente por la reduccién en el apoyo al precio
de mercado.

Mas de la tercera parte de los beneficiarios de los pagos de Procampo, cerca
de 1.2 millones de agricultores, tienen terrenos de maiz de menos de una hectarea.
Sin lugar a dudas, la mayor parte de la produccidén de estos terrenos seria para su
propio consumo y no para venta en el mercado. Ademas, un terreno de maiz de
menos de una hectirea dificilmente seria suficiente para mantener a un campesino
empleado de tiempo completo. Por tanto, parece poco probable que este grupo
de campesinos hubiera contribuido al ajuste en el empleo generado por el cambio
en la estructura del apoyo.

Ahora podemos abordar el tema de las posibles respuestas de los campesinos
afectados por todos los cambios en el apoyo, que se muestran en la grafica 12.2,
es decir, por la reduccion del apoyo al precio de mercado y a los subsidios a
aportes comprados y por el aumento en los pagos por derechos historicos y de
produccién. Un gran ntimero de estos campesinos, quiza la mayoria, opera fincas
de menos de cinco hectareas. Por ejemplo, segiin los resultados de la encuesta
reportados por Appendini (1994), 90% de los 2.4 millones de productores de
maiz en México en 1991 trabajaban en terrenos de cinco hectareas o menos y
representaban dos terceras partes del area de cultivo de maiz en ese afio.

Es indudable que el tamafio promedio de los terrenos ha crecido desde en-
tonces, pero parece que ain la mayoria de los productores de maiz tienen terrenos
de menos de cinco hectareas (Davis ef al.). No es de sorprender que entre este
grupo de productores el ingreso obtenido fuera del campo constituya una contri-
bucién importante al ingreso total del hogar. En el sector del ejido (que abarca
alrededor de la mitad de la tierra de cultivo en México y tres cuartas partes de sus
campesinos), 60% de los hogares campesinos participa en otro tipo de actividades,
cifra que aumentd del 40% de 1994 (Banco Mundial, 1999). En consecuencia, la
contribucién al ingreso total del hogar campesino derivada de actividades diferentes
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de las del campo, aument6 notablemente en ese periodo, cuando el ingreso por
estas actividades represent6 en promedio 55% del total del ingreso familiar en1997,
mientras que en 1994 era de 46% (Appendini [2003] y Banco Mundial [1999]).

El tamano pequeno de las fincas en general y la importancia adquirida por
las actividades diferentes de las del campo en los hogares campesinos, sugiere que
una via del ajuste en el empleo en los hogares campesinos se vio afectada por los
cambios en la estructura del apoyo en los afios 1990. Algunos de estos hogares se
habrian ajustado a estas reformas reduciendo el tiempo de trabajo en el campo y
aumentando el tiempo dedicado al trabajo fuera del campo, mientras permanecian
en su comunidad. Incluso en estos hogares, algunos miembros habrian dejado la
finca del todo. Sin embargo, cuando menos en el caso de la comunidad del ejido,
la migracién permanente durante el periodo de cambio de politicas se limitd
(Banco Mundial, 1999).

Finalmente, al tratar de evaluar los impactos en el empleo derivados de los
cambios en la politica agricola, es esencial tener en mente que otros factores
pueden haber contribuido en mayor medida. Este fue un periodo en el que los
salarios en Estados Unidos aumentaban con rapidez, a la vez que se reducian en
México. Las estadisticas de migracion de México a Estados Unidos (Martin)
parecen sugerir con claridad que el nivel de empleo agricola se redujo en México,
pero el nimero de trabajadores inmigrantes es considerablemente mayor de lo
que habria implicado la anterior discusion con respecto a los cambios en la poli-
tica agricola.

Un estudio reciente sobre los efectos distributivos de las reformas a las politicas
agricolas en México usa informacién de una encuesta nacional efectuada en
hogares rurales. El estudio incluye los resultados de diversos experimentos de si-
mulacién contraria a los hechos, realizados con un modelo de equilibrio general
de la economia rural de México. Uno de los experimentos de simulacién de
politicas estaba enfocado a medir los impactos econémicos y de mercado relativos
del apoyo directo al ingreso mediante apoyo al precio de mercado para los pro-
ductores de maiz.

Los resultados preliminares de este experimento de simulacién indican que
un cambio en el régimen de politicas agricolas como el que ocurrié en México
en los afios 1990, de un esquema basado en intervenciones al precio de mercado,
a uno basado en el apoyo al ingreso, podria, si todo lo demas sigue igual, tener los
siguientes resultados:

Reducciones significativas en la produccién de cultivos comerciales.
Aumentos leves en la producciéon de cultivos no comerciales.

Ganancias netas en el ingreso del hogar campesino en general.

e

Ligero incremento en la migracion domeéstica e internacional.
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Otros experimentos de simulacién realizados en ese estudio consideraban los
efectos de los cambios hipotéticos en dos variables macroeconémicas: la tasa de
salario urbano y el tipo de cambio peso/ddlar. Evidentemente, el patrén de los
efectos estimados en la produccidn, salarios rurales e ingreso es muy diferente en
estos experimentos, en comparacion con los que implican cambios en las varia-
bles de las politicas agricolas. La diferencia mas importante se da en los resultados
obtenidos con respecto a los impactos esperados en la migracién doméstica e
internacional.

Estos hallazgos sugieren que la politica agricola tiene una influencia relati-
vamente pequefa en la migracién urbana o internacional, en comparacién con
los diferenciales de salario en los niveles nacional e (mediante el tipo de cambio)
internacional.

De los aportes comprados

Hay atin menos informacién de facil acceso para documentar los ajustes induci-
dos por la reforma en el uso de aportes en el sector agricola en México que para
la produccién o el empleo. La caida de las tendencias productivas que se muestra
en la grafica 12.7, y considerando que los acres cultivados crecieron sélo un
poco durante este periodo, indica a todas luces que el uso de factores comprados

debe haberse reducido.

Un signo de la reduccién en la intensidad del factor de compra en la pro-
duccidn de cultivos en México es la caida en la produccién del maiz bajo irri-
gacién. Como se demuestra en el cuadro 12.2,1a produccién promedio de maiz
aumentd casi 20% entre 1990-93 y 1999-2002. Sin embargo, este aumento puede
atribuirse en su totalidad a un aumento en el volumen de produccién de maiz
en tierras regadas por las lluvias, pues la produccion de maiz irrigado bajé.

Los resultados de la encuesta sobre el ¢jido del Banco Mundial no contradicen
esta inferencia respecto de la reduccién del uso de aportes, pero no aportan indi-
cios convincentes en un sentido u otro.

Hubo una reduccién importante en la proporcidon de hogares campesinos
que utilizaron crédito, en su mayoria como consecuencia de la baja en los crédi-
tos otorgados mediante programas de crédito patrocinados por el gobierno. Sin
embargo, también hubo evidencia en esta misma encuesta que mas hogares ejidales
incrementaron en lugar de reducir el uso de fertilizantes, quimicos y semillas
mejoradas tras las reformas a las politicas. De manera similar, hubo un aumento
en la inversion, en particular en ganado, que se ha atribuido a los pagos de
Procampo (Sadoulet, de Janvry y Davis, 2002). Los autores argumentan que los
pagos de Procampo permitieron inversiones rentables por parte de los campesi-
nos que no podian pedir créditos para inversidn por deficiencias en los mercados
de crédito rural.
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CONCLUSIONES

La agricultura en México ha sufrido un gran cambio en la Gltima década, con
modificaciones sustanciales al marco en que los campesinos toman sus decisio-
nes en el contexto de una gran apertura de la economia mexicana. La reforma a
las politicas agricolas en México tiene tres pilares.

Primero, la reforma agraria ha facilitado un mercado de la tierra un poco
mas activo y seguro.

Segundo, la liberalizacién comercial en el contexto de la OMC vy, lo que es
mas significativo para México, el TLCAN, han hecho que los agricultores mexica-
nos sean mas sensibles a las sefiales de precio del mercado mundial. Sin embargo, los
aranceles para NMF siguen siendo altos en muchos de los productos y, conforme
el TLCAN, algunos productos sensibles como el maiz tienen por delante un
largo periodo de transicidon hasta 2008.

Tercero, la composicion del apoyo a los productores agricolas ha cambiado,
alejandose de los esquemas de apoyo en precio y aportes hacia los pagos al ingreso
directo de Procampo. Los movimientos recientes hacia pagos por produccidn,
aunque resulten comprensibles a la luz de los temas sensibles relacionados con el
TLCAN, van hasta cierto punto en contra de las tendencias generales que buscan
un “paquete” de medidas de apoyo con menor potencial de distorsion del mercado.

El cambio sustancial en la estructura del apoyo al campo en México durante
los afios 1990 tiene implicaciones indudables para el ajuste estructural en el sec-
tor en el mediano y el largo plazos. Algunas de estas implicaciones se ilustraron
al combinar la informacién AEP, que muestra cambios en el nivel y la composicidén
del apoyo al campo, con un analisis deductivo simple basado en la teoria. Resulta
dificil deslindar la influencia de esta nueva estructura de apoyo en comparacion
con otras fuerzas que impulsan el ajuste agricola.

Sin embargo, algunas de las tendencias observadas en la informacién no
contradicen las predicciones tedricas de ajustes estructurales que pueden atri-
buirse a los desarrollos en politica agricola. La produccién de cultivos ha caido
en cierta relacidon con la tendencia, se ha vuelto mas intensiva en términos de
tierra y menos intensiva en términos de mano de obra, y al parecer, menos
intensiva en lo que a aportes comprados se refiere. Las importaciones de algunos
de los principales cultivos han crecido notablemente, pero como la produccion
doméstica de la mayoria de estos cultivos también ha aumentado, el crecimiento
en las exportaciones parece deberse sobre todo a una respuesta ante la expansiéon
de la demanda interna. Al mismo tiempo, la producciéon doméstica de ganado ha
crecido con mayor rapidez que las importaciones, y las exportaciones de algunos
productos agricolas de mano de obra intensiva se han incrementado. Aunque los
cambios en materia de politica agricola quizas han contribuido a reducir el
empleo en el sector del campo en México durante los afios 1990, otros factores
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pudieron contribuir en mayor medida. Ademas, no resulta claro qué tanto del
ajuste en el uso de mano de obra en la agricultura mexicana se dio por medio de
cambios en la cantidad del tiempo que los hogares campesinos dedican a activi-
dades en la finca versus actividades fuera de ella, y cuanto pudo haberse derivado
de las personas que dejan el sector.

En conclusion, la evolucidon de la politica agricola en México iniciada antes
de su unidn a la OCDE y continuada tras la misma puede considerarse exitosa.
A pesar de los recientes movimientos de vuelta a los esquemas de intervencién
en precio, la conexidn entre los mercados domésticos y mundiales para la mayoria
de los bienes agricolas de México y los aportes agricolas esta ahora mucho mas
cercana que cuando se inici6 el proceso de la reforma agricola. Esta mejoria en
la orientacion del mercado es tal vez mas notable porque ocurrid en un pais en una
etapa relativamente temprana de su proceso de desarrollo econémico, que atra-
vesaba una transformacidén en todo lo ancho de su economia. La forma en que
las reformas se pusieron en marcha, individualizando gradualmente los dere-
chos de propiedad de la tierra, reemplazando los apoyos comparables al precio
con apoyos no comparables al ingreso, constituye un ejemplo que bien podria
servir para implantar reformas en otros paises miembros de la OCDE mas avan-
zados, que atn se adhieren a politicas obsoletas.

Ademas, aunque atin queda mucho trabajo por hacer para comprender cabal-
mente las consecuencias distributivas, algunos aspectos de las reformas son atractivos
en términos de equidad. Por ejemplo, la elegibilidad para los pagos de Procampo
depende de si el campesino produjo un producto elegible en algiin afio base. Es
importante notar que la elegibilidad no depende de si el campesino vendid la co-
secha. Muchos de los receptores de apoyos de Procampo, probablemente los mas
pobres, producen sblo para consumo propio. Para ellos, las intervenciones del
gobierno que eleven los precios de mercado no tienen efecto o,si son compradores
netos del producto apoyado, pueden aumentar sus costos. Asi pues, para esa parte
de la poblacién, la combinacion de una intervencidén reducida en el mercado y la
introduccién de pagos al ingreso generd una clara ganancia neta en su ingreso. Un
cambio reciente en las reglas obliga al pago minimo de una hectarea, incluso para
campesinos con terrenos elegibles de menos de una hectarea, lo que incrementa
atn mas su efecto redistributivo progresivo.

Este ensayo se ha centrado exclusivamente en los desarrollos en las politicas
agricolas. Sin embargo, al mismo tiempo en que se adoptan los cambios en poli-
tica agricola, hubo innovaciones en politicas de otras areas que tuvieron un
impacto directo en el bienestar econémico de las poblaciones campesinas y ru-
rales de México. Un ejemplo importante es Progresa. Este programa, que se
inici6 en 1997, atiende la pobreza extrema en areas rurales. Una de las principales
metas es desarrollar el capital humano de los hogares pobres, mejorando su
educacidn, salud y nutricion. Para el ano 2000, este programa estaba dando apo-
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yos financieros bimestrales a 2.6 millones de hogares que comprenden cerca del
40% de todos los hogares rurales.

Si bien los ingresos de la poblacién campesina y rural siguen muy por deba-
jo de los que se pagan en el sector urbano, la combinacién de Procampo y
Progresa quiza redunde en beneficios del ingreso enfocados a hogares pobres,
que excedan por mucho los beneficios de su ingreso bajo los antiguos sistemas
de intervencién gubernamental en productos agricolas y mercados de factores.

Preguntas para discusion

¢Los cambios recientes en la politica agricola reflejan un cambio en la
direccién fundamental de un proceso de reforma agricola ejemplar ini-
ciado en anos pasados en México?

¢Qué tan dificiles resultaran para el sector agricola de México los proxi-
mos tres anos de transicidn para el cumplimiento total de las obligaciones
bajo el TLCAN y, en particular, con respecto a productos sensibles co-
mo el maiz?

¢Se han implementado suficientes instrumentos con los recursos ade-
cuados para facilitar el ajuste, promover el desarrollo rural y asegurar
una distribucion equitativa de las mejoras en eficiencia promovidas
por nuevas reformas en la politica agricola y comercial?

La calidad y disponibilidad de informacién es un prerrequisito para
analizar la politica agricola. ;Hay una estrategia a mediano plazo que ase-
gure la calidad y disponibilidad de la informacién en México?

Notas

' El autor agradece a Michele Patterson por editar y preparar este documento para su distribucion.

2

El programa y el alcance de los recortes de las tarifas mexicanas conforme con el TLCAN para
Estados Unidos no son los mismos que para Canada. Los Gltimos, en general, son menos
ambiciosos.

El gobierno de México aumenta la cuota con regularidad para cubrir sus necesidades de impor-
tacién, pero las cuotas aumentadas siguen siendo obligatorias cada afio.

Los pagos del arroz siempre se dieron de manera directa a los productores como pagos a la
produccion.

Se aplicaron dos tipos de ponderaciones al agregar la produccién de cultivos y la productividad
en las grificas: una ponderacidon de peso relativo y volumen (produccién o acres cultivados,
dependiendo del indicador). La ponderacién de precio relativo se calculé con base en los pro-
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medios de 1979 a 2002 de la relacién entre cada uno de los precios de los cultivos individuales
con los del trigo (es decir, usando como base el precio del trigo).

La informacién mostrada consiste en los promedios de cinco afios del nimero total de hectareas
de maiz, sorgo y trigo cultivadas. El cilculo de este promedio se hizo para minimizar algunas
variaciones amplias entre un afio y otro, relacionadas con el clima en la informacién anual.
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Capitulo 13

Administracion del agua: fortaleciendo la gestion
ambiental

En este capitulo se analizan las prioridades necesarias para fortale-
cer la administracion del agua en México. En la primera parte se
aborda el tema de la expansion y el mejoramiento de la infraestructura
de suministro de agua, describiendo la necesidad actual de aumentar
la cobertura de dicho suministro y de invertir en la infraestructura de
suministro y saneamiento del agua. La segunda parte se dedica a la
aplicacion de la asignacién de precios del agua para recuperar los cos-
tos (en especial para la agricultura) y mejorar el cobro de los cargos.
La diltima parte se enfoca en el tratamiento mas amplio y avanzado
de las aguas residuales y sugiere cémo mejorar la coordinacién inter-
gubernamental de las responsabilidades relacionadas con la gestion
del agua.

Lorents Lorentsen
Director de Medio Ambiente
OCDE
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Panoramica

México ha avanzado mucho en el tratamiento del agua potable, expandiendo el
acceso al suministro y saneamiento de agua, y al desarrollo de consejos de cuencas
fluviales y comités de aguas subterraneas. Las prioridades para alcanzar futuros
avances incluyen la expansion y el mejoramiento de la infraestructura de suministro
de agua, la aplicacién de la asignacion de precios del agua para recuperacion de
los costos (en especial para la agricultura), un mejor cobro de los cargos, un
tratamiento mas amplio y avanzado de las aguas residuales y una mejor coor-
dinacién intergubernamental de las responsabilidades relacionadas con la gestidon
del agua.

Como asegurar el acceso al suministro y saneamiento del agua

Meéxico es uno de los paises de la OCDE donde atn existen diferencias signifi-
cativas en cuanto a las conexiones al suministro y saneamiento del agua. En
2000, 88% de la poblacién de México tenia acceso a agua potable y 76% a dre-
naje sanitario. Las tasas para las areas rurales eran significativamente menores, de
68% y 37%, respectivamente. Mas de 11 millones de habitantes carecen de acceso
a agua entubada y mas de 21 millones a drenaje sanitario. El tratamiento de las
aguas residuales en México es el segundo mas bajo entre los paises de la OCDE.
En el ano 2000 solo se tratd cerca de 23% de las aguas residuales. Los costos
ambientales y de salud publica por el mal tratamiento son altos;los costos anuales
en la Ciudad de México por enfermedades diarreicas ocasionadas por conta-
minacién del agua y del suelo se estiman en USD 3.6 mil millones a mediados
de la década de 1990.

El Programa Nacional del Agua 2001-2006 se dirige a aumentar la cober-
tura de suministro de agua a 89% a nivel nacional y a 71% en las areas rurales. Si
bien estos objetivos no parecen constituir un reto en términos de porcentaje, su-
man un monto adicional de 1.5 millones de personas conectadas cada afio dado
el ripido crecimiento de la poblacion. En los lugares donde ya existe acceso al
suministro y saneamiento de agua, en algunos casos la calidad y la confiabilidad
del servicio pueden ser bajas.

El deterioro del sistema ha contribuido a una pérdida significativa de agua a
través de la filtracion, cerca del 40% del agua suministrada. Gran parte de la in-
fraestructura existente se encuentra en condiciones relativamente malas y re-
quiere ser remplazada o mejorada.

204 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



ADMINISTRACION DEL AGUA: FORTALECIENDO LA GESTION AMBIENTAL

Inversion en infraestructura de suministro y saneamiento del agua

Se requieren nuevas y sustanciales inversiones para expandir las conexiones y
llenar las brechas en el servicio de “primera vez”, asi como para mejorar la
infraestructura de baja calidad existente. Conforme al conservador escenario del
Programa Nacional del Agua 2001-2006, la cantidad de inversidn necesaria para
cumplir las metas establecidas en el sector de agua y saneamiento entre 2000 y
2005 alcanza cerca de USD 1.6 mil millones por afio, sin incluir los costos de
operacidén y mantenimiento.

El nivel de inversion de México en el sector de agua y saneamiento es muy
bajo en comparacién con el de otros paises de la OCDE e incluso con el de
otros paises latinoamericanos. Dado el nivel de inversién requerido, una tendencia
inquietante durante la década de 1990 fue la dramatica reduccidén de los niveles
de inversion en términos reales, de 0.3% del PIB en 1991 a 0.1% en 2001. Las
inversiones totales mas el gasto publico y privado actual en el abatimiento y
control de la contaminacién relacionada con el agua fueron de cerca de MXN
10 mil millones en 2001 (aproximadamente 0.2% del PIB), muy por debajo de
casi todos los paises de la OCDE.

Como primer paso, es esencial asegurar el uso eficiente de los recursos exis-
tentes. Deben identificarse las prioridades para el uso de fondos de inversidon
limitados. Las inversiones que podrian apoyar el mayor costo de recuperacién y
ayudar a reducir el consumo excesivo de agua, por ejemplo, inversiones en la
capacidad de medidores de consumo de agua, deberan ser una prioridad puesto
que pueden reducir los requerimientos de inversion en el largo plazo.

También es importante asegurar niveles mas altos de inversiones financieras
estables. La reciente Ley Federal del Impuesto sobre el Consumo del Agua
representa un paso significativo en esta direccion. Permite separar los ingresos de
las abstracciones y los impuestos por contaminacion para la inversiéon en la
infraestructura hidrica, condicionando el acceso a estos fondos a que las empresas
de servicios publicos acuerden pagar impuestos sobre el agua en el futuro (en
2001, a las empresas de servicios publicas del agua se les condonaron impuestos
sobre el uso de agua no pagados y multas por incumplimiento del pasado por un
monto de MXN 71 mil millones). El Programa para la Modernizacion de los
Servicios Pablicos de Agua (PROMAGUA) también trabaja en el aumento de la
recaudacion de los cobros por el consumo de agua y a la vez promueve la inversion
por parte de los municipios, por ejemplo, al devolver las cuotas de consumo a los
municipios que pagan sus cuotas y permitir que se disponga de créditos prefe-
renciales del banco nacional. Entre 2002 y 2003, se invirtié un total de MXN
2.3 mil millones en infraestructura de servicios de agua por medio de PRO-
MAGUA. El aumento del cobro a los usuarios serd parte esencial de cualquier
estrategia de inversién en el largo plazo y se analizard mas adelante.
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Los presupuestos publicos desempefiaran un papel esencial en el financiamiento
de las inversiones de capital y facilitaran el acceso al crédito. Los escasos fondos
publicos deberan priorizarse de modo estratégico y utilizarse con eficiencia. Deberan
explorarse las oportunidades de asegurar que las transferencias del gobierno cen-
tral a las autoridades locales contribuyan a un suministro mas eficiente y efectivo
de los servicios de agua. Debera aumentarse la capacidad de crédito de los muni-
cipios, inter alia, mediante presupuestos mas transparentes, oscilaciones, planes de
inversidn a varios afios y seleccion de proyectos con base en prioridades claras y
eleccidn de criterios. Los municipios con capacidad de crédito cuentan con mejo-
res posibilidades de acceder a los mercados financieros y de capital domésticos y de
calificar para recibir créditos de instituciones financieras internacionales (IFI).

Recuadro 13.1 La herramienta FEASIBLE

No hay “balas magicas” para financiar la infraestructura hidrica. Una de las
tareas principales para los gobiernos es establecer una estructura de incentivos
dentro de la cual el financiamiento procedente de varias fuentes pueda
movilizarse en forma complementaria para lograr los objetivos al menor
costo posible. La OCDE vy el gobierno danés han desarrollado una herra-
mienta computarizada de apoyo para la toma de decisiones, FEASIBLE,
para ayudar al gobierno a desarrollar estrategias de financiamiento para
sectores relacionados con el medio ambiente que implican una infraestructura
costosa, como el sector de suministro y saneamiento de agua.

Se alimentan a FEASIBLE datos técnicos sobre el estado de la infraes-
tructura existente, objetivos selectos de politica pablica y costos, los cuales
se utilizan para comparar el programa y el volumen de los gastos contra
las fuentes de financiamiento disponibles. Cuando hay un déficit, FEA-
SIBLE puede desarrollar varios escenarios para determinar como cerrar
las brechas. También puede ayudar a evaluar los impactos sociales potenciales
de aumentar las tarifas y de revisar de manera sistematica la politica y los
obstaculos institucionales que necesitarfan eliminarse para movilizar al
sector privado o al financiamiento extranjero para la infraestuctura ambien-
tal. Se pone énfasis en el realismo y la asequibilidad.

FEASIBLE se ha utilizado en varios paises de Europa del Este y asiaticos.
Al hacer participar a los principales grupos de interés en el desarrollo de los
escenarios, FEASIBLE ha apoyado un proceso de didlogo y construccién de
consenso entre los principales ministerios responsables del sector del agua vy,
por este medio, erigir puentes entre el desarrollo y la puesta en marcha de politicas.

FEASIBLE esta disponible, en forma gratuita, en el sitio web de la

OCDE, en: www.oecd.org/env/finance.
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Financiamiento de operaciones y mantenimiento - dirigirse progresivamente
a una asignacion de precios para la recuperacion total de costos

La construccidn, operacién y mantenimiento de los sistemas existentes de sumi-
nistro y saneamiento de agua requieren un financiamiento estable. La OCDE
recomienda aplicar los cargos por el agua que cubren los costos marginales
completos del suministro de servicios de agua con cargos enlazados a los niveles
de agua utilizados en realidad, tal como se establezca con medidores en los hogares
individuales, para asi asegurar un adecuado financiamiento del suministro de
servicios de agua.

La asignacion de precios para la recuperaciéon de los costos totales también
puede proporcionar incentivos para un uso mas eficiente del agua,lo que puede
ayudar a administrar la demanda de agua, minimizando asi los nuevos costos de
inversion y los impactos ambientales de los usos de agua.

La mayoria de los paises de la OCDE ha proporcionado subsidios sustanciales
al sector, en particular para inversiones de capital. Sin embargo, en aflos recientes,
muchos paises de ]a OCDE han empezado a orientarse hacia los cargos de recupe-
racion de costos por el suministro de agua y el tratamiento de aguas residuales,
por lo menos para cubrir los costos operativos y de mantenimiento. Pocos aplican
tarifas que cubran los costos ambientales externos del suministro y tratamiento
de aguas residuales, por ejemplo, en términos de reduccion del agua disponible
para mantenimiento del ecosistema, contaminacién del agua, agotamiento de los
acuiferos, etcétera.

En México existe un circulo vicioso en el cual los usuarios no estan dispuestos
a pagar por servicios de agua de mala calidad y las empresas de servicios publicos
no tienen los medios para mejorar su eficiencia. Los ingresos recaudados por los
proveedores del servicio de agua en México cubren muy pocos de los costos de
dicho suministro. Para 1995-2001, los ingresos recaudados alcanzaron 50-82%
del presupuesto de la Comisién Nacional del Agua (CNA).

Las tarifas del agua son fijadas por empresas auténomas de servicios pabli-
cos de agua que operan en representacion de los municipios. Se estima que en
2001 hubieran tenido que cobrar MXN 5 por metro ctibico de agua para cubrir
los costos completos de capital y operativos del suministro del servicio, pero, mas
bien, cobraron un promedio de MXN 1.73 por metro ctibico. Los precios del
agua en muchos municipios no han aumentado de acuerdo con la inflacién y en
promedio las tarifas del agua para los hogares en México bajaron 2.1% entre
1997 y 2001 en términos reales. El sector agricola atin se beneficia de una tasa
cero por el consumo de agua, aunque esto esta en revision. Las funciones respec-
tivas de los municipios y las empresas de servicios pablicos en la asignacién de
tarifas de agua deben examinarse en un esfuerzo por aplicar precios que cubran
los costos totales.
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Una inquietud clave es la capacidad de facturar y cobrar los cargos por el
servicio de agua. La capacidad de obtener el pago por el agua utilizada ha au-
mentado en México, al aumentar el volumen facturado de 46.2% a 60.7% entre
1996 y 2001.

Sin embargo,la capacidad de facturar y de cobrar atin varia entre las empresas
de servicios publicos. El Registro Pablico de Derechos de Uso de Agua de la
CNA ahora contiene un registro de todas las concesiones de agua y los permisos
de descarga expedidos en todo el pais, lo cual permitird que haya una mayor
transparencia y cumplimiento en el futuro.

Solucion de las inquietudes sociales con respecto al precio del agua

Suele percibirse que las familias pobres no pueden pagar cargos mas altos por
consumo de agua. De hecho, la mayoria de los hogares que no estan conectados
al sistema publico de suministro y saneamiento de agua se encuentra en areas
rurales o pobres. Estos hogares no conectados tienen que adoptar opciones infor-
males y a menudo muy costosas para el suministro de servicios de agua, como el
retiro o compra directos a vendedores de agua o el agua embotellada para su
suministro, y letrinas en hoyos o canales de drenaje para el saneamiento. Estudios
senalan que en la Ciudad de México, las familias sin acceso a agua entubada
gastan entre 14.5% y 28% de sus ingresos en agua, por lo general comprandola a
vendedores.

En comparacién, los hogares conectados al suministro pablico gastan entre
0.73% y 3.84% de sus ingresos en dicho suministro.

Muchas instituciones financieras internacionales utilizan el 4% del ingreso
de los hogares como un punto de referencia aproximado de la asequibilidad de
los servicios de agua.

Aumentar las tarifas de agua no sélo permitirfa una mejor operacién y man-
tenimiento de la infraestructura existente, sino que también podria apoyar su
expansion a los hogares no conectados a un costo significativamente menor que
su gasto actual relacionado con el agua. Estos hogares pueden pagar (y lo hacen
en la actualidad) mas por agua entubada de lo que ahora se cobra, puesto que su
gasto en el suministro privado de agua a falta de servicios de agua entubada
excede con mucho los cargos por el agua entubada. No obstante, un dilema im-
portante identificado en el trabajo de la OCDE con respecto a la asignacién de
precios del agua es la aceptacién por parte del pablico de los cargos por el agua.
A menudo el pablico estaria dispuesto a aceptar un aumento en las tarifas del
agua s6lo si se acompana de o sigue a un notable aumento en la calidad del ser-
vicio. Para romper el circulo vicioso descrito de bajos niveles de financiamiento
y servicio erratico, en cualquier reforma del sector hidrico debe considerarse el
momento adecuado para introducir de manera paulatina los aumentos en las
tarifas.

208 POLITICAS PUBLICAS PARA UN MEJOR DESEMPENO ECONOMICO



ADMINISTRACION DEL AGUA: FORTALECIENDO LA GESTION AMBIENTAL

Los paises de la OCDE han tenido un éxito considerable al abordar los
aspectos sociales de la asignacion de precios del agua. Para resolver el efecto regre-
sivo de la asignacién de precios del agua, varios paises han adoptado un sistema
de cobro por bloque de volumen métrico, por medio del cual se le cobra a
la vivienda un precio mas alto por unidad por cada bloque sucesivo de agua con-
sumida;a menudo, esto esta relacionado con el nimero de personas en la vivienda.

Estos bloques proveen incentivos para la conservacion del agua y le permiten
a los hogares mas pobres el acceso a bloques iniciales de agua relativamente mas
econémicos, mientras que los hogares mas afluentes pagan mas por bloques de
agua de uso selectivo (por ejemplo, para regar el jardin). Otras medidas para
asegurar que la gente pobre pueda pagar el agua incluyen: poner un tope a los
recibos del consumo de agua para los consumidores de bajos recursos econ6-
micos, ayuda a sus ingresos, vales de agua, rembolsos y descuentos, condonacién
de la morosidad y politicas de no desconectar el agua.

Crear conciencia entre los usuarios de las necesidades financieras que exis-
ten para proveer los servicios de agua, en combinacién con la participacion de
los grupos de interés en el establecimiento de tarifas, puede ayudar a la acepta-
ci6én de los cargos del agua. Las actividades del Consejo Mexicano de Consulto-
res del Agua para promover “una cultura del agua”y una ética de conservacion
pueden ayudar en estos esfuerzos.

Desarrollar una estructura firme y legal

La Comision Nacional del Agua (CNA) fue establecida en 1989 como la depen-
dencia central para administrar todos los organismos de agua mas importantes.
Es la Ginica autoridad para la gestion federal del agua y estd adjunta a la Secretaria
del Medio Ambiente y Recursos Naturales. El papel de la Comisiéon Nacio-
nal del Agua cada vez mas consiste en: crear normas, proveer apoyo técnico espe-
cializado y construir y mantener una infraestructura estratégica para el agua. Las
comisiones estatales del agua proveen la asistencia técnica y construyen, operan
y administran la infraestructura y los servicios. El gobierno federal apoya la
modernizacién y armonizacioén de las leyes estatales del agua. Los municipios
son los responsables de los servicios de agua y alcantarillado. Casi 800 agencias
auténomas se han establecido para proveer servicios de agua.Varios consejos de
cuencas fluviales han sido creados para facilitar una gestion coherente de recursos
hidricos en las cuencas.

En general, las responsabilidades de la gestion del agua y de sus servicios
estan bastante fragmentadas y en algunos casos pobremente coordinadas. Como
resultado, los incentivos no estin ubicados como para asegurar un suministro
eficiente de estos servicios al mas bajo costo. Los municipios se enfrentan con
retos practicos al desempeniar sus responsabilidades, incluyendo: insuficiencia de
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capacidad técnica y personal calificado, prioridades conflictivas (por ejemplo,
proveer mis y mejores servicios, pero a un costo mas bajo), limitaciones de
presupuesto, politicas inadecuadas de tarifas y falta de continuidad de sus politicas
y programas.

Las relaciones entre los municipios y estas dependencias deberian apuntar
hacia un claro delineamiento de sus funciones: los municipios deben establecer
prioridades y el marco regulatorio de las politicas, y las empresas de servicios
publicos concentrarse en el corazén del negocio del suministro de los servicios de
agua.

Muchos paises han usado contratos de funcionamiento que especifican los
papeles y responsabilidades de las dos partes para hacerlas responsables de su
comportamiento.

El establecer mis empresas de servicios publicos que sean financiera y
operativamente autébnomas también podria crear una base para valorar los méritos
de la participacién del sector privado. Ha habido cierta participacién del sector
privado, mayormente en ciudades medianas o grandes y en centros turisticos.
Sin embargo, es mis probable que dicha participacion del sector privado sea mas
como una fuente de conocimientos administrativos y técnicos, que una forma
de capital para el futuro.

Preguntas para discusion

¢Cdmo se podrian dirigir mejor los subsidios a los pobres (por ejemplo,
a través de asistencia econdmica directa, recibos de agua con topes,
tarifas crecientes por bloques), para que esto permita aumentos generales
de los precios del agua y proveea una base financiera mas sostenible
para el sector del agua?

¢Como podria el presupuesto publico, tanto en nivel central como
local, ser usado mas efectivamente para apoyar la inversion en el sector
del agua?

¢Qué se necesita para establecer empresas de servicios publicos de
agua financiera y operativamente auténomas?

¢Como puede estimularse la participacion de la comunidad en los
servicios del agua, sobre todo en areas rurales, para maximizar la
aceptacion y la estabilidad financiera de estos servicios?
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Recuadro 13.2 Recomendaciones de la OCDE para México

En el afio 2003, la OCDE publicé su Environmental Performance Review of
Mexico (Revision del Comportamiento de México en cuanto al Medio
Ambiente), donde se evalta el desempefio de México en el logro de sus obje-
tivos domésticos y sus compromisos internacionales. Esta fue la segunda R evi-
sion de la OCDE del Comportamiento de México en cuanto al Medio Am-
biente y examind a qué grado México habia implantado las recomendaciones
hechas en la primera revision de 1998. La revision del 2003 hace 61 nuevas
recomendaciones, incluyendo ocho en la gestion del agua:

¢ Incrementar las inversiones actuales relacionadas con el agua y sus
esfuerzos administrativos para asi lograr los objetivos en el largo plazo
de México para el afio 2025 y las metas de Johanesburgo para el 2015,
acerca del suministro y saneamiento del agua, considerando debida-
mente a la poblacion rural.

Seguir en pos de las propuestas para incrementar el cumplimiento de las
empresas locales de servicio publico y la industria con los limites de
efluentes y los plazos para cumplir los estandares de 1996.

Motivar a las empresas de agua potable y aguas residuales a obtener la
acreditacién ISO para mejorar el funcionamiento operativo de las plantas
de tratamiento.

Continuar los esfuerzos para mejorar la eficiencia del agua de la irrigacion
agricola, particularmente la irrigacién alimentada por agua subterranea;
tomar medidas para detener la explotacion excesiva de las acuiferos
subterraneos.

Un desarrollo adicional exige que la gestion tome medidas que fomen-
ten un uso sostenible del agua y un mayor progreso en la transicion de
la asignacién de tarifas de los servicios del agua, mientras se le da
atencion a las necesidades especiales de los pobres.

Reforzar y desarrollar mas un nuevo enfoque integrado de las cuencas
hacia el mejoramiento en la gestion de los recursos del agua y de los
bosques y proveer los servicios relacionados con el medio ambiente
mas eficientemente.

Reforzar las politicas actuales disenadas para incrementar la conciencia
sobre la calidad del agua y fomentar la participacién de los grupos de
interés en la gestion de las cuencas de agua.

En la gestion del agua, poner mas énfasis en la proteccién de ecosistemas
acuaticos (por ejemplo, rios, lagos, estuarios, deltas, humedales).
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Capitulo 14

El empleo en el centro
de la politica econémica

En este capitulo el autor analiza el papel fundamental del empleo
en la politica econdmica. En la primera parte menciona algunas
debilidades estructurales en el mercado laboral mexicano, como la
baja tasa de empleo, la alta incidencia del empleo informal y sus
consecuencias perjudiciales para el crecimiento de la economia, asi
como la paralizacion de la productividad laboral. La segunda parte
se enfoca en los principales desafios en la politica del mercado laboral
en México, entre ellos: las aportaciones altas a la seguridad social
sobre salarios bajos, la reforma de los arreglos fiscales que afectan los
incentivos a los empleadores para que declaren a sus trabajadores, la
modificacion de la legislacién de proteccién del empleo y el enrique-
cimiento del capital humano.

John Martin
Director de Empleo, Trabajo y Asuntos Sociales
OCDE

Raymond Torres

Jefe de la Division de Politica y Analisis de Empleo

OCDE
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Algunos aspectos del mercado laboral mexicano

Si bien las proyecciones mas recientes de la OCDE para México apuntan hacia
el seguimiento de un crecimiento econdémico relativamente robusto, que debe-
ria apoyar la creacidén de empleos, persisten en el mercado laboral mexicano
varias debilidades estructurales. En primer lugar, la tasa de empleo, a poco mas
de 60%, estd muy por debajo del promedio de la OCDE, de mas de 65% (véase
el cuadro 14.1). Esto refleja mas que nada la tasa relativamente baja de empleo de
las mujeres mexicanas, que es de 41%, en comparacién con el promedio de 56%
de la OCDE.!

En segundo lugar, muchos mexicanos estain empleados en la economia in-
formal. Es dificil medir con precision el tamafio del empleo informal. De acuer-
do con el departamento de estadistica, hay cerca de 11 millones de personas
empleadas en negocios no registrados, o bien, empleadas en negocios registrados
pero sin contrato y sin estar inscritas en el sistema de seguridad social. Esto
representa cerca de 27% del empleo total. Ademas, otros siete millones de em-
pleados no tienen contrato o no reciben un salario (muchos son trabajadores no
asalariados miembros de la familia). Por tanto, estos estimados sugieren que casi
18 millones de personas estan empleadas en la economia informal, es decir, 43%
del empleo total.? Asimismo, parece que el sector informal ha crecido en afios
recientes.

La alta incidencia del empleo informal puede causar importantes efectos
perjudiciales al crecimiento de la economia. Reduce la base impositiva para el
fondeo de programas sociales como la educacién y la salud, que son de enorme
relevancia para construir capital humano y sostener el crecimiento econémico
en el largo plazo. Como se muestra en la edicién 2004 del OECD Employment
Outlook, la comparacién de lo que en realidad se recibe en aportaciones a la
seguridad social con lo que podria esperarse con base en los sueldos y salarios re-
gistrados en las Cuentas Nacionales, sugiere que cerca de un tercio de los pagos
de sueldos y salarios en México evaden las aportaciones a la seguridad social
(mas de la mitad en el sector privado).? De manera mis general, es posible que
esté en funcionamiento una trampa de baja productividad/alta informalidad:
para expandirse —y participar en actividades de mayor valor agregado—, los
pequenos negocios quizd deban registrarse, declarar a sus trabajadores y pagar
impuestos. Sin embargo, se percibe que el incentivo para hacerlo no es lo bastan-
te alto y, por consiguiente, se mantienen los bajos niveles de productividad.
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1. La proporcién empleo-poblacion se define asi: el empleo total como proporcion de la poblacién en edad de trabajar (es decir,
de los 15 a los 64 afios). Los paises se clasifican de izquierda a derecha, en funcién de la tasa de empleo mas alta a la mas
baja.

Fuente: Base de datos de estadisticas de la fuerza laboral de la OCDE

En tercer lugar, desde el final de la crisis de 1995, la productividad laboral se
paraliz6 (véase el cuadro 14.1). Se han registrado algunas ganancias en producti-
vidad en los sectores manufactureros, pero han sido insuficientes para compensar
los niveles de estancamiento (o incluso de caida) de la productividad en los sec-
tores de servicio dominados por las empresas pequeias y la informalidad en el
empleo. Como reflejo de estos sucesos relacionados con la productividad, los
salarios reales se deprimieron durante la década de 1990, con una baja dramatica
después de la crisis de 1995. Ahora bien, desde fines de los anios 1990 se han re-
cuperado en forma leve, aunque atin se encuentran por debajo de los niveles pre-
vios a la crisis y, en el caso del salario minimo, la diferencia es de cerca de 20%.

Un punto importante, como se reconoce en la Nueva Cultura Laboral promo-
vida por el gobierno mexicano, es que los aspectos del empleo informal, los
desarrollos en el drea de la productividad y el estandar de vida de los trabajadores
y sus familias estin fuertemente interrelacionados y resolverlos requiere un en-

foque de politicas globales.

Principales desafios en la politica del mercado laboral para
Meéxico

Aportaciones altas a la seguridad social sobre salarios bajos

Las aportaciones a la seguridad social sobre el empleo de salarios bajos son rela-

tivamente altas en México, lo cual, si todo lo demas es similar, puede inhibir la
creacidon de empleos y/o desanimar a los empleadores a declarar a los empleados
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Cuadro 14.1 Relativa debilidad de las ganancias en productividad

Crecimiento del PIB Crecimiento del empleo nggglirtﬁ ddaed
1995-2000 2000-2003 1995-2000 2000-2003 1995-2000 | 2000-2003
Alemania 1.8 0.3 0.7 -0.4 11 0.7
Australia 4.1 3.2 1.8 1.8 2.2 1.3
Austria 2.7 1.0 0.6 0.2 2.1 0.7
Bélgica 2.7 0.8 1.3 0.2 14 0.6
Canada 41 23 2.2 1.8 1.9 0.5
Corea 4.4 4.6 0.7 15 3.6 3.0
Dinamarca 2.7 1.0 0.9 -0.1 1.8 11
Espafia 3.8 2.4 4.2 2.8 -0.3 -0.3
Estados Unidos 4.1 1.9 1.9 0.2 2.2 17
Finlandia 4.7 1.7 2.2 0.4 25 1.3
Francia 2.8 1.2 1.4 0.6 1.3 0.6
Grecia 34 4.0 0.6 0.7 2.8 33
Hungria 4.0 3.4 1.3 0.6 2.7 2.8
Ifanda 9.8 48 5.7 1.8 39 29
Islandia 5.0 2.0 1.9 0.6 3.0 14
Italia 1.9 0.8 1.0 15 0.9 0.7
Jap6n 14 0.9 0.0 -0.7 1.4 1.6
Luxemburgo 7.1 1.4 1.9 1.7 5.1 -0.3
México 54 0.6 41 11 13 -0.5
Noruega 3.6 15 1.8 0.0 1.8 1.5
Nueva Zelanda 2.9 33 13 2.6 1.6 0.7
Paises Bajos 3.7 0.2 2.7 0.9 1.0 -0.6
Polonia 5.1 21 -0.4 -2.1 515 4.3
Portugal 39 0.3 1.7 0.2 2.1 0.1
Reino Unido 3.1 2.0 12 0.8 1.9 1.2
Republica Checa 1.2 2.7 -1.0 0.2 2.2 25
Republica Eslovaca 3.7 4.1 -0.4 1.0 4.1 3.1
Suecia 32 15 0.8 0.6 24 0.9
Suiza 2.0 0.2 0.7 0.7 14 -0.5
Turquia 3.9 1.8 0.9 -1.2 3.0 3.1

Fuente: OECD Economic Outlook, Un 75, junio de 2004

poco calificados. Por ejemplo, para los trabajadores que ganan el salario minimo,
las aportaciones a la seguridad social representan cerca de 25% de los costos la-
borales totales. Mas atn, el sistema es regresivo y la carga de los impuestos sobre
el trabajo tiende a bajar conforme los ingresos crecen: con un salario de cuatro
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veces el salario minimo, las aportaciones representan menos de 20% de los costos
laborales. El hecho de que algunas aportaciones tengan un tope explica el patrén
regresivo de los impuestos sobre el trabajo.

Un cambio a impuestos sobre el trabajo progresivos, es decir, un sistema que
grave, de modo desproporcionado, mis a los trabajadores con salarios altos que a
sus contrapartes con salarios bajos puede ayudar a apoyar la demanda laboral de
mano de obra poco capacitada, que es un recurso abundante en México. Naciones
como los Paises Bajos han adoptado este enfoque con cierto éxito. Un dato im-
portante es que los impuestos sobre el trabajo mas progresivos también facilitarian
las transiciones de los trabajos de bajos salarios al empleo formal.

Reforma de los arreglos fiscales que afectan los incentivos a los empleadores
para que declaren a sus trabajadores

El grado en el que el ingreso laboral es mas gravado que las utilidades actda co-
mo incentivo para que los empleadores se cambien a la economia formal. Cuando
los impuestos sobre las utilidades son mas bajos —o se evaden con mayor
facilidad— que los impuestos sobre el trabajo,los empleadores reciben un estimulo
para no declarar el empleo. Por el contrario, la fijacioén de los impuestos sobre el
trabajo en un nivel mas bajo que el de los impuestos sobre las utilidades y/o una
mejor observancia de los impuestos sobre las utilidades crearia un incentivo para
que los empleadores deduzcan de sus utilidades comerciales todos los ingresos
laborales, animandolos asi a declarar los sueldos y salarios reales de sus empleados.

En México, el gravamen del reparto de utilidades para las pequenias empresas
es leve, en comparacion con los impuestos sobre el trabajo para los empleos de
salarios bajos. Por ejemplo, para las personas que realizan actividades comerciales
(por ejemplo, los pequefios empresarios), las ganancias de hasta cuatro veces el
salario minimo estan exentas de los impuestos sobre la renta.Y en el caso de los
ingresos mas altos, la imposicién varia entre 0.5 y 2% (hasta un umbral). Es-
to significa que un pequefio empresario que emplea a un trabajador con el salario
minimo no tiene ningln interés financiero en declararlo:si el salario minimo no
se declara, se convierte en parte de las utilidades del negocio, las cuales no estin
gravadas; por el contrario, declarar el salario minimo implica pagar una aporta-
cién de 25% a la seguridad social. Por consiguiente, las pequefias empresas en
Meéxico pueden aumentar sus ventas y al mismo tiempo contratar empleados
pagandoles en efectivo (o declarando parte de sus ingresos y pagando una parte
en efectivo), sin enfrentar una carga fiscal significativa.?

Lo anterior no necesariamente significa que México deba subir los impues-
tos a las pequefias empresas. De hecho, esto tal vez no sea deseable, por lo menos
en el corto plazo. Reformar las aportaciones a la seguridad social sobre los sala-
rios bajos en la direccién indicada seria una manera de reducir la diferencia entre
los impuestos sobre las utilidades de las pequefias empresas y los impuestos sobre
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el trabajo. Lo que es mas significativo, se requieren mayores esfuerzos para forta-
lecer las inspecciones fiscales y laborales, puesto que el trabajo no declarado
entre los empleados se explica hasta cierto punto por el débil régimen de eva-
luacion fiscal para los autoempleados. A este respecto puede visualizarse un en-
foque de “la zanahoria y la vara”, tomando en cuenta que se trata de un proceso
en el largo plazo. Esto involucraria no s6lo una mayor inversion para que las
inspecciones fiscales y laborales exijan el cumplimiento, sino también mayores
incentivos (0 menos “desincentivos”) tanto para las empresas como para los tra-
bajadores con respecto a la formalizacién de las relaciones laborales (véase a
continuacion).

Modificar la legislacion de proteccion del empleo y asegurar una eficiente
proteccion para los trabajadoves contra la pérdida del empleo

La legislacion de proteccién del empleo (EPL) en México es la tercera mas
estricta de la OCDE, después de Turquia y Portugal (véase la grafica 14.2).> Una
EPL demasiado estricta es un obsticulo para la generacién de empleos. Si bien
tales reglamentos protegen a los trabajadores en caso de despido, también tienden
a inhibir la contratacidn, afectando asi a quienes desean entrar al mercado laboral,
sobre todo los jovenes y las mujeres. Ademas, en el caso de México, la estricta
EPL puede ser parte de la explicacién de la resistencia de los empleadores a
“formalizar” los arreglos en el empleo, dado que los reglamentos no se aplican
en el sector informal. El gobierno, consciente de estos problemas, se ha propuesto
modernizar la legislacién laboral.®

Sin embargo, también hay que reconocer que cualquier reforma en esta
drea debe tomar en cuenta que en México no hay seguro de desempleo. De
hecho, la indemnizacién por despido es pricticamente la tGnica forma de
compensacidon que existe en la actualidad frente a la pérdida del empleo en la
economia formal. Ademas, la experiencia internacional muestra que permitir un
uso mas amplio de las formas no estandares de empleo y, al mismo tiempo, dejar
inalterados los reglamentos sobre los contratos indefinidos, puede agravar la
dualidad de los mercados laborales y afecta el crecimiento de la productividad.”

Con esto en mente, parece que es posible aplicar los siguientes enfoques:

® México podria iniciar un sistema modesto de seguro de desempleo vy, a la vez,
reducir el pago de indemnizacién ordenado por la ley. Para que el sistema sea
efectivo, seria esencial asegurarse de que quienes reciben los beneficios sean
activados por medio de requerimientos apropiados de busqueda de empleo y
que el esfuerzo por propiciar la transiciéon al empleo formal sea vigoroso, de
tal modo que se cree un ntmero suficiente de empleos regulares. Sin esto
cualquier intento de activar a los receptores de los beneficios resulta dificil.®
En efecto, la tarea es compleja y costosa, pero la experiencia internacional
demuestra que podria ponerse en marcha con el tiempo y que la inversion
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Grifica 14.2 Las regulaciones de proteccion del empleo son estrictas
desde una perspectiva comparativa con la OCDE

B Regulaciones con respecto a modalidades de empleo temporal
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1. La severidad de la legislacién de proteccion del empleo (LPE) se mide en una escala de 0 a 6, donde los valores mas
altos indican una LPE mas estricta. Los paises se clasifican de derecha a izquierda en funcién del menos estricto
(Estados Unidos) hasta el mas estricto (Portugal).

Fuente: OCDE Employment Outlook 2004

publica inicial rendiria altos retornos sociales; véase, por ejemplo, el caso de
Portugal durante las dos décadas pasadas. Este sistema gozaria de la ventaja
adicional de crear un incentivo directo para los trabajadores mismos, para que
laboren en la economia formal, en el momento en que muchos empleados
encuentran poco beneficioso contar con un empleo declarado. Pese a que los
empleadores (y los empleados) tendrian que contribuir a un nuevo fondo de
seguridad social, este costo laboral se compensaria en cierta medida por el
hecho de que pagarian una menor compensacion financiera en caso de despidos.

Un enfoque alternativo seria transformar el sistema actual de pago de
indemnizacion en cuentas individuales de ahorros, como se ha hecho en Chile
o, en fecha mas reciente, en Austria.

Por altimo, en la medida en que los esfuerzos para aumentar el control fiscal sean
exitosos y se ataquen los desincentivos fiscales para el empleo formal, seria
oportuno relajar los reglamentos que rigen los contratos a plazo fijo, los conve-
nios temporales y el empleo de tiempo parcial. Segtin la experiencia en otros
paises de la OCDE, el empleo de tiempo parcial puede resultar especialmente
atil para promover la participacidn de las mujeres en el mercado laboral.
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Envriquecer el capital humano

Mejorar la cobertura y la calidad de la educacion inicial y mejorar las habilidades
de la fuerza de trabajo son algunas de las prioridades de politicas mas altas de
Meéxico. En anos recientes se ha logrado un progreso considerable a este respec-
to. El programa Progresa/Oportunidades, que proporciona asistencia financiera
a las familias pobres que envian a sus hijos a la escuela, es una excelente y recien-
te innovacién. No obstante, el nivel del logro educativo permanece bajo en
comparacién con las cifras de la OCDE:s6lo una de cuatro personas entre los 25
y los 65 afios de edad estudid la preparatoria o un grado mas alto. Asimismo, se
necesitan mas acciones para mejorar la calidad de la educacién, que puede haber
bajado por el aumento en las tasas de matricula y la falta de una infraestructura
docente apropiada para la educacion bésica.

La capacitacion para la poblacion adulta también es importante. La expe-
riencia internacional muestra que los trabajadores capacitados tienden a ser mas
productivos y disfrutan de mejores empleos y prospectos de sueldos que sus
contrapartes no capacitados. También hay evidencia de que, para conseguir las
ganancias en productividad implicadas en la nueva tecnologia, es esencial aumentar
las habilidades de los trabajadores. Este es un reto de enorme relevancia para
México, donde casi la mitad de las personas en edad de trabajar dejo la escuela
en el nivel de educacidn primaria o no recibié educacién inicial alguna. A pesar
de ello, s6lo 10% de la poblacién adulta recibid capacitacién en 2001 (la infor-
macién mas reciente disponible), en comparacién con cerca de 20% en Chile,
Polonia y Portugal y cerca de 30% en ciertos paises de la OCDE de altos ingresos.

En la actualidad existe una amplia variedad de programas, bajo el paraguas
de la Secretaria de Educacién, para promover la educacidén basica para adultos (el
INEA vy, mis recientemente, el CONEVyT). Ademas, la Secretaria del Trabajo
opera diversos programas, sobre todo para los desempleados (SICAT). En ge-
neral, estos programas podrian vincularse mejor con los requerimientos del mer-
cado laboral. La reciente creacién de un sistema de certificacién y reconocimiento
de habilidades (CONOCER) es un paso en la direccién correcta. De igual
manera, seria Gtil fomentar la participacién de empresas y sindicatos en la defi-
nicién y administraciéon de los requerimientos de capacitacion.

Si las empresas mexicanas desean aumentar su productividad, deberan dedicar
una prioridad mucho mayor a capacitar a sus trabajadores y a emplearlos con
mas eficacia.

En general, debe hacerse hincapié en que muchas de las reformas incluidas
en esta presentacion requieren de la participacion de las organizaciones patronales
y de los trabajadores, asi como de un clima social estable. El gobierno mexicano
le asigna gran importancia a las relaciones laborales pacificas. Resulta esencial
asegurarse de que las reformas, aunque algunas veces son impopulares, sean en-
tendidas apropiadamente en un entorno de confianza entre todos los interesados.
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Preguntas para discusion

¢ Latasa de empleo en México es relativamente baja. Sin embargo, elevarla
en forma significativa parece dificil,a menos que se aumente el potencial
de crecimiento; de hecho, durante la década pasada la productividad
ha estado estancada, si no es que a la baja.

* ;En qué medida la alta incidencia del sector informal es una causa,
mas que una manifestacion, de la trampa de bajo crecimiento/baja
productividad/bajo empleo? ;Cuil es la prioridad de politica im-
plicada en la promocién de transiciones hacia el empleo formal y
como asegurar que esto vaya de la mano con la rapida generacion de
empleos?

Los altos impuestos sobre el trabajo para empleos de salarios bajos, el
tratamiento fiscal de las utilidades empresariales, los estrictos reglamentos
laborales y la burocracia parecen crear obsticulos para la transicion al
empleo formal.

° ;Cual es la importancia relativa de estos factores en la explicacién
de la resistencia de los empleadores a declarar a los empleados?

Los planes gubernamentales de modernizar la legislacién laboral son
bienvenidos. De hecho,la EPL demasiado estricta es un obstaculo para
la generacién de empleos y puede también inhibir las transiciones hacia
el empleo formal. Sin embargo, los trabajadores también necesitan pro-
teccion de la pérdida de su empleo.

* ;Debe México considerar una relajacion significativa de su estricta
EPL y a la vez crear un modesto sistema de seguro de desempleo a
manera de compensacioéon?

Hay un amplio acuerdo con respecto a que, para atacar los problemas
de bajo crecimiento de la productividad, es esencial mejorar el capital
humano.

* Entre los varios campos —la educacion basica, la educacion superior,
la educaciéon vocacional y la capacitacién de las empresas—, scudl
merece una prioridad particular? ;Cémo pueden fortalecerse mejor
los lazos entre la educacion y los sistemas de capacitacion y el mercado
laboral?

Notas

! Mas atin, la propia tasa del empleo puede no ser un indicador totalmente preciso del grado de

la baja en el mercado laboral en México. Por un lado, la emigraciéon hace las veces de una vilvula
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de seguridad para el mercado laboral mexicano. En periodos de debilidad econdémica, los flu-
jos de emigracién tienden a acelerarse hacia Estados Unidos, reduciendo asi los recursos laborales
disponibles en México.

Otros estudios sugieren una incidencia atin mas alta del empleo informal.
> Véase Employment Outlook, OECD, 2004, cuadro 5.6.

Ademis, los estados, que en México pueden cobrar impuestos a las pequefias empresas, tal vez
estén poco motivados a asegurarse de que los empleadores declaren a sus empleados. Los impuestos
sobre el trabajo se transfieren al sistema de seguridad social, en tanto que los impuestos a las
pequenas empresas son cobrados y retenidos por los estados.

Los reglamentos vinculados con los contratos indefinidos son de alguna manera mas estrictos
que el promedio de la OCDE. La indemnizacién por despido, sobre todo en caso de despido
injustificado, es relativamente alta. Los reglamentos para contratos a plazo fijo y otras formas
temporales de empleo son atin mas estrictos que los contratos indefinidos. Por ejemplo, a las
agencias de empleo temporal simplemente no se les permite operar. Para mayores detalles, véase
Employment Outlook, OECD, 2004, capitulo 2.

=

Los planes actuales de reforma orientados a modernizar la legislacion laboral se analizan en
detalle en la edicién 2004 de OECD Economic Survey of Mexico.

En Employment Outlook, OECD, 2004, se muestra que la respuesta tipica en paises de la OCDE
durante los pasados 15 afos ha sido relajar la EPL que rige el trabajo temporal y, a la vez, dejar
esencialmente sin cambio la EPL para trabajadores permanentes.

Este asunto se analiz6 en un articulo de mi colega David Grubb, titulado “Active Labour Market
Programmes” (Programas de mercado laboral activo), presentado en la 20* Convencién Anual
del Servicio Nacional de Empleo y Calidad Total y Modernizacion (23-25 de noviembre de
1998, Mérida, México).
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Capitulo 15

Gobierno publico: incrementando la eficiencia
y reduciendo la corrupcion

En este capitulo se destacan los aspectos estratégicos y los pasos clave
para crear y mantener la confianza en las instituciones piiblicas. La
primera parte se enfoca en la construccién de un marco regulatorio
sélido con el fin de establecer la confianza en dichas instituciones.
En la segunda se demuestra como el marco administrativo del
presupuesto y el desempefio puede jugar un papel clave en asegurar
la eficiencia de estos esfuerzos en la administracion ptiblica. En la
tercera se examina la importancia del e-gobierno como herramienta
para promover la transparencia y reducir la corrupcion. El capitulo
concluye con un breve analisis sobre la promocién de la integridad
como otro aspecto importante en la lucha contra la corrupcién.

Odile Sallard
Directora de Gobierno y Desarrollo Territorial
OCDE
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Aumento de la eficiencia, fomento de la rendicion de cuentas
b
y reduccion de la corrupcion

Como lograr un buen gobierno: el reto de crear y mantener la confianza en
las instituciones piblicas

La adhesion de México a la OCDE en 1994 impulsé el mejoramiento de su
administracién publica en medio de una transicidn politica y econémica de enor-
me importancia, justo después de una crisis econdémica de gran magnitud.

Lograr un buen gobierno es una prioridad clave en todos los paises de la
OCDE. Requiere esfuerzos permanentes para establecer y modernizar los marcos
de referencia regulatorios e institucionales, asi como los mecanismos de pro-
cedimientos y gestion para una administracion pablica mas eficiente, transparente
y capaz de rendir cuentas.

En este documento se destacan los aspectos estratégicos y los pasos clave
para crear y mantener la confianza en las instituciones publicas. Construir un
marco regulatorio solido es el primer paso hacia el establecimiento de la confianza
en dichas instituciones. Las reglamentaciones especificas para el servicio pablico
aseguran el funcionamiento apropiado de la administracién ptiblica. Otro aspecto
clave de la administracidén publica es asegurar la eficiencia de estos esfuerzos
mediante un marco administrativo del presupuesto y el desempeno. El buen
gobierno significa, sobre todo, un gobierno limpio. El e-gobierno es una herra-
mienta de enorme importancia para promover la transparencia y reducir la co-
rrupcion. Mas aln, las politicas que promueven estandares altos de integridad y
que impiden la corrupcién son fundamentales en la administracién cotidiana
para construir una cultura organizacional que no tolere la corrupcién.

Reforma regulatoria

La participacién activa de México en el trabajo de la OCDE con respecto a la
reforma regulatoria ha apoyado esfuerzos continuos e intensivos para crear y
reformar muchas instituciones e instrumentos de politica. El pais necesitaba
desarrollar un marco adecuado para la inversion y el crecimiento, tanto en el
nivel local como en el nacional,los cuales pudieran ofrecer mejores oportunidades
econdmicas para todos sus ciudadanos. El Programa de Reforma R egulatoria de
la OCDE ha tenido impacto en la definicién de un marco regulatorio moderno,
que coloca a México a la vanguardia de los paises latinoamericanos, y en una
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etapa bien avanzada entre los paises de la OCDE. El objetivo era aumentar la
flexibilidad econémica, para mejorar el clima para los inversionistas locales y
extranjeros y aumentar la competitividad de la economia mexicana. Esto le
permitié a México tomar ventaja plena de su integracion a la economia global y
alTLCAN en particular.

A la luz de las sucesivas crisis econdémicas de los aflos 1980 y principios de
los 1990, el gobierno mexicano habia empezado a trabajar en la creacién de un
programa sistematico de reforma regulatoria para restituir la confianza en las
instituciones publicas e incrementar los beneficios potenciales derivados de las po-
liticas de liberalizacidon de mercados. La publicaciéon de la OECD, Review on Re-
gulatory Reform' generd diversas recomendaciones para obtener un apoyo mas
amplio para la reforma. Abogaba por fortalecer las instituciones y poner en practica
las capacidades en el seno de la administracion ptblica. También observé debili-
dades regulatorias en sectores de infraestructura que podrian socavar el desempefio
econdémico. En 2004, México participé en un ejercicio de supervisiéon de la re-
forma regulatoria, con el reporte Progress in Implementing Regulatory Reform in
Mexico (Avances en la implantacién de la Reforma Regulatoria en México).? En
este informe se evalud el avance en la definicién y el mejoramiento del marco
regulatorio y de gobierno. Arrojé luz sobre los aspectos regulatorios de los prin-
cipales sectores de infraestructura, como la energia eléctrica, las agencias regulado-
ras del agua, los servicios financieros y los sectores de energia y telecomunicaciones.

Se ha puesto en marcha un ambicioso programa de reforma regulatoria
para elevar la flexibilidad econémica, mejorar el clima para las empresas locales y
extranjeras y aumentar la competitividad. Esto implica una administraciéon
regulatoria consolidada, que se aleje de un modelo desregulatorio ad hoc hacia
un enfoque del conjunto total del gobierno. El alcance de las reformas y las
tendencias actuales recibié gran influencia de las recomendaciones del Informe
de 1999 y apoyo en las esferas mas altas de la politica. El impulso a la reforma
habia sido estable durante los afios recientes, en particular en el nivel federal. El
marco regulatorio y de gobierno en México es apoyado por instituciones fuer-
tes, entre ellas la Secretaria de la Funcién Publica y la Comisién Federal de
Mejora Regulatoria, COFEMER”.

El mejoramiento de las herramientas regulatorias es un logro relevante. Las
reglamentaciones que causan impacto en los ciudadanos y en las empresas ahora
estan sujetas a criterios de calidad: las herramientas y procesos utilizados para di-
senar las reglamentaciones son en si mismos sujetos a la evaluacidén critica. Se
han introducido mecanismos mas transparentes para obtener una regulacion de
alta calidad. Los aspectos de la competencia y la apertura del mercado estan
también mejor integrados en la definicién de nuevos instrumentos regulatorios.
El uso de la Evaluacion de Impacto Regulatorio (RIA, por sus siglas en inglés),
ampliamente recomendado por la OCDE, ha demostrado su importancia en la
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evaluacion y justificacion de las reglamentaciones proyectadas. Los componentes
de la administracion federal tienen que presentar una RIA con cada propuesta
regulatoria, la cual impone costos de cumplimiento a los agentes privados. El
proceso de revision involucra no sélo su contenido sino también los fundamentos
legales que los apoyan, la justificacion proporcionada por la institucion acerca de
las obligaciones especificas impuestas a los agentes privados, el analisis del efecto
potencial en las reglamentaciones y la consideracion de alternativas viables de
mas bajo costo.

México, como pais federal, debe asegurarse de la implantacion de politicas
regulatorias en todos los niveles de gobierno. El Programa de Mejora Regulatoria
involucra estados y municipios en un esfuerzo por expandir el programa de
manera coherente y obtener beneficios concretos para los ciudadanos y los grupos
de interés en los niveles municipal, estatal y federal. Ademas de firmar acuerdos
con los gobiernos locales para incorporar aspectos del Programa de Mejora Regu-
latoria, en 2002 la COFEMER arranco el Sistema de Apertura Rapida de Em-
presas, permitiendo a las empresas cumplir con los reglamentos federales, estatales
y municipales y empezar operaciones en un dia habil. Este sistema era muy
necesario para mejorar el clima de negocios en un pais donde las empresas pe-
quenas desempefian gran parte de la actividad econémica. Esfuerzos posteriores
implican la actualizacién sistematica de los reglamentos establecidos mediante el
Registro Federal de Tramites y Servicios. Dicho Registro contiene y simplifica
todas las formalidades y servicios de la administracién federal y lo difunde
publicamente.

Un ejercicio de simplificacion adicional es la identificacion de las formalidades
de alto impacto para empresas propuesta por el sector privado y revisada por las
Secretarias centrales y las dependencias regulatorias. También se introdujo un
proceso de aprobacién automatica de algunos procedimientos, que proporciona
aprobacidn tacita cuando la administracion no responde dentro de un lapso de
tiempo preestablecido.

La regulacién en el interior del gobierno se reconoce cada vez mas como
un asunto importante en todos los paises de la OCDE, pues los gobiernos cen-
trales pueden en algunas ocasiones imponer también cargas significativas a otras
partes del sector publico.

Las “Herramientas para la Simplificacién Regulatoria”, desarrolladas por la
Secretaria de la Funcién Publica a cargo de la mejora regulatoria interna en el
seno del sector publico, proporcionan instrumentos practicos para reducir las
cargas regulatorias y mejorar la claridad de las reglamentaciones que también
sustentan la prevencion de la corrupcidn.

Quedan pendientes algunos retos. Se requieren mayores mejoras para aumen-
tar la contribucion de la politica regulatoria y el buen gobierno al crecimiento
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econdémico y el bienestar social. Una perspectiva que involucre a todo el gobierno
mejoraria los marcos regulatorios, creando un entorno favorable para el creci-
miento y aumentando de esa manera las oportunidades para los inversionistas
del sector privado, y haciendo cumplir mejor los reglamentos de la ley. La refor-
ma regulatoria a menudo debe vencer muchos intereses creados para producir
beneficios para los ciudadanos y los consumidores en el largo plazo. Los retos en
cuanto a las politicas se relacionan de cerca con los sectores econémicos clave, los
cuales resultan fundamentales para que México realice plenamente su potencial
para un fuerte crecimiento crecimiento econdmico en el largo plazo y para
mejorar la competitividad de la economia. En el informe de supervision de
2004 se analizaron los planes de gobierno y el marco regulatorio de cuatro
dependencias regulatorias relacionadas con las telecomunicaciones, el agua, la
banca y la energia.

El disefio institucional actual no provee a las autoridades regulatorias
suficiente poder o independencia para desempenar su funcién regulatoria de
manera apropiada e independiente de la intervencion politica y de los intereses
regulados. El ejercicio conjunto de los poderes con las secretarias encargadas de
la supervisién plantea diversas dificultades, como un traslapo en las tareas, retrasos
innecesarios o falta de transparencia en la toma de decisiones.

Aclarar los objetivos de algunas de las dependencias es, asimismo, un importante
desafio para el futuro.

La coordinacién entre las autoridades regulatorias y otros tipos de depen-
dencias, como la autoridad de competencia, podrian desarrollarse mas. Una de-
finiciébn mas clara de la interacciéon y una vision de politica compartida al asegurar
la consistencia y el acuerdo tendrian impacto en el aseguramiento de condiciones
competitivas.

El sistema para asegurar la rendicidn de cuentas judicial, que implica el pro-
cedimiento de amparo, disenado para proteger las libertades constitucionales de
los individuos, ha tenido implicaciones significativas para las autoridades
regulatorias, en particular debido a los efectos de suspension de las decisiones
judiciales.

Muchos amparos movilizan una cantidad importante de recursos publicos y
privados, afectando a sectores clave de la economia. Con miras a reducir los re-
trasos relacionados con los amparos en lo que respecta al proceso de toma de
decisiones, el sistema de amparos podria simplificarse.

Hay mucha esperanza para el futuro. El ritmo de los esfuerzos recientes
muestra la capacidad de México de reformarse a si mismo, al construir un marco
regulatorio moderno, transparente y eficiente. Muchos paises de la OCDE se
ven también confrontados por retos similares. Pero ahora se cuenta con cimien-
tos solidos sobre los cuales construir.
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Preguntas para discusion

Reforma regulatoria

¢Coémo puede mejorarse todo el marco regulatorio mediante un
enfoque del conjunto total del gobierno, incluyendo las autoridades
regulatorias y la supervision de los sectores econémicos especificos?

¢Como puede México fortalecer la calidad regulatoria en el seno de
las administraciones ptblicas? ;Qué lecciones pueden recogerse de los
pasados 10 afos y qué desafios se enfrentan para el futuro?

Gestion del desempeiio y del presupuesto

Los paises de la OCDE buscan continuamente mejorar la eficiencia y el desem-
peno de sus sectores publicos. Para ayudar a lograr este objetivo la mayoria de los
gobiernos de la OCDE han introducido la gestion y el presupuesto basados en
el desempeno. Estas reformas pretenden reenfocar los procesos de gestion y pre-
supuesto alejandolos de los insumos y acercandolos a la toma de decisiones
orientada a los resultados. Si bien el contenido, el ritmo y los métodos de implan-
tacion de estas reformas varian entre los diferentes paises y con el transcurso del
tiempo, es posible identificar tendencias comunes.

La mayoria de los paises de la OCDE (72%) incluyen datos de desempefio
no financiero en su documentacién presupuestal.* Algunos paises de la OCDE
se han propuesto avanzar mas alla de la simple presentacién de los datos de de-
sempefio para intentar activamente integrar los objetivos de desempeno al proceso
general de presupuesto. Estas iniciativas vinculan los gastos a los resultados buscados
y utilizan la informacién para tomar decisiones con respecto a la asignacién de
recursos futuros. Se trata, segtin la percepcidn generalizada, de uno de los aspectos
mas dificiles de la elaboracién de presupuestos conforme con el desempeno y
muchos paises atin no lo resuelven del todo.

Los paises de la OCDE han avanzado mas en la puesta en practica de la
gestion de desemperio. Un sistema de gestion de desempefio incorpora la fijacién
y el informe sobre los objetivos y su uso subsecuente en los procesos internos de
toma de decisiones de las secretarias y las dependencias. El ministro o jefe del depar-
tamento pertinente es formalmente responsable de la fijacién de objetivos de
desempeno en dos tercios de los paises. El desempefio contra objetivos se supervisa
continuamente en el ministerio pertinente en 56% de los paises y se reporta en
reportes anuales sistematicos de algunos o de la mayoria de los programas en 63%
de los paises.
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Estas reformas no sélo buscan mejorar la eficiencia, sino también aumentar
la rendicién de cuentas y la transparencia. Se han hecho fuertes progresos en la
mejora de la transparencia: 24 de los 30 paises de la OCDE informan sobre los
resultados de su funcién al ptblico.

Pese a que los objetivos de desempefio se incluyen de modo rutinario en la
documentacion presupuestal presentada ante la legislatura en cerca de dos tercios
de los paises, el uso real de dichos objetivos atin es débil. S6lo en 19% de los pai-
ses los politicos legisladores utilizan los resultados de desempefio en la toma de
decisiones.

México ha buscado activamente mejorar el desempeno de su sector pablico.
De acuerdo con esta meta, México introdujo un sistema de gestion y presupuesto
basado en el desempefio que cubre cerca de un cuarto de los programas guber-
namentales.

Si bien la cobertura de los programas no es tan amplia como en algunos
paises de la OCDE, México cuenta con un sistema desarrollado que combina
medidas de productos y resultados e incorpora la fijacién de objetivos de desem-
pefio y el reporte de resultados tanto al poder legislativo como al ejecutivo.® De
manera similar a otros paises de la OCDE, México contintia luchando por integrar
la informacién sobre el desempenio al proceso de gestion y presupuesto y utilizarla
en la asignacion de recursos. Asimismo, enfrenta los desafios de conseguir que los
politicos pertenecientes al poder ejecutivo y legislativo utilicen esta informacion
en la toma de decisiones.

Preguntas para discusion

Uso de la informacion sobre el desempefio

¢Cémo hacer que los politicos, en particular los ministros y los legis-
ladores, se interesen en utilizar la informacion auditada sobre el desem-
pefio en su toma de decisiones?

¢Coémo establecer la mezcla adecuada de controles e incentivos para
que las dependencias y los servidores pablicos estén motivados para me-
jorar su desempeno?

Cada gobierno, independientemente de su tamafio, funcion, alcance y orienta-
cidén politica, enfrenta tres tareas con respecto al presupuesto: controlar el gasto
agregado, asignar el gasto a sus mejores usos y gastar esos recursos en la forma
mas eficiente. El control de los totales es el primer propdsito de todo sistema
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presupuestal. No habria necesidad de elaborar un presupuesto si se permitiera
que los totales flotaran hacia arriba para satisfacer todas las demandas. Un sistema
presupuestal efectivo es uno que cuenta con totales disciplinados. La eficiencia
en la asignaciéon es la capacidad de cambiar los recursos destinados a viejas
prioridades hacia otras nuevas, o de usos menos productivos a otros que lo sean
mas, de acuerdo con los objetivos gubernamentales. La eficiencia técnica es la
capacidad de reducir progresivamente el costo de la produccion de los bienes y
servicios.

En teoria, las funciones del presupuesto deben trabajar en conjunto: una vez
que se limita el gasto, hay un incentivo para encontrar el mejor uso del dinero y
para gastar bien ese dinero. La realidad es que las funciones trabajan una en
contra de la otra y a la vez estan restringidas por otros sistemas gubernamentales.
Hacer que las funciones trabajen mejor en conjunto es el objetivo principal de
las reformas presupuestales de los paises de la OCDE. Si bien no hay un tGnico
camino para la reforma, por lo general los paises de la OCDE se enfocaron
primero en los presupuestos transparentes y en mejores prondsticos econdmicos,
y después avanzaron a reformas mas sofisticadas, como los marcos presupuesta-
les a mediano plazo, presupuesto de arriba hacia abajo, gestiones financieras
modernas (acumulaciones, transferencias) y el presupuesto orientado al desempeno
y los resultados.

Los retos especificos que México enfrenta estan relacionados con los contex-
tos legal, politico y econémico:
® Dado el arreglo constitucional de una fuerte rama ejecutiva, es importante
que en México prevalezca la confianza en que el presupuesto aprobado por el
Congreso a principios de afio concuerde con el presupuesto que se ha imple-
mentado. En el pasado ha habido diferencias significativas entre el plan y el
resultado real.

México ha tenido un débil marco multianual en lo que respecta al presupuesto.
Se requieren esfuerzos para tomar una visién en un plazo mis largo y cambiar
el plan presupuestal actual a un marco de plazo medio que es mas comin en
los paises de la OCDE.

México ha utilizado las sociedades publica-privada con relativa mayor
frecuencia que otros paises de la OCDE, pero ha tenido dificultades para
hacerlas trabajar con eficiencia.

El papel del Congreso en el proceso presupuestal es relativamente débil, debido
en parte al marco constitucional y al contexto politico. El Congreso podria
beneficiarse con reglas internas mas claras y capacidades mas profesionales
para el analisis presupuestal, de modo que se desempene plenamente la funcién
tradicional de las legislaturas en el proceso presupuestal.
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Preguntas para discusion
Presupuesto

* En relacién con los retos antes mencionados, ;qué medidas se planean
para mejorar el proceso presupuestal existente que sustenten la esta-
bilidad en el largo plazo?

Administracion de recursos humanos: hacia un servicio civil
profesional

Se reconocid que el servicio civil estd deteriorado por el amplio apadrinamiento
en el sistema de reclutamiento, la constante rotacién de personal, la falta de
calificaciones profesionales y, en algunos casos, la corrupcioén. La nueva Ley del
Servicio Publico publicada en abril de 2003 es un paso significativo hacia el
establecimiento de un servicio profesional en 83 dependencias gubernamentales
federales con 47,000 empleados publicos. En comparacion con el resto de los
paises de la OCDE, México fue una excepcién al no tener reglamentaciones
civiles que establecerian las pautas para un servicio civil moderno y profesional.

El gobierno de México ha adoptado un enfoque tipo Big Bang a su re-
forma, con pruebas sobre las competencias y la integridad administrativas,
concursos abiertos para contrataciones y ascensos y un sofisticado sistema de
evaluacion del desempefio con incentivos econémicos vinculados al desempeno.
Sin embargo, el proceso de construccion de un servicio civil profesional abarca
un periodo muy largo. La experiencia en los paises de la OCDE sugiere que, en
tanto que las transiciones tipo Big Bang son necesarias en ciertas ocasiones para
enviar mensajes claros de que se requiere que haya cambios, a menudo crean
efectos colaterales que exigen cambios unos afos después.

El camino mexicano hacia la construccién de un sistema de servicio civil
parece estar mas basado en la carrera que basado en el puesto. Dependiendo de
los valores que el gobierno desee promover (por ejemplo, la carrera profesional
dentro del servicio civil y la continuidad gubernamental versus la capacidad para
adaptar y la competencia permanente por los puestos), el gobierno necesita estar
consciente de las fallas intrinsecas del sistema. Las experiencias de los paises de la
OCDE demostraron que todos los sistemas tienen sus fortalezas y debilidades.

Los cambios en la administracién de los recursos humanos per se rara vez
logran cambios culturales. Los incentivos para una buena conducta humana residen
en las herramientas de recursos humanos y en la administracién general de los
recursos gubernamentales. Asegurar la coherencia entre la elaboracién de presu-
puestos y la administraciéon de recursos humanos es una condicion clave para el
éxito.
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Preguntas para discusion
Administracion de recursos humanos

¢Cuan exitosas han sido las reformas hasta ahora? ; Como puede México
asegurar que el nuevo sistema de ARH, que es muy intensivo en proceso,
sea sostenible con el paso de los anos?

¢Coémo asegurar mejor que los procesos que se orientan a aumentar la
competencia y el desempefio no socaven el necesario comportamiento
colectivo?

E-gobierno para un mejor gobierno

Meéxico ha avanzado con rapidez de la etapa de establecimiento del e-gobierno
a la etapa de la institucionalizacién de dicho e-gobierno. En sélo cuatro afios,
México construyo una estrategia de e-gobierno efectiva y de alto impacto que lo
posicion6 como el lider en este rengléon en América Latina; ademas, de acuerdo
con un informe reciente de las Naciones Unidas, México se ubicé como el cuarto
pais en el mundo con respecto a la provisién de servicios basados en la red. Sin
embargo, México tiene niveles de penetracion de la internet significativamente
menores que el promedio de los paises de la OCDE.® Con base en la revisién por par-
te de la OCDE del e-gobierno en México, quedan para el pais tres muy importantes
retos: la institucionalizacion, la colaboracién y los valores del buen gobierno.

El primer desafio importante que el e-gobierno de México tiene que enfren-
tar es la institucionalizacién. A fines de 2002 el e-gobierno se convirtié en uno
de los seis pilares de la Agenda Presidencial del Buen Gobierno, un paso clave
para la implantacién del e-gobierno en su etapa inicial. No obstante, el siguiente
paso no puede ser una simple etapa de consolidacidn para dejar que los cambios
importantes penetren. México atin debe resolver el desafio de proporcionar claras
reglas institucionales sobre el e-gobierno con respecto a la rendicion de cuentas.
Desarrollar criterios de toma de decisiones equitativos pero no abiertamente
rigidos es una estrategia para abordar este desafio. México tiene también que
continuar difundiendo el mensaje de que el e-gobierno es crucial para reformar,
cambiar y mejorar al gobierno. Este mensaje es comprendido por los lideres del
e-gobierno, pero no se ha difundido atn al resto del gobierno.

El segundo desafio del e-gobierno para México es la colaboracion. México
ha podido obtener buenos resultados con respecto al suministro de servicios
gubernamentales en linea. No obstante, la mayoria de estos servicios han prove-
nido de los esfuerzos basados en las dependencias y no del trabajo conjunto de
todas las secretarias y dependencias. Para aprovechar los beneficios completos del
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e-gobierno, México debe atin brindar servicios conjuntos y sin parches y para
hacerlo es de suma importancia la colaboracion entre las secretarias. Algunas secre-
tarias si colaboran, pero s6lo dentro de sus departamentos internos o sus oficinas
regionales y locales. La poca colaboracién ocasiona la duplicacion de esfuerzos y la
repeticion de iniciativas. Para resolver este desafio, México ha establecido una Red
de e-gobierno para compartir la mejor practica y promover la colaboracién en
todo el gobierno federal. La red ha permitido que las secretarias aprendan de las
experiencias mutuas, pero el hecho es que las dependencias en México no tienen
suficientes incentivos para la colaboracion. Esto se deriva de la falta de mecanismos
y plataformas para la colaboracion entre las secretarias en el pais.

El tercer reto que México enfrenta en lo que respecta al e-gobierno es el
enlace de éste con los valores del buen gobierno. En México, las organizaciones
mis avanzadas de e-gobierno estan conscientes de la capacidad de esta herramienta
para mejorar la eficiencia, la calidad del servicio, la transparencia y los esfuerzos
anticorrupcidn. Sin embargo, muchos funcionarios gubernamentales en México
aln piensan que el e-gobierno es una manera de computarizar al gobierno y
manejar los aspectos técnicos de la administracién. En otras palabras, no aprecian
del todo su potencial para transformar al gobierno. El gobierno mexicano ha au-
mentado la presién para encontrar soluciones a los problemas de ineficiencia y
corrupcién y al enlazar los valores del buen gobierno con la herramienta concreta
del e-gobierno, algunas dependencias han encontrado el medio de llegar a estas
soluciones. Sin embargo, México atn tiene que difundir el mensaje de que el e-
gobierno cambia al gobierno y de que el e-gobierno se orienta al buen gobierno
y no sélo a la computarizacion.

Preguntas para discusion
e-gobierno

¢Como puede México asegurarse de que su enfoque de arriba hacia
abajo al e-gobierno se complemente con un entendimiento en via
ascendente dentro de las secretarias y las dependencias con respecto a
que el e-gobierno puede utilizarse como una herramienta para mejorar
la transparencia y la rendicion de cuentas, asi como la eficiencia y la
eficacia en todo el gobierno?

¢Hasta qué grado podrian las soluciones intermediarias y los canales
de acceso alternativo mejorar la entrega del e-gobierno a los ciudadanos
a la luz de la linea divisoria digital, permitiendo asi que un conjunto
mas amplio de usuarios se beneficie del e-gobierno?

:Como puede mejorarse el enfoque hacia los clientes en México? ;Es
la colaboracion un prerrequisito para transformar al gobierno mexicano
en un gobierno enfocado al cliente?
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Lucha contra la corrupcion y promocion de la integridad

El buen gobierno significa ante todo un gobierno limpio. Otros aspectos impor-
tantes, como el respeto a la ley, la respuesta a los ciudadanos y una administraciéon
presupuestal sensata ya se mencionaron antes. Pero la probidad y la integridad en
el servicio publico y en la vida puiblica en general son cruciales para el apropiado
funcionamiento de la administracién publica. Al convertirse en un pilar de la
Agenda de Buen Gobierno, la transparencia se ha establecido como una prioridad
politica en México. El gobierno federal ha tomado accién en la lucha contra la
corrupcién y se han hecho avances en esta direccion: la transparencia y la ho-
nestidad son los principales objetivos de la intencién del gobierno de convertir-
se en una caja de cristal.

Los paises de la OCDE consideran que la integridad en la vida publica es
un prerrequisito para la confianza ptblica y una piedra angular del buen gobierno.
Subyacente a la contribucion de la OCDE en esta area estd la convicciéon de que
el papel del Estado en la promocién de la integridad y en la prevencion del
delito incluye el desarrollo y el mantenimiento de mecanismos interrelacionados,
como el control, la guia y la gestidon adecuados. Su consistente combinacién
proporciona incentivos apropiados para que los servidores publicos cumplan
con las normas establecidas por las disposiciones legales y promueve los modelos
de rol en el servicio publico, por un lado, y por el otro, desanima la mala admi-
nistracién mediante eficientes mecanismos preventivos y de politicas.

Durante la década pasada, el gobierno federal inicié una serie de reformas
para aumentar la eficiencia, mejorar el acceso a la informacién ptiblica y asegurar
la rendicién de cuentas. La corrupcién involucra a dos partes. En la transformacion
de sus marcos legales e institucionales México se ha orientado tanto a la parte
proveedora —los sobornadores— como a la parte demandante de la corrupcion
—Ilos que aceptan el soborno—, para fortalecer la confianza en la vida pablica.
Esfuerzos especificos enfocados a mejorar la transparencia en la procuracion de
gobierno y en el uso de los fondos publicos, junto con la redefinicién de las
normas criminales y administrativas y el aumento de las sanciones para castigar
los delitos en el servicio publico.

Luchar contra la corrupcion y promover la integridad se han convertido en
una de las prioridades clave para el gobierno mexicano y el compromiso del
gobierno federal ha quedado demostrado tanto en el nivel internacional como
en el nacional:

® En el nivel internacional, el gobierno mexicano desempefié un activo papel en
el desarrollo de las nuevas convenciones anticorrupcion. México formé parte
de la primera convencion general regional, la Convencidn Interamericana contra
la Corrupcidn de la Organizacién de Estados Americanos, desde junio de 1997,
y de la Convencién de la OCDE sobre el Soborno de Funcionarios Pablicos
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Extranjeros en Transacciones de Negocios Internacionales. México firmé también
la Convencion sobre Ley Criminal del Consejo Europeo en mayo de 2002, fue
anfitrién de la firma de la Convencién de la ONU contra la Corrupcién en
diciembre de 2003 vy ratificé también la misma el 20 de julio de 2004.

En el nivel nacional, la lucha contra la corrupcion fue parte integral del
Programa de Modernizaciéon de la Administracion Puablica y del Plan Nacional
de Desarrollo entre 1995 y 2000. Mis adelante, se elabord un programa espe-
cifico, el Programa Nacional Anticorrupcidn y para la Promocion de la Trans-
parencia y el Desarrollo Administrativo, con miras a dar direcciones para la
accion en el periodo 2001-2006. Este amplio programa dedicado cubre una
amplia gama de aspectos, incluyendo la prevencion de la corrupcién y la im-
punidad, el control y la deteccidn de las practicas ilegales, la penalizacion de la
conducta impropia de los servidores publicos y el apoyo de la administraciéon
gubernamental transparente.

De manera similar a otros paises de la OCDE con amplias tradiciones juridicas
administrativas, México se enfoca predominantemente en el desarrollo de instru-
mentos legales y, de manera mas especifica, en el establecimiento de normas en
la legislacion principal. La fuente primordial,la Constitucion, establece diferentes
tipos de responsabilidad —politica, administrativa, criminal y civil— en que los ser-
vidores publicos pueden incurrir al ejercer su funcidén. Varias formas de delitos
son penadas por el Cddigo Penal, incluyendo el ejercicio inadecuado del servicio
publico; el abuso de poder; el enriquecimiento ilicito; la intimidacién; pedir o
recibir sobornos o gratificaciones, y obstruir la aplicacion de justicia. Sus corres-
pondientes sanciones varian entre el encarcelamiento, las multas o la prohibicion
permanente o temporal de ocupar un cargo publico.

También se prevén sanciones contra los sobornadores. Ademas de penas
criminales, el gobierno reforzo las sanciones contra las empresas que sobornan a
los funcionarios publicos, que pueden ser excluidas de la procuracién ptblica si
infringen la nueva ley federal sobre la procuracion puablica y las obras pablicas.
Con respecto a la ofensa criminal del soborno transnacional, de acuerdo con las
propuestas de la revision correspondiente a la etapa 1 de la Convencidén de la
OCDE, México preparé mas modificaciones del Cédigo Penal relacionadas con
la definicién de un “funcionario publico extranjero” y de tercera parte como
beneficiario. Si bien las recomendaciones de la revision de la etapa 2 se orientan
principalmente al soborno de los funcionarios publicos extranjeros, algunas se
aplican también al soborno nacional (por ejemplo, al revisar la responsabilidad
de las personas legales y el nivel de las sanciones).

Las leyes recientes, como la nueva Ley del Servicio Civil publicada en 2003,
y la creacidon de un servicio civil profesional, reforzaron las normas de la con-
ducta esperada. La Ley Federal de Responsabilidades Administrativas de los Ser-
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vidores Publicos de 2002 de modo especifico regula las obligaciones, responsa-
bilidades y sanciones administrativas de los servidores pablicos, por ejemplo, las
situaciones redefinidas de conflictos de interés para dichos servidores. Ademas,
los procedimientos de declaracién de bienes por parte de los funcionarios pabli-
cos (Declaranet) también se reforzaron en 2002.

Pese a que la puesta en prictica era un punto débil en el pasado, los meca-
nismos de control y transparencia se han reforzado sustancialmente dentro de la
administracién publica. La Secretarfa de la Administracién Puablica —origi-
nalmente creada en 1982 como la Secretaria de la Contraloria General de la Fe-
deracién (Secodam)— se convirtié en la principal dependencia de control y
supervision de la administracion puablica. La Secretaria también desempefia un
papel clave al proporcionar normas complementarias (por ejemplo, un codigo
de ética para los funcionarios publicos federales en 2002) y guia para su implan-
tacién en todas las dependencias federales.

Las autoridades mexicanas también se proponen involucrar a la poblacién
en su conjunto en la lucha contra la corrupcién con una importante campafia
de relaciones publicas, con anuncios de television y radio contra la corrupcién
cotidiana y carteles en las administraciones. Se crearon nuevos canales (por ejemplo,
Sactel) para que los ciudadanos informen de actos de corrupcion.

La aprobacién de la Ley de Acceso a la Informacion proveyé las condiciones
para un cambio cultural y la reciente creacion del Instituto Federal de Acceso a la
Informaciéon Puablica garantiza tanto el derecho a tener acceso a la informacion pa-
blica como el derecho a la privacidad mediante la proteccién de la informacién. El
amplio uso de la internet en procedimientos administrativos apoy6 su simplificacién
e hizo mas accesible la informacién publica, por ejemplo, mediante el Sistema
Electrénico de Adquisiciones Gubernamentales (Compranet). La mejora de las
herramientas regulatorias también ayudé a aclarar y simplificar las reglamenta-
ciones administrativas y, por consiguiente, deberia ayudar a prevenir la corrupcion.

Preguntas para discusion
Combate a la corrupciéon y promocion de la integridad

¢Cudles son las prioridades para la implantacién de medidas en pro de
la integridad y para la prevencién de la corrupcion? Mas especifica-
mente, ;qué medidas se planean para revisar las areas de riesgo vulne-
rables a la corrupcién?

¢Como se trasladarin las reformas federales en los niveles estatales y
locales? ;Como se integran los esfuerzos en contra de la corrupcién a
la reforma judicial?
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Notas

1

2

3

OECD (1999), Review on Regulatory Reform in Mexico, Paris.
OECD (2004), Progress in Implementing Regulatory Reform in Mexico, Paris (por publicarse).

La COFEMER se establecié después de la enmienda a la Ley Federal de Procedimiento
Administrativo, LFPA, en 2000, la cual remplazd a la anterior Unidad de Desregulacién Eco-
némica, UDE, creada en 1989.

OECD/World Bank Budget Practices and Procedures Database 2003, véase bajo budgeting (presupuesto),
http:/ /www.oecd.org/gov/

La informacién sobre el sistema mexicano se basa en la respuesta de México al OECD/World
Bank Budget Practices and Procedures Database 2003.

Muchos analistas consideran que 10% de la poblacion de México utiliza la internet, aunque las
cifras exactas varfan entre una y otra investigacién. En 2003 la OCDE midié que México tiene
s6lo dos suscriptores a la internet por cada 100 habitantes (una medida diferente de la penetracién
total de la internet), significativamente menos que el promedio de 18.8 de la OCDE. Sin em-
bargo, esta medida no refleja el uso general de la internet, que incluye el acceso desde todas las
fuentes.
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Capitulo 16

Lineamientos de la OCDE para empresas
multinacionales

En este capitulo se analiza la relevancia de los lineamientos de la
OCDE para empresas multinacionales para los trabajadores mexi-
canos. En la primera parte se evaliia la experiencia que se ha logrado
con la funcion de los Puntos de Contacto Nacionales que tratan
asuntos dentro de los lineamientos y con base en los cuatro criterios
establecidos por la OCDE: visibilidad, accesibilidad, transparencia y
rendicion de cuentas. Se aborda la necesidad de que estos tiltimos se
distribuyan ampliamente y de que sus procedimientos se implanten
de manera apropiada. En la segunda parte se examina cémo los
paises no miembros pueden tomar ventaja de los lineamientos, después
de relatar con brevedad la experiencia del proyecto del TUAC.

John Evans
Secretario General del TUAC
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Experiencias de los sindicatos con los lineamientos

Introduccion

LaTUAC agradece esta oportunidad para discutir los Lineamientos de la OCDE
para Empresas Multinacionales y, en particular, su relevancia para los trabajadores
mexicanos.

Los Lineamientos han sido objeto de gran atencién dentro del TUAC:

Tenemos en funcionamiento un proyecto para su implantaciéon desde el ano

2001.

Hemos producido una Guia para Usuarios para explicar los Lineamientos y
para ayudar a los sindicatos de trabajadores, y a otras organizaciones, a hacer
uso de los mismos.

Actualmente esta disponible en 21 idiomas, incluyendo el espafniol.

También hemos organizado varios talleres de trabajo,a menudo en cooperaciéon
con la Fundacién Friedrich Ebert (FES), para difundir los Lineamientos, in-
cluyendo uno que se llevo a cabo en la Ciudad de México en abril de 2003.

Estamos analizando y manteniéndonos al tanto acerca de los 50 o mas casos
planteados por los sindicatos de trabajadores.

El TUAC empez6 también un proyecto, con la ayuda de la Comision Europea,
para desarrollar el uso de los Lineamientos entre los Consejos de Trabajo Eu-
ropeos y en los Acuerdos Estructurales del Sindicato Global.

Experiencia con el funcionamiento de los Puntos de Contacto Nacionales

La importante revision de los Lineamientos realizada en el ano 2000 reforzd la
funcidén de los Puntos de Contacto Nacionales como organismos disefiados para
tratar asuntos dentro de los Lineamientos.

Vale la pena evaluar lo que se ha logrado en términos de los cuatro criterios
principales establecidos por la OCDE para medir el comportamiento de los
Puntos de Contacto Nacionales (PCN): visibilidad, accesibilidad, transparencia
y rendicién de cuentas.

Estos son los antecedentes necesarios para entender el uso de los Lineamientos
en el manejo de los casos.
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VISIBILIDAD

Los Lineamientos se han vuelto claramente mas visibles después de la Revision
mediante los esfuerzos de los sindicatos de trabajadores, los gobiernos, las ONG
y las empresas. Este trabajo es un buen ejemplo de ello.

Otro ejemplo es el aumento en el nimero de casos, de los cuales varios
estan relacionados con empresas multinacionales que operan en paises en desarrollo
y en transicion. Los sindicatos de trabajadores han invertido muchos recursos
con el fin de dar a conocer los Lineamientos. Naturalmente, atin se les conoce
mejor dentro del drea de la OCDE que en el exterior. Sin embargo, influyen
menos que otros instrumentos, segun un estudio de estandares de responsabilidad
corporativa comisionado por el Banco Mundial.

Aungque los Lineamientos sean mas visibles hoy que hace cuatro afos, atin
nos falta mucho para que se conozcan mejor.

ACCESIBILIDAD

La accesibilidad a los CPN es satisfactoria en la mayoria de los casos, pero algunos
sindicatos de trabajadores no han sido informados de dénde se encuentra ubicado
el PCN en su pais. La accesibilidad también incluye la posibilidad de presentar
casos para su solucidn. Se ha visto en algunos casos recientes que esto adquiere
cada vez mayor dificultad.

TRANSPARENCIA

En cuanto a la transparencia, ciertamente hay ain mucho espacio para mejoria.
A los sindicatos de trabajadores o las partes que exponen el caso no siempre se
les mantiene bien informados del desarrollo del mismo.

Existe también el problema de encontrar el balance correcto entre la trans-
parencia y la confidencialidad. No todos los PCN hacen declaraciones publicas,
ni plantean recomendaciones a las empresas, ni tampoco ponen a la disposicion
del publico los resultados de los procedimientos.

RENDICION DE CUENTAS

Los reportes anuales y las juntas anuales de los PCN en la OCDE son una forma
de asegurar la rendicion de cuentas de los PCN.Aqui, de nuevo, hay lugar para el
perfeccionamiento. Mientras que algunos reportes de los PCN a la Asamblea
Anual son bastante detallados, otros son muy breves. Pero la base es la informa-
cién, a veces inadecuada, que proveen los PCN. Otra manera de aumentar la
rendicion de cuentas podria ser involucrar a mas parlamentos nacionales en los
debates de los Lineamientos de la OCDE.
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Pregunta para discusién
[ ]

¢Coémo se puede intensificar la visibilidad y la accesibilidad del PCN
en México?

EL TRATAMIENTO QUE SE LES DA A LOS CASOS

Segtin el reporte de la OCDE con respecto a la junta anual de 2004 de los PCN,
desde la revision de los Lineamientos en el afio 2000 se presentaron a los PCN 79
casos. Sin embargo, algunos se contaron mas de una vez, ya que son o han sido
manejados por varios PCN. Segtn la opinién del TUAC, probablemente la
cantidad correcta sea de alrededor de 70 casos. Casi 50 han sido planteados por
sindicatos de trabajadores. Alrededor de la mitad de ellos han sido ya finalizados
y la otra mitad siguen pendientes. La mayoria de los casos que se resolvieron
generaron declaraciones y/o recomendaciones, aunque en algunos los PCN con-
cluyeron que la empresa en cuestiéon no habia violado los Lineamientos o turnaron
el asunto a otro organismo. El tiempo promedio para tratar cada caso es de cerca
de 10 meses.

La mayoria de los casos se refiere a la violacién de los derechos de los sindi-
catos de trabajadores; de hecho, casi todos los casos de los paises no miembros se
plantearon por abuso de los derechos. Casi la mitad se refiere a problemas con
empresas multinacionales que operan en paises no miembros (por ejemplo, Bir-
mania, Guatemala, Indonesia, Filipinas, Malasia y Sri Lanka, pero hasta hoy no la
India). Varios de ellos son también de violacién de la ley nacional y, por tanto,
también estan sujetos a procedimientos legales en los paises anfitriones en donde
operan las empresas.

Los sindicatos de trabajadores pueden decidir exponer un caso dentro de su
sistema legal nacional y ante el PCN que corresponda. No obstante, algunos
PCN se resisten a manejar dichos casos, argumentando que tienen que esperar el
resultado de la decision de los tribunales antes de emprender alguna accidn, por
lo que el caso podria prolongarse durante muchos afios. Es preocupante que
algunos PCN utilicen un enfoque juridico, a pesar de que los Lineamientos no
son legalmente obligatorios. Debido a que los Lineamientos van mis alld de la
ley nacional y a que los procedimientos de los PCN no son procedimientos
juridicos, los PCN deberian manejar los casos, aun si éstos son procesados en
otro lugar.

Otro problema comun de los casos es la restructuracion, cierre o transferen-
cias de la empresas o parte de las mismas. Algunos de estos casos han sido retira-
dos como parte de los acuerdos alcanzados con las empresas involucradas. Estos
casos, por ejemplo, han dado como resultado la salvacidén de muchos empleos y
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uno de ellos provoco la puesta en marcha de un plan social. Estos casos son
usualmente complicados ya que los Lineamientos no pueden impedir que las
empresas multinacionales se trasladen a otro lugar o cierren. Pero si requieren
que den aviso antes de que se tome una decision final. No todos estos casos han
sido exitosos.Ademas, parece ser mas dificil resolver este tipo de problemas cuando
la empresa multinacional ha sido ya cerrada. Los PCN no pueden forzar a la
empresa a abrir de nuevo, pero deberian al menos hacer una declaracién, como
en el caso del cierre de operaciones en Francia de la empresa finlandesa Aspocomp.
Sin embargo, en un caso similar, cuando la corporaciéon canadiense BATA cerrd
también en Francia, el PCN no hizo ninguna declaracién. La cooperacién entre
los PCN es esencial, ya que hay casos en los que se encuentran varios paises
involucrados, pero en el caso de BATA, el PCN francés consideré que no obtu-
vo la informacién necesaria solicitada para lidiar con el caso.

Ha habido s6lo unos cuantos casos de sindicatos de trabajadores cubiertos
por los Lineamientos, por ejemplo, acerca del medio ambiente y de la corrupcion.
Una explicacién seria que estas disposiciones son mas dificiles de usar, ya que
son de un caracter bastante mas general.

Es interesante el hecho de que muchos casos se han resuelto antes de ser
presentados formalmente a un PCN. Al informar a la gerencia de la empresa
sobre los casos planeados, las partes sociales lograron darle una soluciéon conjunta
a los problemas sin acudir al PCN. Una de las razones de este resultado positivo es
que estos llamados casos involucraron a empresas matrices que estuvieron de acuer-
do en intervenir con la gerencia local. El problema es que los sindicatos de traba-
jadores locales no siempre tienen acceso a la gerencia autorizada para tomar
decisiones.

OBSTACULOS PARA LA RESOLUCION DE LOS CASOS

Hay numerosos obstaculos para la solucidn eficiente de los casos. Se utilizan
procedimientos legales paralelos como una excusa para que algunos PCN no
hagan nada. Lo mismo sucede con el uso del llamado “nexo de inversién”, en
donde se considera que los problemas de puro comercio no deben ser aceptados
por los PCN.

Los Lineamientos son aplicables para las empresas multinacionales, donde-
quiera que operen vy, por consiguiente, no hacen distincién entre actividades de
inversién y de comercio. Ademas, puede ser dificil trazar una linea de division
entre los dos. El nexo de inversion ha sido discutido por el Comité de Inversio-
nes Internacionales y Empresas Multinacionales de la OCDE (ahora el Comité
de Inversiones de la OCDE), que dio como resultado una declaraciéon hecha en
abril de 2003, sugiriendo que el alcance de los Lineamientos no se limitaba a
cuestiones de inversiones. Sin embargo, en la practica dicha declaracion ha llega-
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do a significar que algunos PCN se rehiisan a tratar con casos que no estén
puramente relacionados con las inversiones.

En el TUAC nos preocupan estos acontecimientos, asi como el funciona-
miento en general de algunos PCN. Es indispensable que los PCN sigan la Guia
de Procedimientos. Por ejemplo, deberian hacer declaraciones y recomendaciones
segin sea apropiado, si no se llega a un arreglo entre las partes involucradas.

Pero varios PCN no lo han logrado. Atin mas, los PCN deberian poner a
disposicion del puablico el resultado de los casos que se han suscitado, a menos
que la confidencialidad sea indispensable para la implantacién adecuada de los
Lineamientos. En consecuencia, aquellos PCN que no hagan ptblicos los resul-
tados deberian explicar con claridad por qué creen que la confidencialidad
beneficia a los Lineamientos. Aunque se supone que los PCN deberian manejar
los casos de una manera eficiente y oportuna, hay casos que se han prolongado
durante anos. No es necesario decir que algunos son mas complicados que otros
y, por tanto, se necesita mas tiempo para resolverlos, pero los procedimientos
por lo general son muy lentos.

Otro problema es el hecho de que a la parte que presenta el caso no siempre
se le mantiene bien informada de los pasos tomados por el PCN; pueden pasar
varios meses sin ninguna seflal de vida por parte del PCN. Uno deberia poder
esperar que el PCN informe que ya han recibido el caso. Esto evitaria el tipo de
problema con el que nos encontramos en el PCN coreano que, después de un
afio de haber sido entregado un caso, aseguraron que no lo habian recibido.

Al manejar un caso, el PCN debe ofrecer un foro para discusién. No obstante,
algunos PCN se resisten a organizar juntas tripartitas o a reunirse con los sindi-
catos de trabajadores. En nuestra experiencia, los PCN que son tripartitas o
cuatripartitas trabajan mejor, mientras que aquellos con un pobre desempefio
son los que consisten de un solo departamento de gobierno, sin la participacidon
de otros ministerios, departamentos o socios sociales. Por ende, es prometedor
que varios de los paises no miembros de la OCDE que adoptaron los Lineamientos
hayan establecido PCN tripartitas o cuatripartitas.

Pero silos PCN no estan dispuestos y listos para manejar con seriedad los ca-

sos que se estan ventilando, los Lineamientos no llegaran a desarrollar su potencial:
convertirse en el principal instrumento para la responsabilidad corporativa.

Preguntas para discusion

¢ ;Cudl ha sido la experiencia en México al plantear casos segtin los

Lineamientos?

¢Coémo puede mejorarse el tratamiento de los casos?
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¢Como pueden los paises no miembros tomar ventaja de los Lineamientos?

En 2003 el TUAC llevé a cabo un proyecto, en conjunto con el FES y con el
apoyo de la Comision Europea, para dar a conocer los Lineamientos en los pai-
ses en desarrollo. Organizamos cuatro talleres regionales de trabajo aqui en México,
en Marruecos, Zambia e Indonesia, con el proposito de reunir a los gobiernos,
sindicatos y ONG para discutir los Lineamientos. Me gustaria compartir con
ustedes algunas de las experiencias basadas en estos talleres de trabajo. Al discutir
como los paises no miembros pueden tomar ventaja de los Lineamientos, el
primer punto es hacer hincapié en que la OCDE da la bienvenida a los paises no
miembros para que se adhieran a los Lineamientos.

Hasta hoy, nueve paises se han inscrito en la Declaracién de Inversion Inter-
nacional y Empresas Multinacionales de la ODCE que incluye los Lineamientos.
EITUAC cree que se le deberfa permitir a un gobierno adoptar sélo los Linea-
mientos y no la declaraciéon completa, en caso de que asi lo solicite. Cuando
organizamos estos talleres encontramos un interés significativo de los gobiernos,
ya sea en adherirse a los Lineamientos o simplemente en implantarlos. Como
éstos se aplican globalmente, las empresas que operan en o desde los paises
miembros estan cubiertas dondequiera que hagan negocios. De esta manera, los
gobiernos, los sindicatos,las ONG y las empresas pueden hacer uso de los Linea-
mientos sin que el gobierno se adhiera de hecho a ellos. Esto explica por qué
casi la mitad de los casos presentados por los sindicatos de trabajadores se refiere
a problemas de paises no miembros. No obstante, los gobiernos no miembros
podrian estar interesados en establecer sus propios puntos de contacto. Estos
podrian facilitar la solucién de casos concernientes a conductas corporativas en
paises no miembros. Asimismo, podrian crear conciencia de los Lineamientos,
difundiéndolos entre los inversionistas extranjeros que operan en sus paises.

Después de nuestro taller realizado en Yakarta el afio pasado, dialogamos con
el Ministerio de Trabajo de Indonesia sobre la manera de difundir los Lineamientos
a inversionistas extranjeros en ese pais. Para sacarle mejor provecho a los Linea-
mientos tanto en paises miembros como en los no miembros, los mismos deben
distribuirse ampliamente. Los paises miembros deberian hacer uso de sus embajadas
para informar acerca de los Lineamientos a los paises no miembros.

Los gobiernos deberian asegurarse de que los subsidios publicos solo se
otorguen a empresas que sigan los Lineamientos. Esto es particularmente im-
portante cuando operan en paises no miembros, siendo éste el caso mis comtn
con las empresas que solicitan créditos de exportacion y garantias de inversion.
Del mismo modo, el Banco Mundial y el FMI nicamente deberian trabajar con
y otorgar contratos a empresas que aplican los Lineamientos.

También seria bueno incluir los Lineamientos en el trabajo de otras organi-
zaciones internacionales.
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Por altimo, los Lineamientos desempefian un rol en los acuerdos bilaterales
de inversion.

Preguntas para discusién

¢Cudl es el potencial para extender el uso de los Lineamientos en
América Latina?

¢Como se puede hacer un mejor enlace con otras politicas generales?

¢Deberia la inversién en China ser un objetivo de seguimiento de los
Lineamientos?

Conclusiones

Para que los paises puedan tomar ventaja de los procedimientos de los Linea-
mientos, éstos tienen que implantarse apropiadamente. De esta manera, los go-
biernos deberian considerar:

® La participacion de los sindicatos de trabajadores en la promocién y puesta en
practica de los Lineamientos.

® Hacer uso de las embajadas para difundir los Lineamientos en los paises no
miembros.

® La cooperacion entre los PCN.

Y lo mas importante:

® El funcionamiento de los PCN, en particular, como mejorar el manejo de los
Casos.

Pregunta para discusion

® ;Cudl es el papel de México en esta area?
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