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El número 50
de la Revista de la cepal

L a  Revista de la CEPAL se comenzó a publicar a mediados de 1976. En ella 
se cruzaban dos vertientes: la Revista continuaba con la antigua tradición del 
Boletín económico de América Latina de examinar diversos temas de interés 

para el desarrollo económico latinoamericano y  caribeño ante un público lec­
tor probablemente más amplio del que tenía acceso a los documentos oficiales 
de la CEPAL, y  además ofrecía al personal profesional de la Comisión una vía 
para publicar sus reflexiones de su puño y  letra, oportunidad que no suele 
brindar el trabajo anónimo y de equipo de la Secretaría.

Hoy, después de casi 17 años de publicación ininterrumpida, primero bajo 
la dirección de Raúl Prebisch y, a partir de 1986, bajo la de Aníbal Pinto, se 

publica el N® 50 de la Revista, Gracias en gran medida a estas personalidades 

tan estrechamente vinculadas a la vida institucional de la c e p a l  y a sus res­
pectivos colaboradores, incluidos los secretarios técnicos, desde Adolfo Gu- 
rrieri hasta Eugenio Lahera, esta publicación ha cumplido cabalmente sus 

propósitos. De hecho, la Revista ha sido un foro abierto a todas las corrientes 
de pensamiento, destinado principalmente a los funcionarios del sistema de la 
CEPAL, aunque no sólo a ellos, y que ha logrado mantener un alto nivel de 
excelencia técnica junto con la relevancia que da el análisis de temas de 
actualidad. Además, su difusión se ha ido ampliando cada vez más, tanto en 

español como en inglés.
Por eso, celebramos este hito en la historia de una valiosa publicación y 

confiamos en que mantendrá e incluso superará el nivel alcanzado hasta ahora.

Gert Rosenthal 
Secretario Ejecutivo

A G O S T O  1 9 S 3
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En memoria de Pedro Vuskovic

Para quienes compartimos con Pedro Vuskovic una experiencia de amistad y colaboración profesional a lo largo de 
muchos años, la noticia de su fallecimiento en México nos ha provocado un sentimiento de profundo pesar. No sólo 
por las circunstancias mismas de su muerte, al cabo de una cruel enfermedad que fue minando gradualmente su 
capacidad física  —aunque no la intelectual— sino por la pérdida de un latinoamericano de gran valía, de un 
maestro formador de numerosas generaciones de jóvenes de nuestro continente, y del compañero de tantas jornadas 
de lucha intelectual y política.

Pedro ingresó a la CEPAL en 1950, prácticamente desde los inicios de la institución. Por espacio de casi 20 
años realizó en su seno una brillante labor profesional, habiendo culminado su carrera en ella como Director de la 
División de Desarrollo. Sus aportes fueron decisivos para la estructuración y difusión del pensamiento cepalino, en 
una época en la que bullían las inquietudes de una pléyade de talentosos economistas otros dentistas sociales. 
Eran los años de la posguerra, los cincuenta y los sesenta, cuando era menester ''construir'' a América Latina. Y 
Pedro Vuskovic colocó muchos ladrillos en esa colectiva construcción teòrico-politica que ha tenido tanta trascen­
dencia para los países de la región. Coetáneamente, fue profesor en los programas de capacitación de la CEPAL y 
del ILPES, a la vez que impartía clases en la Escuela de Economía y en la de Sociología de la Universidad de Chile, 
así como en la Escuela de Economía de la Universidad de Concepción.

Al retirarse de la CEPAL se incorporó de lleno a la actividad académica, desempeñándose como Director del 
Instituto de Economía de la Universidad de Chile, para luego pasar a ocupar un lugar de primer plano en la 
política chilena. En noviembre de 1970 fue designado Ministro de Economía por el Presidente Salvador Allende y 
en junio de 1972 pasó a ocupar el cargo de Vicepresidente Ejecutivo de la Corporación de Fomento de la 
Producción, con rango de Ministro, el que desempeñó hasta septiembre de 1973.

Cuando las circunstancias políticas lo llevaron al exilio en México, país que lo acogió generosamente, como a 
tantos otros latinoamericanos que enfrentaban problemas similares, Pedro siguió desarrollando una importante 
labor académica, primero en el Centro de Investigación y Docencia Económicats, donde dirigió el Instituto de 
Estudios Económicos de América Latina, y posteriormente en el Centro de Investigaciones Interdisciplinarias en 
Humanidades de la Universidad Nacional Autónoma de México, donde fue designado Coordinador de un programa 
de estudios sobre pobreza y alternativas de desarrollo en diversos países de Latinoamérica.

Aun cuando será recordado por su importante actuación política, su labor como académico y economista debe 
ser especialmente destacada.

Junto con ser un expositor brillante, metódico e incisivo, que dominaba sus temas con gran sapiencia y amplitud, 
Pedro sentía un especial regocijo de estar con la juventud, estimularla intelectualmente y ser estimulado por ella. Las 
muchas generaciones de estudiantes latinoamericanos que tuvieron la fortuna de ser sus alumnos pueden dar testimonio 
de ello.

A su vocación de investigador y maestro, Pedro Vuskovic unía una profunda sensibilidad política y social, que 
lo llevó a tomar como propia la causa de los pobres y los desamparados de América Latina, cuya situación pudo 
conocer muy tempranamente en su vida a través de los numerosos trabajos que realizó dentro del ámbito de la 
CEPAL. Fue tenaz y consecuente en sus ideas y principios, y luchó por ellas en todas las arenas en que estuvo 
situado —académicas y políticas— hasta el final de su vida.

Quienes fuimos sus amigos y colegas recordamos también su bonhomía, sentido del humor y gran calidad 
humana, rasgos que iban unidos a una lealtad a toda prueba a sus principios valóricos. Nuestra despedida es con 
emoción; Pedro Vuskovic nos deja un legado de recuerdos y enseñanzas que tendremos siempre presentes.

En nombre de sus amigos y colegas.

Jacobo Schatan 
Ex Director de la División Agrícola 

Conjunta CEPAL/FAO
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La integración regionai
en los años noventa

Gert flosenthal

Secretario Ejecutivo de la 
Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe 
(CEPAL).

El renovado interés que despiertan las potencialidades de la 

cooperación intrarregional hoy en América Latina y el Caribe 

se ha expresado en numerosos acuerdos de comercio preferen­

cia! y en intentos de formar zonas de libre comercio, uniones 

aduaneras o mercados comunes. Se ha planteado incluso la 

posibilidad de dar un alcance hemisférico a los acuerdos de 

libre comercio. Esta plétora de propuestas lógicamente suscita 

numerosas interrogantes. ¿A qué se debe este renovado inte­

rés? ¿En qué se diferencian los esquemas que ahora se adoptan 

de aquéllos de los años sesenta y setenta, como para pensar 

que no tropezarán con los mismos obstáculos y dificultades 

que los de otrora? ¿Cuáles son los mecanismos e instrumentos 

más idóneos para impulsar la integración intralatinoamerica- 

na? ¿Qué caracteriza a las distintas categorías de compromisos 

de integración, como las zonas de libre comercio, las uniones 

aduaneras y los mercados comunes? ¿Es factible impulsar zo­

nas de libre comercio entre países con grados de desarrollo o 

políticas macroeconómicas muy disímiles? ¿Conviene impul­

sar la gradual convergencia de todas estas iniciativas en un 

solo esquema de alcance regional? Y, la pregunta más impor­

tante: ¿cuán funcional es la integración para las estrategias y 

políticas de desarrollo adoptadas por cada uno de los países de 

la región? Las diversas secciones de este artículo intentan ofre­

cer respuestas, acaso tentativas, a estas interrogantes.

AGOS T O 1993
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I
Introducción

En los últimos años, y en respuesta tanto a los efectos 
de la prolongada crisis de los ochenta como a muta­
ciones en el panorama internacional, se ha observado 
en América Latina y el Caribe una capacidad reactiva 
cada vez mayor. Gobiernos y sociedades civiles han 
buscado nuevas modalidades de adaptarse a las cam­
biantes circunstancias y de responder a los múltiples 
desafíos que enfrentan. Una de las muchas expresiones 
de ese proceso de adaptación es el renovado interés 
que han despertado las potencialidades de la coopera­
ción intrarregional. En contraste con el ambiente que 
reinaba frente a los arreglos formales de integración 
económica en el decenio de 1980, últimamente han 
proliferado acuerdos de distinta índole, que revelan 
una gran heterogeneidad, tanto en sus modalidades 
como en su configuración geográfica.

Se han registrado, en efecto, numerosos arreglos

de comercio preferencial, normalmente en el conbíxto 
de los acuerdos de alcance parcial previstos en el Trata­
do de Montevideo de 1980; intentos de formar zonas 
de libre comercio recíproco (pero sin pretender necesa­
riamente adoptar un arancel común), e intentos de formar 
uniones aduaneras (zona de libre comercio más un 
arancel común) o mercados comunes (unión aduanera 
más la coordinación de algunas políticas macroeconó- 
micas, especialmente en materia cambiaría, tributaiia y 
de tasas de interés). Como un fenómeno inédito, en este 
período se presentó la posibilidad de darle a los acuerdos 
de libre comercio un alcance hemisférico; en esa direc­
ción apuntan, en forma selectiva, el Tratado de libre 
comercio entre México, Canadá y Estados Unidos (en 
proceso de ratificación), así como, en forma más gene­
ral, la Iniciativa de las Américas anunciada a mediados 
de 1990 por el Gobierno de Estados Unidos.

II
El renovado Interés 

en la integración

¿Cómo se explica este repunte del interés en la 
integración, cuando tan sólo unos años atrás el tema 
había desaparecido casi de la agenda prioritaria de 
los gobiernos? Sin duda, el perfeccionamiento de 
la Comunidad Europea y la concertación de una 
zona de libre comercio entre Canadá y Estados 
Unidos contribuyeron a legitim ar los acuerdos ten­
dientes a establecer agrupaciones de comercio pre­
ferencial. Por añadidura, el dificultoso y pausado 
progreso de las negociaciones m ultilaterales del 
Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Co­
mercio (GATT) ha llevado a muchos gobiernos a 
avanzar hacia el cumplimiento de los mismos obje­
tivos mediante acuerdos parciales con países afi­
nes. Con el fin de com patibilizar estas iniciativas 
con el GATT, se suele invocar el Artículo 24 de 
ese acuerdo, que perm ite el establecim iento de 
agrupaciones comerciales entre países que se con­

ceden preferencias recíprocas, sin hacerlas necesa­
riamente extensivas al resto de los países.

En América Latina y el Caribe, varios fenóme­
nos adicionales contribuyen a realzar la legitimidad 
que la idea misma de la integración ha adquirido a 
nivel internacional. Algunos son reactivos a la posibi­
lidad de extender la zona de libre comercio entre Es­
tados Unidos y Canadá a México y, eventualmente, a 
más países de la región. Otros surgen como fenómenos 
peculiares. Entre estos últimos destacan la gradual 
convergencia de los modelos económicos aplicados, 
la creciente afinidad política entre gobiernos civiles y 
democráticamente electos, la disminución de los cos­
tos potenciales de la desviación de comercio gracias a 
la creciente liberalización comercial registrada en casi 
todos los países de la región y, en general, la estima­
ción a priori de que los potenciales beneficios de estos 
acuerdos excederán con creces sus posibles costos.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AÑOS NOVENTA * QERT ROSENTHAL
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III
La inserción internacionai 

y ios compromisos integradores

También cabe examinar los compromisos integrado- 
res recientes en el contexto más amplio de los ingen­
tes esfuerzos llevados a cabo por todos los gobiernos 
de la región para mejorar su inserción en la economía 
internacional. Esta ha sido su respuesta a la creciente 
globalización de la economía y a las insuficiencias de 
la estrategia pretérita de industrialización aplicada en 
numerosos países. En los últimos tiempos, la acción 
pública se ha orientado a impulsar la competitividad 
internacional de los bienes y servicios que cada país 
puede ofrecer.

Hacia mediados de los años ochenta, los acuer­
dos de comercio intrarregionales no desempeñaban 
un papel relevante en los intentos de mejorar la in­
serción internacional; más bien, sostienen algunos, 
conducían a lo opuesto. En primer lugar, porque se 
arraigó la percepción de que eran útiles para la in­
dustrialización sustitutiva de importaciones, pero no 
en un esfuerzo exportador; en algunos casos se llegó 
a pensar que hasta impedían el avance hacia una 
mayor competitividad internacional. En segundo lu­
gar, el mercado regional de América Latina y el 
Caribe en conjunto era de menores dimensiones que 
el de las principales economías de la Organización 
de Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE), 
y de bajo o nulo crecimiento. A ju icio  de numerosos 
gobiernos lo que correspondía, entonces, era con­
centrarse en acceder a los mercados de gran tamaño 
y dinamismo.

Esta visión empezó a cambiar por las razones 
antes enumeradas y, sobre todo, porque ya existe 
in form ación suficiente para dem ostrar que los 
compromisos integradores entre un grupo de países 
no son por fuerza incompatibles con la m eta de 
fundar una economía internacional más abierta y 
transparente. En efecto, en los últimos tiempos em ­
pezó a ganar aceptación, tanto en círculos académi­
cos como gubernamentales, la idea de que el ideal 
de una economía internacional abierta, sin barreras 
artificiales al libre intercambio de bienes y servicios, 
no excluía necesariamente los compromisos integra­
dores y que éstos incluso podrían facilitar su conse­
cución.

Ese planteamiento es plausible. Desde el punto 
de vista conceptual, los compromisos integradores 
pueden contribuir a la realización de las tareas centra­
les que contempla la agenda prioritaria del desarrollo 
regional. Esta aseveración se fundamenta en algunos 
argumentos bien conocidos, entre los que resaltan el 
aporte potencial de los mercados ampliados al incre­
mento de la eficiencia (como resultado de las econo­
mías de escala y de la eliminación o disminución de 
las rentas monopólicas) y a la innovación y el progre­
so técnico, así como su efecto sobre los niveles de 
inversión. Además, en ese razonamiento está implíci­
to el supuesto de que los costos potenciales de la 
desviación del comercio tenderán a disminuir marca­
damente en un ambiente de liberalización comercial 
generalizada.

Por otra parte, los convenios intrarregionales y 
los eventuales acuerdos de alcance hemisférico deben 
concebirse como elementos que faciliten alcanzar una 
economía internacional libre de proteccionismo y de 
trabas al intercambio de bienes y servicios. Al mismo 
tiempo, cabe reconocer que existe el riesgo de que la 
configuración de “bloques” económicos entre países 
desarrollados conduzca a un mundo fragmentado, en 
el que predomine el libre comercio dentro de esas 
agrupaciones y un intercambio más reglamentado en­
tre ellas.

Llam a la atención el hecho de que la integra­
ción latinoamericana y caribeña se justifica — si 
bien por razones distintas—  tanto en el caso de que 
la formación de grandes agrupaciones entre países 
desarro llados tienda a propiciar una econom ía 
mundial integrada como en el de que contribuya a 
su fraccionamiento. En el prim er caso, se contri­
buiría a alcanzar el objetivo postulado por todos 
los gobiernos de la región en las negociaciones de 
la Ronda Uruguay; en el segundo, al menos se es­
taría dentro de una de las agrupaciones de una eco­
nomía internacional fragmentada. En ese sentido, 
desde el punto de vista regional, la integración 
también se perfila como una forma de diversificar 
los riesgos en una economía internacional preñada 
de incertidumbres.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AÑOS NOVENTA • GERT ROSENTHAL
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IV
Principales rasgos de los nuevos 

compromisos integradores

Si se pretende describir los esquemas de integra­
ción, cabe preguntarse primero de qué tipo de inte­
gración se trata. Las experiencias en el mundo desa­
rrollado son muy variadas. Así, por ejemplo, las 
características de los amplios acuerdos de la Comu­
nidad Europea, tendientes a configurar una economía 
de dimensión regional, distan mucho de las del Tra­
tado de Libre Comercio entre Canadá, Estados Uni­
dos y México. En el Este asiático, donde no existen 
acuerdos formales de integración, se está producien­
do sin embargo una profundización del comercio 
recíproco sustentado en la apertura comercial y la 
cercanía geográfica, y consolidado por inversiones 
recíprocas. En este último esquema, la cercanía geo­
gráfica y los menores costos de transacción son los 
factores que determinan implícitamente las preferen­
cias entre los países de la región, y que contribuyen 
a la formación de otro “bloque” de países interde­
pendientes.

En el mismo orden de ideas, el panorama latino­
americano y caribeño contemporáneo está repleto de 
acuerdos con características y contenidos muy disí­
miles. A riesgo de incurrir en simplificaciones, en el 
ámbito de las preferencias comerciales se distinguen 
al menos cuatro tipos de arreglos definidos según el 
grado de compromiso entre las partes. La categoría 
más simple comprende los acuerdos para desgravar 
una lista de productos, a los que se otorga tratamiento 
arancelario preferencial con respecto a productos si­
milares originarios de terceros países. Este tipo de 
convenio, de alcance bilateral o multilateral, no entraña 
mayores requisitos en materia de coordinación de po­
líticas económicas.

Los del segundo tipo apuntan a la desgravación 
comercial amplia, por lo que la negociación se cen­
tra en las listas de excepciones y no en las de pro­
ductos que se desea liberalizar. El resultado es la 
creación de una zona de libre comercio carente de 
un nivel común de protección frente a terceros, don­
de podría darse el caso de que productos proceden­

tes del resto del mundo, ingresaran indirectamente al 
país con aranceles más altos, aprovechando los 
aranceles más bajos de los demás países miembros 
de la zona de libre comercio; para ello se importan 
a estos últimos los productos correspondientes, y 
luego se reexportan a otro país, al amparo del 
acuerdo de libre comercio. Para evitar este flujo 
indirecto de importaciones provenientes del resto 
del mundo, el procedimiento convencional es esta­
blecer normas de origen para los productos que son 
objeto de libre comercio, a los que se les exige 
cierto grado de transformación o alguna proporción 
de contenido nacional.

Pertenecen a la tercera categoría los que incor­
poran a la zona de libre comercio un arancel común, 
para evitar distorsiones de precios relativos resul­
tantes de diferencias de costos atribuibles a los aran­
celes aduaneros. La conveniencia de acordar un 
arancel externo común entre los miembros del es­
quema de integración — lo que constituiría la princi­
pal diferencia entre una unión aduanera y una zona 
de libre comercio—  dependerá de las características 
de los países involucrados. Suponiendo que los ni­
veles sean bajos, los aranceles comunes se justifica­
rán más en el caso de países que posean un alto 
grado de comercio recíproco y estructuras económi­
cas similares. Si así fuera, la aplicación de aranceles 
diferenciados a los diversos productos crearía des­
igualdades en los niveles de protección efectiva de 
cada parte y se generarían condiciones propicias para 
denunciar prácticas de comercio desleal y establecer 
restricciones al comercio, a la vez que se incentivaría 
el contrabando.

En el cuarto tipo de acuerdos, a la zona de libre 
comercio y al arancel común se agrega un programa 
de armonización de políticas macroeconómicas, con 
el fin de evitar distorsiones de los precios relativos 
derivadas de diferencias de costos imputables al tipo 
de cambio, subsidios a la exportación, niveles tributa­
rios y tasas de interés.

LA INTEGRACION REGIONAL EN LOS AÑOS NOVENTA • GERT ROSENTHAL



R E V t S T A  DE LA C E P A L  6 0  • A G O S T O  1 9 9 3 15

V
Algunos requisitos

De lo anterior se desprende que el grado de compro­
miso que las partes estén dispuestas a asumir depende 
de su nivel de interdependencia económica, de su afi­
nidad en materia de gestión macroeconómica y políti­
ca, del grado de complementariedad entre sus estruc­
turas económicas y estadios de desarrollo, de la 
confianza que exista entre las partes y de muchos 
otros factores. Las consecuencias económicas de cada 
tipo de arreglo, en términos de costos y beneficios 
potenciales, varían de una situación a otra,

Todo lo anterior subraya la complejidad de los 
múltiples arreglos que actualmente coexisten en la 
región, lo que lleva a preguntarse si conviene insistir 
en una eventual convergencia de todos ellos o si, por 
el contrario, sería preferible permitir que surja una 
variedad de acuerdos que refleje las diferentes situa­
ciones que, de hecho, existen en la región. Lo segun­
do pareciera ser más realista, al menos en el futuro 
previsible, aunque convendría impulsar la adopción

de algunas normas comunes respecto de la aplicación 
de mecanismos e instrumentos, con el fin de facilitar 
cualquier posterior iniciativa de ampliar el ámbito 
geográfico de los acuerdos existentes.

Pero lo que es cierto para América Latina en 
conjunto no por fuerza es válido para procesos subre­
gionales en los cuales ya se ha generado un elevado 
nivel de interdependencia económica. El hecho por 
ejemplo, de que en Centroamérica algunos países al 
parecer quieren avanzar con mayor celeridad que otros, 
podría en determinado momento comprometer la con­
solidación del proceso subregional. Hay, entonces, un 
Ihnite a la factibilidad de que suijan múltiples acuerdos 
dentro de un proceso subregional. Ese límite se en­
cuentra cuando los compromisos que desean adquirir 
algunos países afectan de manera adversa los com­
promisos existentes entre la totalidad de los países 
que participan en un proceso subregional de integra­
ción.

VI
Mecanismos e instrumentos 

en el ámbito comercial

En materia de mecanismos e instrumentos, la forma­
ción de subregiones económicas congruentes con el 
multilateralismo impone ciertos requisitos relativos al 
contenido de los acuerdos bilaterales y subregionales 
que se están adoptando; básicamente, se trata de que 
sus normas y códigos se atengan a las disposiciones 
del GATT, instrumento al cual hoy adhiere la vasta 
mayoría de los países de la región.

El denominador común de los arreglos integra- 
dores es que buscan la desgravación comercial, con 
vistas a configurar una zona de libre comercio. En los 
acuerdos suscritos en años recientes se aprecia su 
proclividad a abarcar una amplia gama de productos, 
lo que lleva a centrar la negociación en las listas de 
excepciones y no en las de productos que se pretende 
liberalizar. Además, las ramas o productos excluidos 
tienden a limitarse a los considerados “sensibles”.

como la industria automotriz en México o los cerea­
les en muchos países.

La preferencia arancelaria normalmente se mate­
rializa mediante un cronograma de desgravación que, 
a partir de aranceles máximos, conduzca, gradual­
mente, hacia una plena liberalización com ercial 
(arancel cero) entre las partes. Estos acuerdos tam­
bién deben prever reglas de origen precisas, para fa­
cilitar las operaciones aduaneras y evitar la importa­
ción indirecta de productos, así como mecanismos de 
salvaguardia transparentes, no discriminatorios ni 
transitorios, y procedimientos ágiles y claros para 
zanjar controversias comerciales. Los convenios suelen 
complementarse con compromisos que apuntan a la 
gradual eliminación de las trabas no arancelarias al 
comercio, así como a otros temas que son propios de 
la agenda del GATT, como el comercio de servicios
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y normas comunes en materia de propiedad intelec­
tual.

Si los acuerdos se limitan a la creación de una 
zona de libre comercio, y también si dan origen a 
importantes flujos de intercambio recíproco, existe 
propensión a ampliar su alcance para evitar que dife­
rencias de precios derivadas de la disparidad de situa­
ciones entre los países contratantes — aranceles adua­
neros, subsidios a la exportación, niveles tributarios, 
tasas de interés—  contribuyan a distorsionar los pre­
cios relativos e influyan en la localización de nuevas 
actividades productivas para abastecer el mercado 
ampliado.

Es por eso que las partes de un convenio ten­
diente a favorecer el comercio, la inversión y la co­
operación recíprocos podrían considerar necesario es­
tablecer un arancel común y armonizar ciertas políticas 
macroeconómicas (Mercosur, Mercado Común Cen­
troamericano, Comunidad del Caribe, Grupo Andi­
no). Si bien estas medidas conducirían a condiciones 
convergentes en cada uno de los espacios nacionales 
que forman parte del conjunto, también entrañan una 
mayor subordinación de la política interna en aras de 
los compromisos integradores.

En el mismo orden de ideas, en algunos de estos 
acuerdos se prevé la gradual eliminación de subsidios 
a las exportaciones y de cargas fiscales discriminato­
rias, la eliminación de obstáculos al comercio (íxte- 
rior en materia de transporte, y la adopción de com­
promisos sobre servicios e inversión. En el caso del 
tratado de libre comercio entre México, Canadá y 
Estados Unidos, también se observa un marcado én­
fasis en los acuerdos sobre propiedad intelectual, de­
fensa del medio ambiente y derechos laborales.

Con todo, lo anterior no significa que, conforme 
avance el cumplimiento de los compromisos asumi­
dos, el proceso transite fatalmente hacia nuevos y más 
profundos grados de compromiso. Más bien, la expe­
riencia de los años sesenta sugiere que no hay base 
para tener una visión lineal de los compromisos inte­
gradores, en el sentido de que éstos evolucionen hacia 
niveles cada vez más profundos de interdependencia.

Finalmente, los acuerdos en materia arancelaria 
a veces se complementan con otras acciones —por 
ejemplo, en el ámbito de las compras gubernamenta­
les—  que tienden a dar preferencia a la adquisición 
de bienes y servicios originarios de los países signa­
tarios.

VII
Otros mecanismos 

de la Integración

Como ya se dijo, hoy existe una tendencia generali­
zada a considerar la combinación de mercados como 
el eje de los acuerdos integradores. Esto frecuente­
mente da origen a críticas sobre la exagerada impor­
tancia que se otorga a los arreglos comerciales, en 
detrimento de otras potencialidades de la integración. 
En ese sentido, cabría recordar, primero, que estos 
arreglos se conciben no tanto con el propósito de 
incrementar el intercambio comercial, como con el de 
estimular la producción y elevar la productividad.

En segundo lugar, no excluyen la posibilidad de 
impulsar otras iniciativas más específicas de coopera­
ción; más bien tenderían a fortalecerla. Por ejemplo, 
la concertación de proyectos conjuntos destinados a 
mejorar la infraestructura y los servicios de transpor­
te, los sistemas de generación y distribución de ener­
gía eléctrica, la investigación tecnológica y la capaci­

tación de recursos humanos, sobre todo en áreas de 
alta especialización, entraña beneficios potenciales 
obvios para todas las partes comprometidas.

A sim ism o, la instrum entación  de los acuer­
dos suscritos se verá fac ilitad a  por la adopción 
de program as concretos y perm anentes de p ro ­
m oción com ercial y de inversión. En los ú ltim os 
tiem pos los encuentros em presaria les, las ac ti­
v idades de d ivulgación  y las entidades de fo ­
m ento han contribu ido  a prom over las co in v er­
siones y a in tensificar el com ercio entre diversos 
países de la  región. T am bién se debe a len ta r la 
inversión  in tralatinoam ericana, que podría  con ­
vertirse en un im portante vehículo de innovación 
tecnológica, cualqu iera  sea el tipo  de acuerdo 
form al que se haya concertado  entre ag rupacio ­
nes de países.
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VIII
Acuerdos de alcance hemisférico

No se puede analizar los compromisos integradores 
contemporáneos sin aludir a un tema que hubiera sido 
impensable tan sólo diez años atrás: la incorporación 
de los países latinoamericanos a una zona de libre 
comercio con países altamente desarrollados, valga 
decir, en un ejercicio de concesiones recíprocas. Lo 
que hace factible contemplar siquiera esta posibili­
dad, desde el punto de vista de los países latinoameri­
canos, es que el proceso de liberalización comercial 
unilateral ha llegado a tal punto que los productores 
nacionales ya se ven enfrentados a la competencia de 
los productores internacionales más eficientes, haya o 
no acuerdos formales de integración.

En otras palabras, y a título ilustrativo, proba­
blemente fue más traumático para la indusfiia mexi­
cana pasar del nivel de protección arancelaria infinita 
de mediados de los años ochenta (como lo era la 
licencia previa a la importación) a la situación actual 
de un nivel de protección modesta (del orden del 10%, 
en promedio), de lo que será pasar de la situación 
presente a un arancel cero aplicable a las importacio­
nes procedentes de Estados Unidos y Canadá. En 
compensación, los productores mexicanos recibirán 
mayor seguridad de acceso al mercado de aquellos 
países, y la posibilidad de incorporarse a nuevas acti­
vidades productivas instaladas para abastecer el ahora 
ampliado mercado compartido.

Desde luego, también existen riesgos. Muchas

actividades — en ambos lados de la frontera—  cede­
rán ante el régimen de mayor competencia; y acaso 
se tendrá menos margen de maniobra en la gestión de 
la política macroeconómica. Pero ante un mundo im­
perfecto, y tomando en cuenta los vientos proteccio­
nistas que soplan en muchas partes, la posibilidad de 
adherir a una zona de libre comercio con los Estados 
Unidos y Canadá pareciera ser una opción interesante 
para numerosos países latinoamericanos, sobre todo 
en un contexto internacional que no depara un exceso 
de oportunidades. Esto es especialmente válido si se 
toma en cuenta que la suscripción de acuerdos inte­
gradores con Estados Unidos y Canadá no por fuerza 
impide ampliar simultáneamente los vínculos comer­
ciales y financieros de la región con los demás nú­
cleos dinámicos de la economía internacional.

Como se dijo al principio, el repentino interés 
que Estados Unidos demostró por la suscripción de 
acuerdos para establecer una zona de libre comercio 
con sus países vecinos tuvo un profundo impacto so­
bre los compromisos integradores intralatinoamerica- 
nos. También el instrumental que forma parte del tra­
tado de libre comercio entre México, Canadá y Estados 
Unidos es esencialmente el mismo que se está apli­
cando en los compromisos de integración subregiona­
les en América Latina. De ahí la necesidad de seguir 
explorando la integración regional y la integración 
hemisférica como dos elementos del mismo tema.

IX
El problema de los países 

de menor desarrollo relativo

Probablemente el mayor obstáculo a la integración en 
los años sesenta y setenta fue la resistencia que desper­
tó entre los países más rezagados el reparto de los su­
puestos costos y beneficios de la integración. Hoy se 
observa, con cierto asombro, que esos mismos países 
están dispuestos a asumir compromisos integradores con 
países altamente industrializados, como Estados Unidos 
y Canadá. Trátase de una de las muchas consecuencias

de la ola de liberalización comercial que irrumpió en el 
mundo. Incluso tendió a perder relevancia la doctrina 
que abogaba por las preferencias no recíprocas en el 
caso de los países más rezagados, y ganó ascendencia 
la que preconiza la reciprocidad en los acuerdos. En 
ese sentido, la naturaleza del problema de los países de 
menor desarrollo relativo o de dimensiones reducidas 
cambió radicalmente en los últimos años.
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Con todo, cabría no dejarse tentar demasiado 
por esta tendencia, ya que todavía el sentido común 
advierte que, debido a deseconomías de escala y a 
falencias en materia de capacidad de organización y 
solidez financiera, numerosas empresas de la región 
no estarían en condiciones de competir con sus ho- 
mólogas estadounidenses. Cuando menos, cabría as­
pirar a que se concedan períodos más prolongados 
de transición que permitan a las empresas de los 
países más rezagados acomodarse al nuevo régimen

de competencia, y acaso un tratamiento más flexible 
en materia de valor incorporado (origen). Asimismo, 
la integración no sólo debería prever la liberalización 
del comercio, sino que también ocuparse de crear 
condiciones que faciliten la difusión amplia de tec­
nologías m ediante la dictación de legislaciones 
flexibles sobre propiedad intelectual, la apertura de 
redes de información, la movilización de recursos 
humanos calificados y el fomento de la inversión 
extranjera.

X
Conclusiones

Son numerosas las conclusiones que se pueden ex­
traer de los comentarios que anteceden. Acaso la 
principal sea que así como la integración económica 
era funcional con respecto al modelo de sustitución 
de importaciones en décadas pretéritas, también pue­
de serlo para el modelo que busca la competitividad 
en el mercado internacional. Incluso cabe sospechar 
que los benefícios potenciales de la integración son 
superiores a los que sugeriría un análisis estático de 
la creación y la desviación de comercio, ya que el 
impacto de los espacios ampliados sobre la innovación 
y la mejor asignación de recursos — a nivel de em­
presas y también del sistema en que estén insertas— 
sin duda contribuiría a elevar la productividad y la 
eficiencia.

En segundo lugar, los recientes compromisos in- 
tegradores intralatinoamericanos —y eventualmente 
intrahemisféricos—  son compatibles con el objetivo 
enunciado por casi todos los países de la región, de 
mejorar su inserción en la economía internacional. En 
su mayor parte, esos compromisos se rigen por el 
espíritu y los procedimientos del GATT, procuran 
elevar la competitividad y también diversificar los 
mercados, para reducir el riesgo de depender exclusi­
vamente de la demanda de los países de la OCDE. 
Vistos desde cierta perspectiva, estos compromisos 
son una muestra del ejercicio de la facultad de los 
países para seleccionar las opciones que les permitan 
aprovechar sus potencialidades en una economía in­
ternacional incierta e intensamente competitiva. Nin­
guno de los compromisos hasta ahora suscritos se 
plantea “a expensas de” otra agrupación, sino como 
una manera de avanzar, unidos en una agrupación de 
países afines, hacia el cumplimiento de los grandes

objetivos que persiguen las negociaciones multilate­
rales del GATT (Ronda Uruguay).

Una tercera conclusión se refiere a la forma en 
que los países enfrentan hoy sus compromisos inte- 
gradores. Lo novedoso al respecto no es el instru­
mental, sino el contexto en que éste se aplica. Dicho 
de otra manera, ante la globalización de la economía, 
tanto las preferencias arancelarias como las cláusulas 
de origen y las salvaguardias adquieren un significa­
do muy distinto del que tenían en un contexto de 
elevada protección arancelaria. Por una parte, los 
costos de la desviación de comercio resultan ahora 
mucho más bajos que antaño; por la otra, la signifi­
cativa reducción de aranceles que ya se ha producido 
en la región implica que la incidencia de las prefe­
rencias arancelarias será menor, en tanto que los 
acuerdos bilaterales sobre otros instrumentos de po­
lítica comercial — las salvaguardias, las medidas an­
tidumping y las normas de origen, así como los arre­
glos de carácter sectorial—  podrían obstaculizar el 
comercio en vez de fomentarlo.

En cuarto lugar, los actuales compromisos inte- 
gradores en la región se caracterizan por su diversidad: 
van desde acuerdos relativamente sencillos que entra­
ñan poeos requisitos formales (integración superficial), 
hasta iniciativas para formar uniones económicas 
avanzadas (integración profunda). Por esto, es difícil 
pensar en la configuración de una zona de libre co­
mercio de alcance regional en el futuro previsible; 
más bien, convendría alentar la concertación de 
múltiples acuerdos, que varíen en función del grado 
de afinidad que exista entre las partes y de lo que 
aconsejen las circunstancias de cada agrupación de 
países.
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Dicho lo anterior, y en quinto lugar, hay un lími­
te a la proliferación de acuerdos. En determinadas 
circunstancias, podrían surgir incompatibilidades en­
tre unos y otros. Un ejemplo en tal sentido es lo que 
está ocurriendo actualmente en Centroamérica: ningún 
país de la subregión puede entrar en negociaciones 
individuales que entrañen concesiones arancelarias con 
un país extrarregional, puesto que ello violaría el 
arancel común centroamericano. En esos casos, lo 
que procede es que los países miembros de las agru­
paciones con algún grado de compromiso integrador 
mayor lleguen conjuntamente a acuerdos con terceros 
países. También se facilitaría la eventual convergen­
cia, por lo menos en ciertos casos, si las agrupaciones 
integradoras se ciñeran a normas y procedimientos 
comunes.

En sexto lugar, en situaciones en que existe un 
considerable comercio recíproco, estructuras de pro­
ducción similares y vecindad geográfica, habrá una 
acentuada proclividad a complementar el régimen de 
libre comercio o de comercio preferencial con un 
arancel común, para evitar distorsiones en la asigna­
ción de recursos y no fomentar el contrabando. En 
tales situaciones, también es importante la armoniza­
ción de las políticas macroeconómicas, ya que grandes

disparidades cambiarias, de tasas de interés o de ni­
veles de tributación podrían tener el mismo efecto 
distorsionador que las diferencias de niveles arance­
larios. Ello sin duda incorpora una mayor complejidad 
en la gestión de los compromisos integradores.

En séptimo lugar, las preferencias comerciales 
pueden y deben ser complementadas con otras accio­
nes conjuntas para resolver problemas comunes, en 
ámbitos tan diversos como el desarrollo de infraes­
tructura, la investigación tecnológica, la comercializa­
ción, el financiamiento y la capacitación.

Finalmente, América Latina pasa hoy por un pe­
ríodo de innovaciones en lo que se refiere a los arre­
glos institucionales con vistas a la integración. Al 
parecer, los gobiernos prefieren trabajar a través de 
mecanismos existentes, antes de establecer institucio­
nes comunes. Así, algunos procesos son conducidos 
por comisiones intergubemamentales, otros reciben 
apoyo de secretarías ad hoc. Al parecer, hay cierta 
resistencia a delegar atribuciones en organismos in­
tergubemamentales o supranacionales. Asimismo, ha 
ganado importancia la empresa privada como prota­
gonista del proceso integrador, tanto mediante la in­
versión en países vecinos (o más alejados), como en 
su papel de portadora de tecnología.
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El resurgimiento
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En el presente trabajo se rescatan las opiniones de Raúl Pre­
bisch sobre un tema que se ha vuelto fundamental para las 
políticas de comercio y desarrollo en los años noventa: la rela­
ción entre industrialización, integración económica regional y 
crecimiento orientado hacia afuera. El autor sostiene que aun­
que estos elementos se han interpretado como componentes 
relativamente aislados del pensamiento de Prebisch, en reali­
dad están relacionados orgánicamente en la secuencia dinámica 
de las políticas de desarrollo que él formuló. Lejos de encerrarse 
en una vía ineficiente de industrialización mediante la sustitu­
ción de importaciones —la que denominaremos en lo sucesivo 
“industrialización sustitutiva”—, Prebisch creía que la incor­
poración gradual y negociada en un contexto más amplio de 
relaciones comerciales era la clave del progreso económico. 
La integración económica regional y las revisiones periódicas 
de los aranceles externos para mantener la protección dentro 
de límites moderados eran elementos esenciales para llegar a 
una etapa de comercio recíproco de productos industriales con 
los centros, que Prebisch consideraba como la única opción 
para eliminar las asimetrías centro-periferia, al aumentar el 
ingreso y el empleo y elevarse el nivel de vida en los países en 
desarrollo. El autor llega de este modo a la conclusión de que 
en vez de apartarse de la visión de largo plazo de Prebisch, la 
búsqueda de una nueva inserción internacional de alta calidad 
y el renacimiento del integracionismo en América Latina pue­
den interpretarse como una reafirmación de la secuencia de las 
políticas originalmente concebidas y recomendadás'por él. Al 
examinar enseguida la utilidad de algunas de las ideas de Pre­
bisch para analizar actualmente la inserción internacional y la 
integración regional, el autor sostiene que las relativas a la 
integración económica, el crecimiento orientado hacia afuera 
basado en el fomento de las exportaciones industriales, la se­
lectividad basada en criterios mundiales de elasticidad-ingreso 
y la reciprocidad, adaptadas adecuadamente a las condiciones 
actuales, son pertinentes para replantear la estrategia de inser­
ción internacional complementada con la integración regional 
a la que se hallan abocados hoy activamente los países de 
América Latina.
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I
Introducción

En el presente artículo se rescatan las ideas de Prebisch 
en relación con un tema que se ha vuelto fundamental 
para la política de comercio y desarrollo en el dece­
nio de 1990: la relación entre industrialización, inte­
gración económica regional y crecimiento orientado 
hacia afuera. Aunque estos elementos se han interpre­
tado como componentes relativamente aislados del 
pensamiento de Raúl Prebisch, se hallan en realidad 
orgánicamente vinculados en la secuencia dinámica de 
las políticas de desarrollo formuladas por él.

El razonamiento principal puede sintetizarse de 
la siguiente manera: el análisis hecho por Prebisch lo 
llevó a la conclusión de que la industrialización era 
necesaria para los países de la periferia a fin de absor­
ber el crecimiento demográfico, y aumentar al mismo 
tiempo la productividad y el nivel de vida. Sin embar­
go, a menudo se pasa por alto que el hilo central para 
Prebisch no era encerrarse en una vía de industrializa­
ción sustitutiva sino en utilizar esta industrialización 
como política de transición que, aparte sus propias 
ventajas dinámicas (inversión, empleo, aprendizaje), 
permitiría a los países de América Latina alcanzar 
una etapa de comercio recíproco de productos indus­
triales con los centros. Según el análisis de Prebisch, 
este comercio recíproco de productos industriales con 
los centros permitiría precisamente eliminar los resul­
tados negativos para la periferia del modelo centro- 
periferia. Además, dentro del escenario dinámico y la 
sucesión de etapas que propuso como estrategia de 
largo plazo, la integración económica era un elemento 
indispensable para la sustitución eficiente de las im­
portaciones y la subsiguiente expansión de las expor­
taciones industriales.

Sin embargo, en la práctica, la aplicación de las

políticas de industrialización sustitutiva en América 
Latina se apartó radicalmente de lo preconizado por 
Prebisch al menos en dos aspectos fundamentales: la 
persistencia de niveles de protección extremadamente 
elevados y el escaso éxito de la integración económica 
regional. El consideraba que la aplicación simultánea 
de las políticas de reducción de los aranceles externos 
y de integración económica regional era vital para la 
promoción de las exportaciones industriales a los 
centros, y denunció reiteradamente que de no cum­
plirse estas condiciones se caería en una política one­
rosa y descaminada.

Desafortunadam ente, num erosos críticos del 
“modelo cepalino” omitieron subrayar que los pre­
ceptos de Prebisch y de la CEPAL no se aplicaron en 
la práctica. Una lectura atenta de la obra de Prebisch 
deja muy en claro, de una manera paradójica y tam­
bién sorprendente para los economistas no familiari­
zados con su pensamiento, que la actual apertura de 
los regímenes comerciales y el renacimiento del inte- 
gracionismo en América Latina pueden interpretarse 
como un retomo a la senda del desarrollo y a la se­
cuencia de políticas originalmente formuladas por él. 
Si hubo una “década perdida” en América Latina se 
debió en gran medida a que no se siguió la combina­
ción “racional” de las políticas recomendadas por 
Prebisch para lograr una industrialización eficiente.

La anterior argumentación, que se desarrolla en las 
secciones II a IV, hace justicia histórica al pensamiento 
de Raúl Prebisch y demuestra que no era un mero pro­
teccionista. Tema aparte es la utilidad de las ideas de 
Prebisch para el debate actual sobre la inserción inter­
nacional, la promoción de exportaciones y la integración 
regional, lo que se analiza en la sección V.

II
La necesidad de industrializarse

El instrumento básico de análisis de Prebisch fue el

■  El autor agradece las valiosas observaciones de Eduardo Lizano 
y Sylvia Saborío a una versión preliminar de este artículo.

modelo centro-periferia. La dinámica económica de 
este modelo se da mediante la interacción entre el 
progreso técnico, la estructura de los mercados y las 
corrientes de ingresos. Con base en este análisis, Pre-
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bisch llegó a la conclusión de que el fomento delibe­
rado de la industrialización, junto con el desarrollo de 
actividades complementarias (transporte, comercio, 
servicios) constituía una política necesaria para los 
países de la periferia a fin de absorber el crecimiento 
demográfico, y aumentar al mismo tiempo la produc­
tividad, el ingreso y los niveles de vida.

Prebisch justificó la prioridad dada a la indus­
trialización como estrategia de desarrollo de la si­
guiente manera: por una parte, el progreso técnico en 
las actividades primarias hace inevitable que la mano 
de obra se aleje de la agricultura y las exportaciones 
primarias tradicionales. Por lo tanto, estos sectores no 
pueden absorber de manera productiva el crecimiento 
de la población ni la mano de obra excedentaria como 
consecuencia del progreso técnico. La estructura 
competitiva de los mercados mundiales de productos 
básicos, la homogeneidad de estos productos y la 
existencia de oferta abundante de mano de obra para 
la producción de artículos básicos en la periferia ha­
cen difícil, cuando no imposible, que los países ex­
portadores puedan beneficiarse con el incremento de 
ingresos generados por una mayor productividad. En 
cambio, estos beneficios se transfieren a los países 
consumidores a través de menores precios.

Por otra parte, la estructura de los mercados en los 
sectores manufactureros de los centros supone que los 
agentes económicos (empresarios y fuerza de tmbajo) 
están en capacidad de apropiarse de los beneficios de 
una mayor productividad. Además, en los centros la 
elasticidad-ingreso de la demanda para los productos 
básicos es baja, en tanto que en la periferia la elastici­

dad-ingreso de la demanda de productos industriales 
es elevada. Estas asimetrías ejercen presiones distintas 
sobre los precios relativos de los productos básicos y 
las manufacturas, lo que lleva a un deterioro secular 
de la relación de intercambio de la periferia.*

Por consiguiente, Prebisch llega a la conclusión 
de que mientras la periferia se especialice en produc­
tos básicos y el centro en manufacturas, aquélla no 
podrá acortar las diferencias de ingreso con los centros 
industriales, aun cuando se produzcan incrementos de 
productividad. Los países de la periferia seguirían te­
niendo menores ingresos medios a menos que pudie­
ran cambiar este régimen de especialización interna­
cional mediante la promoción de exportaciones de 
productos industriales a los centros.

La ruptura de las asimetrías fundamentales del 
modelo centro-periferia requería modificar el régimen 
de especialización de la periferia hacia el desarrollo 
de exportaciones manufactureras competitivas a los 
centros industrializados. Dentro de esta dinámica eco­
nómica, la industrialización sustitutíva no era una estra­
tegia de largo plazo, sino que Prebisch la consideraba 
más bien como una estrategia de transición para alcanzar 
este nuevo régimen de especialización internacional.

Sin embargo, según Prebisch, para que la indus­
trialización sustitutiva fuera la base para fomentar las 
exportaciones industriales a los centros, era vital apli­
car simultáneamente dos políticas: formas progresi­
vas de integración regional, y políticas de incentivos 
adecuadas, en especial las reformas periódicas del 
arancel proteccionista en relación con el resto del 
mundo. Examinemos estos dos elementos.

III
La integración económica como imperativo para 

una industrialización sustitutiva eficiente y una 

nueva estrategia orientada hacia afuera

Según Prebisch, la “imperiosa necesidad de formas 
progresivas de integración económica se fue hacien­
do presente desde los primeros trabajos de esta Secre­
taría y después afirmándose...” (Prebisch, 1959a, voi.

' Véase una formalización y análisis de los aspectos fundamentales 
del modelo centro-periferia en Spraos, 1983.

I, p. 466).^ En uno de sus primeros aportes, su intro­
ducción al Estudio Económico de América Latina, 
1948, (Naciones Unidas, 1949), Prebisch advirtió que:

 ̂Las citas de Prebisch incluidas en el presente artículo —salvo las 
de 1984—  están tomadas de La obra de Prebisch en la CEPAL, 
edición en dos volúmenes de obras escogidas de Raúl Prebisch,
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“[...] es necesario definir con precisión el objeto 
que se persigue mediante la industrialización. Si se 
la considera como el medio de llegar a un ideal de 
autarquía, en el cual las consideraciones económicas 
pasan a segundo plano, sería admisible cualquier in­
dustria que sustituya importaciones. Pero si el propó­
sito consiste en aumentar lo que se ha llamado con 
justeza el bienestar mensurable de las masas, hay 
que tener presentes los límites más allá de los cuales 
una mayor industrialización podría significar merma 
de productividad” (Prebisch, 1949, p. 105).

En esta obra inicial incluyó una sección titulada 
“Los línñtes de la industrialización”, en la que sostie­
ne que:

“Otro de los límites está dado por considera­
ciones relativas a la dimensión óptima de las em­
presas industriales. En los países de la América La­
tina se está tratando, po r lo general, de desarrollar 
a un lado de la frontera las mismas industrias que 
al otro. Ello tiende a disminuir la eficiencia produc­
tora y conspira contra la consecución del fin social 
que se persigue. Es una falla muy grave [...] [un] 
fraccionamiento de los mercados es, pues, otro de 
los límites del desarrollo industrial de nuestros paí­
ses. Pero lejos de ser infranqueable, es de aquellos 
que una política clarividente de interdependencia 
económica podría remover con gran beneficio recí­
proco.”^

En su informe de Quitandinha de 1954, (Prebisch, 
1954)'* dedica una sección completa a la “Liberaliza- 
ción del intercambio interlatinoamericano” y previe­
ne que “la industrialización se está desarrollando en 
compartimentos estancos y es muy escaso el inter­
cambio de productos industriales entre los países lati­
noamericanos.” (p. 378). “ [...] en un régimen de libe- 
ralización del intercambio es posible la especializa- 
ción con sus consabidas ventajas, en tanto que en el 
de compartimentos estancos se incurre con frecuen­
cia en producciones de costo exagerado por la insu­
ficiencia del mercado nacional.” (p. 379). Por consi­
guiente, a medida que la sustitución de importaciones

compilada por Adolfo Gurrieri y publicada por el Fondo de Cultu­
ra Económica (Gurrieri, 1982); por lo tanto, la indicación de páginas 
para las citas de Prebisch se refiere a dicha publicación, En todas 
esas citas las letras cursivas corresponden a lo destacado por el 
propio Prebisch en el original.
 ̂Prebisch insiste asimismo en estos aspectos en el Estudio Econó­
mico de América Latina, 1949 (Naciones Unidas, 1951).

Informe presentado por Raúl Prebisch a la IV Reunión Extraordi­
naria del Consejo Económico y Social de la Organización de los 
Estados Americanos, celebrada en Quitandinha (Brasil), en 1954,

“[...] avanza hacia artículos que sólo pueden produ­
cirse económicamente en gran escala, y ello rebasa 
el mercado nacional, se impone la necesidad del co­
mercio recíproco entre los países latinoamericanos” 
(p. 378).

Las ideas de Prebisch acerca de la integración 
económica se exponen detalladamente en su libro El 
mercado común latinoamericano, publicado en 1959. 
Allí formula claramente un escenario dinámico en 
que interviene la sustitución de importaciones en el 
contexto de un mercado común en expansión como 
elemento fundamental para mantener una tasa satis­
factoria de crecimiento general y promover una in­
dustrialización eficiente que conduzca a una etapa de 
comercio mutuamente beneficioso de productos in­
dustriales con los centros. El punto de partida de su 
análisis es la tesis de que “el problema económico 
fundamental de la América Latina reside en lograr 
una tasa satisfactoria de crecimiento económico que 
le permita estrechar progresivamente las diferencias 
de ingreso con los grandes centros industriales” (Pre­
bisch, 1959a p. 469).

Basado en la necesidad de resolver este “pro­
blema económico fundamental” , esgrime cuatro ar­
gumentos conexos que avalan la importancia de la 
integración económica y se fundan en: i) el creci­
miento; ii) la eficiencia; iii) la expansión de las ex­
portaciones industriales al resto del mundo, que en 
lenguaje moderno podríamos llamar un argumento 
de competitividad internacional en favor de la inte­
gración regional, y iv) la reducción de la vulnerabi­
lidad exterior.

1. Argumento del crecimiento

Según este argumento, el principal obstáculo al creci­
miento de América Latina es la restricción del balance 
de pagos impuesta por el lento aumento de las expor­
taciones de bienes y servicios en relación con la ele­
vada tasa de incremento de las importaciones, tenden­
cia que resulta de la espedalización básica centro- 
periferia y sus asimetrías intrínsecas. A fin de mante­
ner una tasa de crecimiento del producto interno bruto 
(PIB) mayor que el crecimiento relativamente lento 
de las exportaciones sin incurrir en esta restricción 
del balance de pagos, es preciso reducir el coeficiente 
de importaciones (importaciones totales/PIB) y ello 
sólo puede lograrse mediante un proceso intenso de 
sustitución de importaciones.

En este escenario, “La realización gradual del 
mercado común hará posible ir compensando — al
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menos en parte—  la dism inución del coeficiente de 
im portaciones del resto del mundo a raíz del creci­
m iento relativam ente lento de las exportaciones de 
productos prim arios con el incremento del coefi­
ciente de im portaciones recíp rocas.” (Prebisch, 
1959a, p. 472). Prebisch apoya empíricamente este 
razonamiento al señalar que mientras América Latina 
tiene un coeficiente medio de importaciones totales 
de 7.7%, del que el comercio intrarregional representa 
solamente 1.7%, Europa tiene un coeficiente de im­
portaciones totales de 18.5%, del que 50% corres­
ponde al intercambio intrarregional, y el 50% restante 
al comercio con el resto del mundo. Los Estados 
Unidos tienen un coeficiente de importaciones con 
el resto del mundo menor que el de Europa e incluso 
niveles relativamente más elevados de comercio in­
trarregional, es decir interestatal. De esta manera, 
termina diciendo Prebisch, la fuente principal de cre­
cimiento dentro del mercado común sería precisa­
mente la expansión recíproca de las exportaciones 
industriales entre los miembros.^ M ediante el fo­
m ento deliberado de la integración económica, los 
países de Am érica Latina podrían increm entar sig­
nificativam ente sus tasas de crecimiento e indus­
trialización:

“Si un país se propone crecer con un ritmo supe­
rior al lento ritmo impuesto por el crecimiento de sus 
exportaciones, no tiene actualmente otra opción que 
sustituir con producción interna todo aquello que no 
le es dable importar. El mercado común le dará otra 
opción: desarrollar exportaciones industriales a los 
otros países a fin de procurarse en ellos bienes que de 
otro modo se habría visto forzado a sustituir. En esta 
forma, en vez de tratar de implantar toda suerte de 
industrias sustitutivas, cada país podrá especializarse 
en las que juzgue más convenientes según sus recursos 
naturales, las aptitudes de su población y las posibili­
dades de su propio mercado, y  acudirá a importacio­
nes provenientes de los demás a fin de satisfacer otras 
necesidades de bienes industriales que no hubieran 
podido satisfacerse con base en importaciones del resto 
del mundo.” (Prebisch, 1959a, p. 476).^

 ̂ La investigación relativa a las corrientes comerciales en los pla­
nes de integración económica ha dado un sólido fundamento empí­
rico a esta expectativa, aunque de manera inesperada. El resultado 
de la investigación ha revelado que el incremento del comercio 
entre los miembros de sistemas de integración ha tenido lugar en 
gran medida precisamente mediante la especialización en la pro­
ducción y exportación de productos de las mismas industrias (co­
mercio intraindustrial), y no de industrias diferentes (Tharakan y 
Kol (eds.), 1989; Willmore, 1974).

2. Argumento de la eficiencfa

Para Prebisch, un proceso eficiente de industrializa­
ción dependerá de la expansión constante y sistemáti­
ca de los mercados. Como se recordará, desde sus 
primeros aportes al Estudio Económico de América 
Latina en 1948 y 1949, destacó los límites que un 
mercado estrecho imponía a una industrialización 
sustitutiva eficiente.

Ya en 1959 Prebisch denunciaba vigorosamente 
el curso seguido por la industrialización sustitutiva y 
las ineficiencias resultantes. Estas las vinculaba di­
rectamente a dos factores: i) el fracaso de los esfuer­
zos de integración económica y ii) la exageración y el 
abuso del proteccionismo.

Respecto del primer factor, “la debilidad princi­
pal del proceso de industrialización reside en que se 
ha desarrollado en compartimentos estancos, dentro 
de los cuales cada país trata de hacer lo mismo que 
los otros, sin especialización ni comercio recíproco”. 
(Prebisch, 1959a, p. 495). Y “[...] si no se organiza el 
mercado común, cada país, forzado por la necesidad 
ineludible de sustituir importaciones 1...] tendrá que 
hacerlo a costos sumamente altos. Este es un punto de 
la mayor importancia, pues la industrialización no es 
un fin en s í misma sino un medio eficiente para acre­
centar la productividad media y por tanto el nivel de 
vida de la población". (Prebisch, 1959a, pp. 471-472).

Es evidente que para Prebisch la integración 
económica no era solamente importante sino absolu­
tamente indispensable para un proceso de industriali­
zación sustitutiva eficiente.

3. Argumento de la expansión de las exporta­
ciones industriales al resto del mundo

Prebisch observa que “Parecería un tanto paradójico 
que estos países [de América Latina], que requieren 
aún protección aduanera, puedan competir industrial­
mente en el propio territorio de los grandes centros. 
Pero esto es lo que está ocurriendo precisamente con 
los países de la Europa Occidental en el mercado de 
los Estados Unidos. Más aún, hay países asiáticos 
que están desarrollando ahora su exportación textil a 
países europeos” (Prebisch, 1959a, p. 473).

Según Prebisch, las posibilidades de ampliar las 
exportaciones industriales al resto del mundo están

® Este razonamiento constituye también la base de su concepto de 
reciprocidad en el comercio interlatinoamericano, que se analiza 
más adelante, en la sección V.
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determinadas por dos factores: la competitividad de 
América Latina y la disposición de los centros indus­
triales de conceder a América Latina el acceso a sus 
mercados. Es interesante anotar que la evolución de 
la competitividad dependerá a su vez, decisivamente:
i) del desarrollo eficaz de la integración económica 
regional y ii) de la revisión periódica del arancel ex­
terno de protección; así “ [...] el mercado común, al 
contribuir a la rebaja de los costos, podrá dar impul­
so decisivo a ciertas líneas de la exportación indus­
tr ia r  (Prebisch, 1959a, pp. 473-475).

En 1961 Prebisch resumió lo que consideraba las 
fallas fundamentales de la industrialización. Subrayó el 
hecho de que "'toda la actividad industrial se dirige 
hacia el mercado interno. {...} La política de desarro­
llo ha sido discriminatoria en cuanto a las exporta- 

‘ dones. [...] se ha subsidiado -^nsiediante,aranceles u 
otras restricciones—  la producción industrial para el 
consumo interno, pero no la que podría destinarse a 
la exportación” . [...] "El mercado común constituye 
una solución parcial de este problema. [...] El desa­
rrollo de las exportaciones industriales entre los paí­
ses latinoamericanos llevará a la rebaja de los cos­
tos de producción y dará a ciertas industrias posibi­
lidades de exportación al resto del mundo. Una polí­
tica de estímulo (a las importaciones industriales 
desde América Latina) y  la cooperación de los gran­
des centros podrían acentuar este movimiento." (Pre­
bisch, 1961, pp. 85, 88 y 89).

En cuanto a la exageración y el abuso del protec­
cionismo, Prebisch hizo ver en 1959 que no se había 
dado un grado suficiente de reducción de costos para 
una sustitución eficiente de importaciones debido a 
que "al haberse exagerado en muchos casos la políti­
ca prpteccipnista rnediante restricciones muy pronun­
ciadas —cuando no prohibiciones— a la importación, 
se ha enrarecido considerablemente la atmósfera de 
competencia en el mercado interno." Por lo tanto,

"La vuelta a la tarifa de aduana como elemento 
de protección, la rebaja de derechos entre los países 
latinoamericanos, en unos casos y su eliminación en 
otros, tenderán a restablecer el espíritu de competen­
cia con notorias ventajas para la política de indus­
trialización. Dentro de este nuevo ambiente, el desa­
rrollo gradual de una corriente de exportaciones in­
dustriales al resto del mundo podría ser uno de los 
objetivos de la política comercial latinoamericana. [...] 
Se conciben así formas recíprocamente ventajosas de 
intercambio industrial muy diferentes, por su signifi-

’ Paul Krugman (1984) formalizó este escenario.

cación, del intercambio tradicional de materias pri­
mas por productos elaborados.” Sin embargo, para 
lograr ese objetivo “será necesaria una readaptación 
de la política comercial a las nuevas condiciones de 
la realidad. Sin ella, el mercado común latinoamerica­
no no podrá por sí mismo alentar el intercambio con 
los grandes centros.” (Prebisch, 1961, pp. 474-475).

La importancia fundamental que Prebisch atribu­
yó a la promoción de las exportaciones industiiales 
hacia los centros industriales se desprende claramente 
de la siguiente cita:

“ [La iniciativa de] formar gradualmente el mer­
cado común de la América Latina [...] abre a los 
grandes centros y a los países latinoamericanos la 
oportunidad de tomar decisiones fundamentales para 
el comercio mundial... De esas decisiones depende 
que el desarrollo se oriente hacia adentro en el mer­
cado común latinoamericano, con tanto comercio ex­
terior como el que permita el lento crecimiento de las 
exportaciones, o que se oriente hacia ajuera, no para 
reproducir formas pretéritas de división de trabajo 
internacional sino para desenvolver nuevas formas 
que contribuyan poderosamente a la industrialización 
de la América Latina y estimulen a la vez el ascenso 
de los grandes centros hacia etapas superiores de 
tecnología y productividad." (Prebisch, 1961, vol. II, 
p. 95).

En su informe de 1964 a la Segunda Conferencia 
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, 
como Secretario General de la UNCTAD, Prebisch 
no sólo reitera su anterior razonamiento, sino que in­
cluye un capítulo titulado “La industrialización y la 
necesidad de exportar manufacturas” , donde insiste 
nuevamente en términos más enérgicos en “la necesi­
dad ineludible de las exportaciones industriales'’ (Pre­
bisch, 1964 p. 247).«

4. Argumento de la reducción de la vulnerabili­
dad exterior

Prebisch atribuyó la vulnerabilidad exterior del proceso 
de industrialización sustitutiva a la incapacidad de 
fomentar la integración económica:

"Una de las paradojas del crecimiento económi-

® En un artículo retrospectivo, Prebisch caracterizó los últimos años 
del decenio de 1950 y el comienzo de los años sesenta como la 
“tercera etapa” de su pensamiento, cuyos rasgos distintivos fueron 
una enérgica crítica del curso que habían seguido las políticas de 
industrialización sustitutiva, y la insistencia en la necesidad impe­
riosa de fomentar la integración económica y las exportaciones 
industriales a los centros (Prebisch, 1984),
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CO de la América Latina es que países que pretendían 
disminuir su vulnerabilidad mediante la industriali­
zación han vuelto a encontrarse en situación muy 
vulnerable. Esto se debe justamente a que la política 
sustitutiva se ha realizado en compartimentos estancos. 
En los países más avanzados de la América Latina la 
sustitución ha llegado a tales extremos que las impor­
taciones se han reducido a aquellos productos que 
son esencialmente para el mantenimiento de la activi­
dad económica. De este modo, cuando en la fluctua­
ción de las exportaciones se contrae la capacidad para 
importar, como ya no hay bienes de consumo comente 
a los cuales aplicar restricciones, se vuelve forzoso 
hacer recaer éstas sobre los propios productos esen­
ciales.” [Mientras] *7a economía era entonces vulne­
rable sobre todo por el lado de la demanda; ahora lo 
es principalmente desde el otro extreme: el abasteci­
miento de importaciones esenciales que, al reducirse, 
comprometen el nivel de ocupación'" (Prebisch, 1959a, 
p. 478).

Según Prebisch, esta deficiencia puede superarse

mediante el fomento de la integración económica: “El 
establecimiento del mercado común hará posible ir 
corrigiendo paulatinamente esta deformación del in­
tercambio y previniendo que ocurra en los países en 
que no se ha registrado.” (Prebisch, 1959a, p. 479). 
“En realidad, el mercado común responde al empeño 
de crear un nuevo módulo para un intercambio latino­
americano adecuado a dos grandes exigencias: la indus­
trialización y atenuar la vulnerabilidad exterior de estos 
países [latinoamericanos]” (Prebisch, 1959a, p. 468).

En conclusión, es evidente que la visión de largo 
plazo de Prebisch incluía una secuencia dinámica a 
partir de un proceso de industrialización sustitutiva 
orientado hacia adentro, desarrollado de manera efi­
ciente a través de la integración progresiva en un 
mercado común y revisiones periódicas de los arance­
les proteccionistas, con el objeto de transformar gra­
dualmente el régimen tradicional de especialización 
del modelo centro-periferia en un régimen de comercio 
recíproco mutuamente provechoso de productos in­
dustriales con los centros.

IV
La transición a la orientación hacia afuera

No obstante la importancia que Prebisch atribuye a la 
promoción de las exportaciones industriales a los paí­
ses desarrollados, en sus escritos el análisis explícito 
de las características del período de transición a la 
nueva etapa de orientación hacia afuera sólo aparece 
a comienzos de los años sesenta. Sin embargo, inclu­
sive entonces, el análisis no contempla mecanismos 
específicos ni instrumentos normativos.

1. LIberalización de importaciones y reasigna­
ción de recursos

En 1961 Prebisch se refiere no sólo a la disminución 
sino a la “eliminación eventual” del proteccionismo 
en los siguientes términos:

“Pero a medida que las actividades de exporta­
ción industrial [a los centros] fueran demostrando su 
aptitud para absorber con elevada productividad una 
proporción creciente del potencial humano disponible, 
podría irse estrechando progresivamente la zona de 
protección [con los centros]. Es cierto que al reba­
jarse o eliminarse eventualmente la protección en 
un número creciente de industrias de los países lati­

noamericanos, algunos podrían perjudicarse. Esto 
quedaría compensado con el desplazamiento de fa c­
tores a industrias exportadoras de mayor eficacia 
productiva. Sin embargo, no se concibe que en los 
países latinoamericanos esta política de liberalización 
de las importaciones de los grandes centros sea un 
objetivo qpe pueda alcanzarse en corto tiempo. Podría 
requerirse un plazo muy dilatado, como lo será tam­
bién [en el mejor de los casos] el proceso de asimila­
ción tecnológica y de acumulación de capital que los 
lleve a una estructura industrial suficientemente fuer­
te...” (Prebisch, 1961, pp. 94-95).

2. Cronología de la expansión de las exporta­
ciones industriales al resto del mundo

En su informe a la Segunda Conferencia de las 
N aciones U nidas sobre C om ercio y D esarrollo  
(UNCTAD) en 1964, Prebisch critica a quienes 
sostienen que la industrialización sustitutiva, inclu­
sive dentro de un mercado común, constituye una 
alternativa a la expansión de las exportaciones in­
dustriales a los países desarrollados y afirma que
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ha llegado la hora de acometer ambos objetivos si­
multáneamente.

Señala límites a la prosecución de la industriali­
zación sustitutiva, inclusive al interior de un mercado 
común, por cuatro razones: i) algunas agrupaciones 
de países en América Latina no alcanzan un tamaño 
de mercado suficientemente grande para una indus­
trialización sustitutiva eficiente pasado cierto punto;
ii) el desarrollo de un mercado común requiere tiem­
po, en tanto que las ineficiencias de la industrializa­
ción sustitutiva ya son manifiestas; iii) las relaciones 
comerciales con los países industriales, especialmente 
en materia de bienes de capital, contribuirían consi­
derablemente al progreso técnico y las innovaciones: 
“Una corriente creciente de intercambio [con los cen­
tros industriales] tiene la virtud de propagar con rapi­
dez los bienes en que se incorporan estas innovacio­
nes. Si los países en desarrollo se encerrasen dentro 
de sus propias agrupaciones quedarán continuamene 
te a la zaga en el progreso técnico*’ (Prebisch, 1964, 
p. 254), y iv) en una agrupación regional se corre el 
riesgo de que los países más pequeños pasen a depen­
der demasiado de los grandes. La única forma de 
evitarlo es la diversificación de las exportaciones me­
diante un intercambio importante con el resto del 
mundo.

De ahí llega Prebisch a la conclusión de que la 
política correcta es acometer simultáneamente la inte­
gración económica regional y la promoción de las 
exportaciones industriales al resto del mundo: “En 
esto existe una clara interdependencia. El desarrollo 
de exportaciones industriales al resto del mundo tendrá 
indudablemente efectos beneficiosos sobre el inter­
cambio entre países de una misma región. A su vez, 
al incrementarse así las exportaciones regionales de 
productos manufacturados, las industrias respectivas 
estarán mejor preparadas para competir con el resto 
del mundo.” (Prebisch, 1964, p. 254).

Desafortunadamente, aunque en su libro de 1959 
(Prebisch. 1959a) encontramos análisis muy detalla­
dos de los instrumentos y medidas concretos para 
promover el mercado común, en su obra posterior 
Prebisch no entró en pormenores respecto de los ins­
trumentos normativos para acometer simultáneamen­
te la integración regional y  la promoción de las ex­
portaciones industriales al resto del mundo. Reiteró 
que era necesario contar con menores niveles de pro­
tección y la reforma periódica del régimen comercial, 
pero no entró a analizar en detalle estos niveles o esa 
reforma. Sin embargo, lo que interesa es que desde 
los primeros años del decenio de 1960 concedió alta

prioridad tanto a la integración regional como a la 
necesidad de desarrollar la competitividad y fomentar 
las exportaciones industriales al resto del mundo, que 
justamente forman parte del programa de la mayoría 
de los países latinoamericanos en los años noventa.

3. Reforma del régimen comercial

Ya se señaló la insistencia de Prebisch desde un co­
mienzo en la necesidad de una reforma y liheraliza- 
ción periódicas de la política comercial para mante­
ner la protección dentro de límites moderados que 
fueran compatibles con una eficiente industrialización 
sustitutiva. En sus aportes al Estudio Económico de 
América Latina de 1948 y de 1949 no examina explí­
citamente los niveles de protección convenientes. Sin 
embargo, encontramos un análisis de ios límites de la 
industrialización con mucho acento en el problema 
del tamaño del mercado y la necesidad de expandir 
los mercados mediante la integración económica.

El primer análisis detenido de la protección figura, 
en su informe en Quitandinha en 1954. Lo principal 
de su razonamiento es la reafirmación del argumento 
de proteger las industrias incipientes como incentivo 
a la industrialización. En esta etapa insiste en la nece­
sidad de que el nivel de protección se mantenga den­
tro de límites “razonables” : en primer lugar, la pro­
tección debe establecerse en relación con su función 
de compensar las diferencias de productividad y sala­
rios entre los centros y la periferia; y en segundo 
lugar, la protección no deberá sobrepasar el límite en 
que afecte negativamente el intercambio mundial.

Los límites a la eficiencia de la protección y la 
necesidad de liberalizar los regímenes comerciales no 
constituyeron preocupaciones importantes para Pre­
bisch hasta finales de los años cincuenta y durante el 
decenio de 1960. Cabe recordar que su libro de 1959 
contiene críticas enérgicas al hecho de que la política 
proteccionista había sido llevada demasiado lejos 
(Prebisch, 1959a). En un artículo suyo aparecido en 
American Economie Review en 1959 insiste en que 
“la protección aduanera [...] por sí sola no aumenta la 
productividad; antes al contrario, si la protección es 
excesiva tiende a debilitar el incentivo para produ­
c id  (Prebisch, 1959b, p. 451). En 1964 retoma el 
problema y sostiene que:

“la industrialización basada en la sustitución de 
importaciones ha contribuido notablemente a la ele­
vación del ingreso en los países en desarrollo, pero  
lo ha hecho en grado mucho menor del que pudo 
haberse conseguido con una política racional que
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combinara juiciosamente la sustitución de importa­
ciones con las exportaciones industriales'" [..•] “£ / 
exceso de protección ha aislado por lo general los 
mercados nacionales de la competencia exterior, de­
bilitando y aun eliminando el acicate indispensable 
para mejorar la calidad de la producción y disminuir 
su costo en el régimen de iniciativa privada. Ha ten­
dido así a sofocar la iniciativa de las empresas, tanto 
en lo que concierne al mercado interno como a las 
exportaciones.” (Prebisch, 1964, pp. 248 y 250).

No obstante estas advertencias, una de las lagu­
nas importantes en el pensamiento de Prebisch sobre 
este tema es la falta de un análisis soeial y político de 
la protección, es decir, de la interacción entre los

grupos sociales que se benefician con la protección y 
la capacidad del Estado de revisar aranceles e incenti­
vos. En los años sesenta era evidente que la estructu­
ra proteccionista de la mayoría de los países latinoa­
mericanos, lejos de haberse planificado racionalmente 
y adaptado de manera dinámica a las nuevas condi­
ciones, como lo recomendaba Prebisch, era conse­
cuencia de innumerables presiones políticas de parte 
de grupos interesados. En la mayoría de los casos la 
captación de rentas superó la racionalidad económica, 
experiencia que no se ha perdido y que ha ayudado 
considerablemente a desarrollar el análisis de la eco­
nom ía política de las intervenciones norm ativas 
(Krueger, 1974; Colander, 1984; Meier, 1990).

V
Importancia actual del pensamiento de Prebisch

Hasta el momento hemos hecho justicia histórica al 
pensamiento de Raúl Prebisch y demostrado, entre 
otras cosas, que no era un mero proteccionista. Tema 
aparte es la utilidad que presentan algunas de sus 
ideas para el debate actual en materia de inserción 
internacional, promoción de exportaciones e integra­
ción regional. En la presente sección se comentarán 
algunos aspectos de este tema.

1. Industrialización, selectividad y nivel de vida

Además de considerar su contribución a relajar la 
restricción que el balance de pagos impone al creci­
miento, la preferencia de Prebisch por la industriali­
zación se basaba en dos criterios fundamentales: la 
necesidad de romper la asimetría esencial involucra­
da en la distinta elasticidad-ingreso de la demanda de 
productos básicos y manufacturas y las extemalida- 
des positivas de la industrialización en términos de 
propagar el progreso técnico, mejorar las destrezas 
laborales y elevar la productividad y el nivel de vida 
en el largo plazo. El debate respecto de las estrategias 
de transformación productiva en América Latina pue­
de enriquecerse rescatando estos dos criterios de Pre­
bisch y desarrollando sus implicaciones con arreglo a 
las condiciones actuales.

El primer criterio hace hincapié en la importan­
cia de fomentar las inversiones y desarrollar ventajas 
competitivas en productos con una elevada elastici­
dad-ingreso. Aunque este criterio no excluye varios

productos agrícolas con esta característica, en los 
que la periferia posee ventajas comparativas, las 
tendencias del comercio mundial y la experiencia 
del Japón y de los países de Asia sudoriental respal­
dan la preferencia de Prebisch por las manufacturas. 
El Japón en los años cincuenta y la República de 
Corea en los sesenta utilizaron con éxito el criterio 
de elasticidad-ingreso para orientar su política in­
dustrial (Shinohara, 1982; Johnson, 1982; Sáez, 1988; 
Amsden, 1989),

Ultimamente dos equipos de trabajo distintos 
elaboraron la metodología y las bases de datos nece­
sarias para analizar la posición competitiva de los 
países sobre la base de la participación de sus secto­
res exportadores en líneas de productos mundiales 
con alta elasticidad-ingreso. A través de su programa 
denominado Competitive Analysis of Nations (CAN), 
la CEPAL desarrolló un enfoque de la competiüvidad 
basado en la participación relativa de sus sectores 
exportadores en las importaciones de la Organización 
de Cooperación y Desarrollo Económicos (OCDE).^ 
En él se definen específicamente dos conceptos; posi- 
cionamiento y eficiencia. El posicionamiento se refiere 
al dinamismo relativo de un producto en las importa­
ciones de la OCDE; es favorable cuando la participa­
ción del producto en esas importaciones aumenta, y 
desfavorable cuando disminuye. La eficiencia se re-

 ̂Véase Fajnzylber (1991) y CEPAL (1992), capítulo V.
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fiere a la participación relativa de un país en un pro- ticas permite distinguir cuatro situaciones estratégica- 
ducto específico. La combinación de estas caractens- mente diferentes (gráfico 1):

Inserción en el comercio internacional; Posicionamiento y eficiencia

Baja

Eficiencia relativa 
de los países

Posicionamiento relativo de los productos 

Desfavorable F avorab le

Alta

SITUACION DE 
RETERAJDA

SITUACION DE 
OPORTUNIDADES 

PERDIDAS

SITUACION DE 
VULNERABILIDAD

SITUACION
OPTIMA

Fuente: F. Fajnzylber, “Inserción internacional e innovación institucional”, Revista de la CEPAL, N“ 44 (LC/G. 1667-P), Santiago de (!ühile, 
agosto de 1991, p. 152

La calidad de la inserción internacional de cada 
país en el comercio mundial se examina, entonces, 
sobre la base de la composición de sus exportaciones 
según esta tipología. Este criterio proporciona no sólo 
un valioso contexto para analizar históricamente a 
“ganadores” y “perdedores” en materia de competiti- 
vidad internacional, sino también importantes ele­
mentos de juicio para el análisis y la orientación 
eventuales de las estrategias de transformación pro­
ductiva. Para nuestros propósitos, lo que interesa es 
que este enfoque constituye, en realidad, una evolu­
ción de la importancia dada anteriormente por la 
CEPAL y Prebisch a las asimetrías centro-periferia y 
la manera de superarlas. Basado en una adaptación 
del criterio de Prebisch sobre la elasticidad de la de­
manda de exportaciones en relación con el ingreso 
mundial, este enfoque constituye una primera aproxi­
mación útil (del lado de la demanda) al problema de 
cómo mejorar la calidad de la inserción internacional.

Un criterio similar ha sido elaborado simultá­
neamente por los colaboradores del World Competiti­
veness Report (WCR), aunque probablemente sin 
percatarse de su vinculación directa con las inquietu­
des de Prebisch. En el WCR correspondiente a 1990 
se incluye un análisis del desempeño competitivo de 
los países y sus industrias basado en el concepto de 
“carteras industriales nacionales”.'*’ Para cada país se 
construyen “carteras” individuales con base en el des-

El World Competitiveness Report es publicado anualmente desde 
1980 en Suiza por IMD International y The World Economic Forum. 
El informe se basa en una metodología cuantitativa para medir los 
factores críticos de la competitividad. Estas mediciones generan un 
tablero en que se compara la competitividad relativa entre los paí­
ses de la OCDE y entre una muestra de países recientemente in­
dustrializados. El concepto de carteras industriales nacionales fue 
ideado por el profesor Joseph D’Cruz, de la Universidad de Toron­
to, quien colaboró con un diagnóstico de carteras industriales na­
cionales en números subsiguientes del informe. Véase D’Cruz 
(1990) y D ’Cruz y Rugman (1992).
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empeño exportador en 71 industrias diferentes duran­
te varios años. Una cartera industrial nacional es una 
descripción de la composición y estructura globales 
de las industrias que funcionan en un país. En los 
gráficos 2 y 3 figuran las carteras industriales de 22 
países de la OCDE y 10 países de industrialización 
reciente. Se utiliza una matriz de crecimiento/parti- 
cipación semejante a la primera que elaboró el Boston 
Consulting Group para diagnosticar las carteras co­
merciales de grandes empresas. La cartera industrial 
de cada país se muestra como un círculo cuya área 
es proporcional a las exportaciones totales del país 
durante el período 1985-1989. La ordenada muestra 
el promedio ponderado de la tasa de crecimiento 
anual de las exportaciones de las 71 industrias de 
cada país en ese período. La posición de un país en 
este eje la determina la composición de sus exporta­
ciones: hasta qué punto se ha especializado en ex­
portaciones de industrias cuyo comercio internacional 
va en aumento. La abcisa muestra el promedio pon­
derado de la participación en el mercado para ese 
país. La posición de un país en este eje la determina 
el éxito alcanzado por las industrias que conforman 
su cartera en el comercio internacional. El gráfico 2 
revela claramente que Japón, Alemania y los Estados 
Unidos encabezan la competitividad internacional. 
En términos de tamaño y posición de sus carteras 
industriales, estos países constituyen un grupo por sí 
mismos. La posición del Japón refleja su extraordi­
naria capacidad para administrar estratégicamente su 
cartera industrial. Su posición en la ordenada es 
consecuencia de los éxitos recientes alcanzados al 
cambiarse de industrias de bajo crecimiento hacia 
las de alto crecimiento. En el gráfico 3 se muestran 
éxitos similares, logrados particularmente por Hong 
Kong, la provincia china de Taiwàn y la República 
de Corea. Sin embargo, la comparación de las res­
pectivas posiciones en la abcisa revela, como cabía 
prever, la menor participación media en el mercado 
de estos últimos países.

A título de ejemplo, la cartera industrial del Ca­
nadá se presenta en el gráfico 4 (sólo figuran las 10 
industrias más importantes). En este caso cada círcu­
lo muestra: i) la atracción relativa de la industria, 
medida por la tasa de crecimiento de los mercados 
mundiales; ii) la posición competitiva relativa del país 
en esa industria, medida por la participación del país 
en el mercado y iü) la importancia relativa de esa 
industria en la cartera del país, medida por el área del 
círculo.

En conclusión, los dos enfoques anteriormente

descritos respecto del desempeño y las posiciones 
competitivas relativas de los países contienen y gene­
ralizan elementos importantes de las inquietudes de 
Prebisch en relación con los patrones del comercio 
internacional. En especial, constituyen instrumentos 
poderosos para diagnosticar y analizar la calidad de 
la inserción internacional de determinados países y 
pueden asimismo interpretarse como adaptaciones y 
perfeccionamientos modernos del criterio de Prebisch 
sobre la elasticidad de la demanda de exportaciones 
en relación con el ingreso mundial. En la medida en 
que los países logren cambiar sus carteras industriales 
o productivas desde industrias o líneas de productos 
de bajo crecimiento hacia otras de alto crecimiento, 
estarían avanzando hacia la eliminación de una de las 
asimetrías fundamentales del intercambio centro-peri­
feria que preocupaban a Raúl Prebisch.

La segunda razón de Prebisch para conceder alta 
prioridad a la industrialización, inicialmente a través 
de la sustitución de importaciones, pero después me­
diante la promoción de las exportaciones industriales 
a los grandes mercados de los países desarrollados, se 
relacionaba con la singular capacidad de la industria 
de fomentar el progreso técnico, el aprendizaje y el 
mejoramiento de aptitudes para contribuir, de esta 
manera, al objetivo fundamental de mejorar el nivel 
de vida. La experiencia internacional, los estudios de 
casos de industrias y países subrayan asimismo la 
importancia clave de la mano de obra calificada en el 
logro de este objetivo (Freeman, 1987; Amsden, 1989; 
Porter, 1990).

Las condiciones actuales son, naturalmente, muy 
distintas de las que prevalecían en los decenios de 
1950 y 1960; sin embargo, el fuerte vínculo que Pre­
bisch estableció entre industria, aptitudes laborales y 
nivel de vida en el largo plazo sigue siendo un pro­
blema crítico que concita una renovada atención. Ro­
bert Reich, por ejemplo, sostuvo en forma convincen­
te que la globalización produce un mercado laboral 
cada vez más internacional o mundial que incluye 
Asia, Africa, América Latina, Europa occidental y en 
forma creciente Europa oriental y la Unión Soviética, 
y que el nivel de vida de los nacionales de determina­
dos países depende cada vez más no de la rentabili­
dad de las empresas que poseen los nacionales sino 
del valor que la mano de obra nacional puede agregar 
a la economía global a través de su experiencia y 
perspicacia (Reich, 1991). Este es otro de los temas 
que preocupaba hondamente a Prebisch y que debe 
reexaminarse desde una nueva perspectiva en la etapa 
actual de inserción internacional en un sistema de
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Principales economías desarrolladas: Competitividad Internacional, 1985-1989”

Promedio ponderado del crecimiento anual 
de las exportaciones mundiales (%)

Portugal

Promedio ponderado de participación 
en las exportaciones mundiales (%)

Fuente: Joseph R, D’Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 1991, Láusana, IMD International, y Gine­
bra, World, Economic Forum.
” Los círculos son proporcionales a las exportaciones totales del período. Crecimiento medio ponderado: 15.3%. Promedio ponderado de 
participación en el mercado: 11%.
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GRAFICO 3

Economías de industrialización reciente: Competitividad Internacional, 1985-1989"

Promedio ponderado del crecimiento anual 
de las exportaciones mundiales (%)

Promedio ponderado de participación 
en las exportaciones mundiales (%)

Fuente: Joseph R. D'Cruz, “National industrial portfolios” , The World Competitiveness Report 1991, Lausana, IMD International, y Gine­
bra, World Economic Forum.
® Los círculos son proporcionales a las exportaciones totales del período. Crecimiento medio ponderado: 14.7%.
Promedio ponderado de participación en el mercado: 4.5%.
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GRAFICO 4
Canadá: Competitividad internacional de las diez Industrias principales, 1985-19ft9

Fuente: Joseph R, D'Cruz, “National industrial portfolios”, The World Competitiveness Report 199¡, Lausana, IMD International, y Ginebra, 
The World Economic Forum.
“ Los círculos son proporcionales a las exportaciones totales del período. Crecimiento medio ponderado: 13.6%.
Promedio ponderado de participación en el mercado: 7,9%.

EL RESURGIMIENTO DE LA INTEGRACION Y EL LEGADO DE PREBISCH • JOSE MANUEL SALAZAR



R E V I S T A  DE LA C E P A L  50 • A G O S T O  1 9 9 3 35

intercambio e inversiones mundiales cada vez más 
global.

2. El concepto de reciprocidad

La manera en que Prebisch abordó el tema de la reci­
procidad interesa también para el debate actual sobre 
integración regional e inserción internacional. Analizó 
la reciprocidad en dos contextos; en el intercambio 
centro-periferia y en el comercio entre los países lati­
noamericanos.

a) Reciprocidad en el
intercambio centro-periferia 

Las asimetrías del comercio centro-periferia llevaron 
a Prebisch a la conclusión de que la protección tenía 
efectos diferentes en cada región, con consecuencias 
importantes para la manera de concebir la reciprocidad. 
El hecho de que la elasticidad-ingreso de la demanda 
de importaciones industriales en la periferia es mayor 
que la correspondiente a los productos básicos en los 
centros, implica que;

“A igualdad de crecimiento del ingreso por ha­
bitante, la demanda de importaciones industriales en 
la periferia tiende a crecer con más celeridad que la 
demanda de importaciones primarias en los centros 
industriales. Si la población de un país periférico au­
menta más fuertemente que en éstos, se acentúa esta 
disparidad en las tendencias de crecimiento de las 
importaciones. [Más todavía,] si el ingreso de ese país 
periférico crece en mayor grado que el de los centros, 
se acentúa la disparidad señalada.” (Prebisch, 1954, 
p. 366).

Por consiguiente, si un país periférico se propo­
ne reducir o inclusive mantener la disparidad del in­
greso con los centros, tendrá una tendencia persisten­
te a un desequilibrio del balance de pagos. De este 
modo, sostenía Prebisch, el mantenimiento de un nivel 
moderado de protección en la periferia es una manera 
de corregir este sesgo y de limitar las importaciones 
al nivel que permite su capacidad de pago. Además, 
mientras la protección se mantenga dentro de ciertos 
límites, no reducirá el crecimiento del comercio mun­
dial. Por el contrario, la protección que imponen los 
centros industriales a las importaciones de productos 
primarios de la periferia acentúa el sesgo, tiende a 
retrasar el desarrollo en la periferia y a desacelerar el 
crecimiento del comercio mundial.

A la inversa, razonaba Prebisch, la disminución 
o eliminación de la protección en los centros tiene un 
componente implícito de reciprocidad porque el in­

cremento resultante en las exportaciones de la perife­
ria se traducirá en un aumento correlativo de sus im­
portaciones de productos industriales. Ello sucederá 
aun sin una reducción arancelaria en la periferia, de­
bido a la mayor elasticidad-ingreso de la demanda de 
importaciones industriales. De manera que ‘‘El con­
cepto tradicional de reciprocidad, que exige de los 
países periféricos concesiones aduaneras análogas a 
las introducidas en los centros, no tiene en cuenta 
esta reciprocidad implícita". (Prebisch, 1959b, p. 457).

Prebisch aplicó este análisis para formular ob­
servaciones a la política comercial de los Estados 
Unidos e hizo ver al respecto que:

“... las concesiones tarifarias que acuerden los 
Estados Unidos a los países en desarrollo llevan en 
sí mismas su contrapartida, y el poder de compra in­
ternacional generado por mayores importaciones de 
este país tenderá siempre a transformarse directa o 
indirectamente en demanda internacional de exporta­
ciones norteamericanas. En verdad, no podría ser más 
holgada la situación en que se hallan los Estados Uni­
dos frente al desarrollo económico de los países lati­
noamericanos. Mientras éstos mantengan su política 
proteccionista dentro de los límites señalados no será 
la tarifa sino la cuantía de las importaciones de ese 
país lo que determinará la cuantía de las importacio­
nes latinoamericanas [de los Estados Unidos]” (Pre­
bisch, 1954, p. 374).

Cabe formular dos observaciones al análisis an­
terior, En primer lugar, Prebisch no tiene en cuenta el 
comercio de servicios y las corrientes de capital, fac­
tores que pueden contribuir a relajar las restricciones 
cambiarlas hasta cierto punto. Menciona estos factores 
pero los deja de lado “en aras de la simplicidad”. La 
sustentabilidad del crecimiento sin caer en una res­
tricción obligada del balance de pagos cuando se con­
sideran el comercio de servicios y las corrientes de 
capital, es indudablemente un problema importante 
en la actualidad, en particular para la gestión econó­
mica durante la transición hacia un intercambio libe­
ralizado.

En segundo lugar, la importancia práctica de la 
reciprocidad implícita depende de las estructuras rea­
les del comercio, que se desvían cada vez más de la 
postulada especialización centro-periferia. Sin embar­
go, especialmente en el contexto de posibles negocia­
ciones sobre libre comercio entre los Estados Unidos 
y América Latina como parte de la Iniciativa para las 
Américas, la reciprocidad implícita, tal como la con­
cebía Prebisch, puede aportar una vigorosa justifica­
ción para la eliminación diferencial y gradual de las
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barreras arancelarias y no arancelarias para los países 
latinoamericanos. Es interesante observar que, en re­
lación con la futura etapa orientada hacia afuera basa­
da en el comercio recíproco de productos industriales 
con los centros, Prebisch sostenía que: “Conseguido 
este objetivo, el concepto tradicional de las concesio­
nes recíprocas podrá ir recuperando su validez gra­
dualmente” (Prebisch, 1961, p. 94).

b) La reciprocidad en el comercio entre los
países latinoamericanos

A Prebisch le preocupaba el bajo coeficiente de co­
mercio intrarregional respecto del comercio total en 
América Latina y las asimetrías o los efectos de pola­
rización entre los países como fuente de dificultades 
para la integración económica regional. La reciproci­
dad se concebía como una manera de atacar estos 
problemas. Exigía que las importaciones de los paí­
ses miembros se financiaran mediante sus propias ex­
portaciones industriales adicionales. Consideraba 
esencial asimismo, para el éxito del mercado común, 
que el país que recibía así estas importaciones indus­
triales provenientes de América Latina pudiese cu­
brirlas con sus propias exportaciones industriales, 
además de sus exportaciones primarias. De lo contra­
rio, esta política no daría impulso a su industrialización 
sino que en última instancia se resolvería en transferir 
a otros países latinoamericanos divisas que se em­
pleaban antes en pagar importaciones provenientes 
del resto del mundo. (Prebisch, 1959a, pp. 499-500).

Por consiguiente, la reciprocidad implicaría un 
esfuerzo por equilibrar el intercambio de productos 
industrializados y fomentar las exportaciones indus­
triales. Se concibió asimismo como un medio de 
abordar la distribución de costos y beneficios de la 
integración y asegurar la adhesión constante de los 
países al plan de integración. Hay varias observaciones 
que hacer al respecto.

En primer lugar, no obstante varios decenios de 
labor integracionista, sigue teniendo validez la pre­
ocupación de Prebisch por el bajo coeficiente del co­
mercio intrarregional en relación con el comercio to­
tal en América Latina. De hecho, una de las preocu­
paciones importantes del enfoque para avanzar hacia 
una zona hemisférica de libre comercio, según se pro­
pone en la Iniciativa para las Américas, es la necesi­
dad de evitar una modalidad de comercio tipo rueda 
radiada con los Estados Unidos, en que este país sería 
el eje y los países latinoamericanos los rayos, con 
muy poco intercambio entre ellos (Wonnacott, 1991; 
Lipsey, 1992).

En segundo lugar, en la situación actual, algunas 
tendencias asociadas con la globalización, como el 
crecimiento del comercio intraindustrial, las nuevas 
prácticas de montaje en el extranjero por parte de las 
empresas mundiales, el aumento del comercio de ser­
vicios y de actividades que hacen uso intensivo de 
conocimientos especializados, señalan la necesidad de 
redefinir la reciprocidad apartándose de una defini­
ción estrecha en términos de balance comercial de 
productos industriales. Sin embargo, el concepto sigue 
siendo válido porque centra directamente la atención 
en las estructuras del comercio exterior y sus electos 
sobre el estilo  de desarrollo  (A ntonelli, 1989; 
Rowthom y Wells, 1987).

En tercer lugar, Prebisch se mostró realista res­
pecto de las dificultades de lograr una reciprocidad 
definida en sentido estricto: “Hay que aceptar desde 
luego la posibilidad de que uno o varios países, en 
razón de su fuerza competitiva, prevalezcan en el 
mercado de los otros sin que éstos hayan podido de­
sarrollar correlativamente sus exportaciones. Habría 
que evitar que situaciones de esta índole aparejaran 
medidas restrictivas...” (Prebisch, 1959a, p. 500). En 
lo que toca a permitir el “funcionamiento armonioso 
del mercado común” e impedir la adopción de medidas 
restrictivas, Prebisch analizó con cierto detalle cuatro 
tipos de medidas que interesan a los esfuerzos actua­
les de integración regional: i) los países más competi­
tivos y más favorecidos deberían estimular sus propias 
importaciones provenientes del mercado común me­
diante la aceleración del ritmo de eliminación o re­
ducción de sus propias barreras arancelarias y no 
arancelarias; ii) los países menos competitivos debe­
rían recibir una cooperación técnica y financiera con­
siderable para desarrollar industrias y mejorar sus 
ventajas competitivas; iii) los países menos competiti­
vos deberían recibir seguridades, mediante salvaguar­
das apropiadas, de que de persistir su situación desfa­
vorable, no obstante la adopción de medidas coiTecti- 
vas en materia de cooperación y liberalización más 
expedita por parte de los países desarrollados, podrán 
disminuir el ritmo de reducción o eliminación de las 
barreras arancelarias y no arancelarias; iv) se reco­
mienda establecer un sistema multilateral de crédito 
(cámara de compensación) para economizar el em­
pleo de moneda dura e incitar a los países a que se 
comprometan a emprender una liberalización más a 
fondo de la que de otra manera estarían dispuestos a 
hacer (Prebisch, 1959a, pp. 499-514).

Es evidente que este tipo de medidas es perti­
nente no sólo para la integración de América L,atina.
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sino también — e inclusive con mayor razón—  para 
integrarse en un bloque comercial más grande. En 
otro escrito afirmamos que las graves asimetrías entre 
los miembros eventuales de una zona de libre comercio 
del hemisferio occidental que comprenda Estados 
Unidos, Canadá y América Latina, exigen ejercer una 
reciprocidad asimétrica o relativa mediante la adop­
ción de varias políticas indispensables para que una 
zona de libre comercio entre un grupo de países tan 
heterogéneos pueda ser viable (Salazar-Xirinachs y 
Lizano, 1992, cap. 2). Entre ellas figuran: i) diferentes 
períodos para la eliminación gradual de las barreras 
arancelarias y no arancelarias; ii) medidas de apoyo 
durante el período de transición de los países miem­
bros más desarrollados en favor de los de menor de­
sarrollo; iii) cooperación técnica y financiera, en es­
pecial para mejorar normas (productos, procesos, me­
dio ambiente, propiedad intelectual); iv) apoyo para 
mejorar el clima de inversiones y desarrollar la com- 
petitividad en el largo plazo (ciencia y tecnología, 
capacitación y otras políticas de mejoramiento de fac­
tores). Esto último apuntaría a acelerar la transferencia 
de tecnología, mejorar los servicios de exportación y 
eliminar las inflexibilidades de la oferta en los países 
asociados de menor desarrollo.

3. Regionalismo y mu Iti lateral Ismo

Algunos analistas temen que el apoyo de los Estados 
Unidos al regionalismo, el programa de la Comuni­
dad Europea en 1992 y otros esfuerzos de integración 
regional harán inclinar la balanza en detrimento del 
multilateralismo y se traducirán en la fragmentación 
del sistema de comercio mundial (Bhagwati, 1992). 
Otros acogen las iniciativas regionales como un medio 
de realizar en el plano local lo que parece imposible 
de lograr a nivel global (Krugman, 1992; Summers, 
1991; Dornbusch, 1990).

En todas sus contribuciones principales, Prebisch 
se preocupa invariablemente por las repercusiones que 
podría tener la integración económica regional sobre 
el sistema de intercambio internacional y por los lí­
mites que debena tener la protección para evitar los 
efectos adversos sobre el comercio mundial. A este 
respecto, esgrimió varios argumentos afines.

Primero sostuvo que, habida cuenta de las asi­
metrías de la elasticidad-ingreso, los países en desa­
rrollo necesitaban una protección moderada para ma­
nejar la restricción cambiaria y que esto no afectaría 
negativamente el comercio mundial; por el contrario, 
en la medida en que la protección ayudara a elevar el

ingreso en los países en desarrollo, contribuiría en 
realidad a expandir el comercio mundial:

''Hay dos tipos de proteccionismo en los países 
en desarrollo. Primero, el proteccionismo que con­
tribuye a promover los cambios estructurales exigi­
dos por el desarrollo económico sin provocar la 
reducción de las importaciones po r debajo del volu­
men correspondiente a la capacidad de pagos exte­
riores, y  sin reducir el comercio mundial ni debilitar 
su ritmo de crecimiento. Y, en seguida, el proteccio­
nismo que lleva más allá del límite el ajuste de las 
importaciones y afecta adversamente al comercio 
mundial.’" (Prebisch, 1954, p. 368).

Por el contrario, afirmaba Prebisch, el protec­
cionismo en el centro sería sumamente negativo para 
el comercio mundial y el multilateralismo; afectaría 
gravemente las exportaciones y el crecimiento del 
ingreso en la periferia y, por consiguiente, reduciría 
también las exportaciones industriales del centro a 
los países periféricos. Sostenía que el dinamismo del 
sistema de intercambio mundial estaba determ ina­
do por el comportamiento económico de los cen­
tros, ya que la periferia cum plía un papel básica­
m ente pasivo. M ediante la apertura a las exporta­
ciones de ésta, los centros podían crear un poder 
adquisitivo para sus propias exportaciones indus­
triales a los países en desarrollo. A la inversa, si 
los centros lim itaban sus importaciones, se reduci­
rían los ingresos de divisas y la capacidad im porta­
dora de los países en desarrollo, lo que obligaría a 
estos países a intensificar su propia política protec­
cionista (Prebisch, 1954, pp. 371-373): "Es innega­
ble que cualquier país, grande o pequeño, que re­
curre al proteccionismo cuando no tiene dispari­
dades que corregir en las elasticidades del comer­
cio exterior ejerce una desfavorable influencia so­
bre el comercio mundial. Cuanto más grande sea 
ese país, tanto mayores serán su influencia y su 
responsabilidad." (Prebisch, 1959b, p. 459).

En tercer lugar, Prebisch insistía en que una 
agrupación o mercado común regional podía contri­
buir mucho a mejorar el comercio mundial y el multi­
lateralismo, si se cumplían determinadas condiciones. 
Un mercado común, con su gran potencial para incre­
mentar el comercio de productos industriales, podía 
“... destruir los moldes pretéritos del intercambio se­
gún los cuales cada país latinoamericano orienta su 
comercio hacia los centros industriales, sin que haya 
más que un tráfico muy flojo con los países de la 
región" (Prebisch, 1959b, p. 460). Dos condiciones le 
parecían indispensables para maximizar la contribu­
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ción de la integración regional al comercio mundial y 
el multilateralismo: eficiencia en el proceso de indus­
trialización, que a su vez requiere una protección mo­
derada, y un mercado integrado lo suficientemente 
grande. Respecto de la primera condición, los meno­
res costos que entrañaría el mercado común justifica­
rían la rebaja de los niveles arancelarios medios con 
el resto del mundo, en comparación con el escenario 
alternativo de un proceso ineficiente de industrializa­
ción sustitutiva que prosiguiera en mercados frag­
mentados. De esta manera, aducía, el mercado común

ofrecía la oportunidad de negociar, en tanto que blo­
que comercial, reducciones arancelarias recíprocas con 
el resto del mundo, lo que era beneficioso para el 
comercio internacional.

En cuanto a la segunda condición, el tamaño del 
mercado quizá fuera insuficiente aun cuando se inte­
graran países relativamente pequeños; de manera que 
para que la integración económica produjera todos 
sus beneficios potenciales: “debería tener un carácter 
multilateral, y abarcar el mayor número posible de 
países” (Prebisch, 1954, p. 379).

VI
Observaciones finales

Hemos demostrado que Prebisch, lejos de encerrar­
se en una vía ineficiente de industrialización susti­
tutiva, sostenía que la incorporación gradual y ne­
gociada en un sistema cada vez más amplio de re­
laciones com erciales era la clave del progreso eco­
nómico. La integración económica regional y las 
revisiones periódicas de los aranceles externos a 
fin de m antener la protección dentro de límites mo­
derados eran elementos indispensables para llegar 
a una etapa de comercio recíproco de productos 
industriales con los centros, que Prebisch conside­
raba como la única opción para eliminar las asime- 
trí'as centro-periferia, al aumentar el ingreso y el 
empleo y elevar el nivel de vida en los países en 
desarrollo. De modo que en vez de apartarse de la 
perspectiva de largo plazo de Prebisch, la búsqueda 
de una nueva inserción internacional de alta calidad 
y el renacimiento del integracionismo en América 
Latina pueden interpretarse como una reafirmación 
de la secuencia de las políticas originalmente conce­
bidas y recomendadas por él.

Además, las ideas de Raúl Prebisch en materia 
de integración económica, crecimiento hacia afuera 
en función de la promoción de exportaciones indus­
triales, selectividad basada en criterios mundiales de 
elasticidad-ingreso, y reciprocidad, adaptadas adecua­
damente a las condiciones actuales, son pertinentes 
para replantear la estrategia de inserción internacio­
nal complementada por la integración regional a la 
que se hallan abocados hoy activamente los países 
latinoamericanos.

Sin embargo, no hemos sostenido que el argu­
mento actual de inserción internacional e integración

regional se fundamente exactamente en las mismas 
razones que Prebisch tuvo presentes. Surgen nuevas 
razones en favor de la integración y la cooperación 
regional cuando la integración se considera funcional 
y complementaria de la inserción internacional, tema 
analizado en otros escritos.“ Las características de la 
economía mundial y de América Latina son íihora 
muy distintas de lo que eran en los años cincuenta y 
sesenta. Hoy vivimos insertos en un “paradigma tec­
nológico” diferente. La globalización, la importancia 
creciente del comercio de servicios, el paso de activi­
dades con gran volumen de producción hacia otras 
con gran valor agregado por su uso intensivo del co­
nocimiento especializado y la información, así como 
las nuevas prácticas de montaje en el extranjero de 
las empresas globales, son todas características que 
alteran fundamentalmente las economías internacio­
nales y locales, y que es preciso tener en cuenta. En 
particular, la atracción relativa que ejercen los países 
como lugares de inversión aparece como el tema 
principal en el análisis de la estrategia de inserción 
internacional y las exigencias de la política interna. 
Lo que hemos tratado de demostrar es que, además 
de la validez de la visión general de Prebisch en el 
largo plazo respecto del proceso de desarrollo, varias 
de sus inquietudes específicas tienen pertinencia en la 
actualidad;

i) El criterio de elasticidad-ingreso constituye un 
enfoque útil para evaluar las posiciones competitivas 
relativas de los países y orientar las políticas de mo-

Véase CEPAL (1990) y Salazar-Xirinachs (1993).
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demización productiva a fin de mejorar la calidad de 
la inserción internacional.

ii) El vínculo entre aptitudes laborales y niveles 
de vida sigue siendo un tema crítico que concita una 
renovada atención.

iii) La preocupación de Prebisch por el bajo co­
eficiente del comercio intrarregional en relación con 
el intercambio total en América Latina sigue teniendo 
validez, no obstante varios decenios de esfuerzos de 
integración, y adquiere renovada importancia en el 
contexto de la formación de una zona de libre comer­
cio del hemisferio occidental.

iv) La integración económica como medio de 
aliviar la restricción de divisas es una propuesta 
polém ica cuando se tienen en cuenta el comercio 
de servicios y las corrientes de capital. Sin em bar­
go, una afluencia de capital de volumen suficiente 
en el tiempo para sustentar el crecimiento es un 
tem a delicado para la gestión económica durante el 
presente período de transición hacia un régimen de 
m ayor libertad comercial en América Latina, y si­
gue teniendo vigencia el argumento de Prebisch de

que mediante la promoción deliberada de la inte­
gración económica los países pueden incrementar 
significativamente su tasa de crecimiento e indus­
trialización.

v) Las asimetrías comerciales existentes entre 
miembros eventuales de zonas de integración econó­
mica indican claramente la necesidad de dar signifi­
cado práctico, en las actuales condiciones, al concep­
to de reciprocidad relativa de Prebisch y a las políticas 
complementarias para asegurar la viabilidad y equidad 
de las zonas de libre comercio que integran a países 
en etapas muy diferentes de desarrollo.

vi) Por último, también tienen pertinencia en la 
actualidad las dos condiciones básicas destacadas por 
Prebisch para maximizar el aporte de la integración 
regional a un intercambio mundial más libre y al mui- 
tilateralismo: la eficiencia del proceso de industriali­
zación, que a su vez exige una protección moderada, 
por un lado, y un mercado integrado de magnitud 
suficiente, por otro. La protección moderada reduce, 
además, el costo de la desviación de las corrientes 
comerciales que supone la integración.

(Traducido del inglés)
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Las estrategias de desarrollo de la mayoría de los países lati­

noamericanos han experimentado un vuelco notable en los úl­

timos años. Este vuelco se ha traducido en una creciente neu­

tralidad de los incentivos que se otorgan en la aplicación de la 

política comercial, con el objetivo de dar prioridad al mercado 

como mecanismo asignador de recursos y con la expectativa 

de que oriente en mayor medida al aparato productivo hacia 

las exportaciones. Este artículo reseña tales cambios y, al ha­

cer una evaluación de los resultados ya obtenidos, y de la 

coherencia de las políticas, señala que su impacto sobre el 

crecimiento económico y la transformación productiva ha sido 

poco auspicioso hasta el momento. En general, ni la formación 

de capital ni la productividad global han registrado un desem­

peño satisfactorio. El artículo contiene recomendaciones sobre 

diversas medidas que pueden complementar las políticas adop­

tadas a fin de impulsar una apertura que favorezca tanto la 

transformación productiva como el desarrollo.
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¿Hacia una nueva 

estrategia de desarroiio?

En los Últimos años, un gran número de países de 
América Latina se ha embarcado en procesos de 
liberalización comercial. Este artículo pasa revista 
al vuelco que esto ha significado en materia de po­
lítica comercial, así como a los resultados logrados 
y previstos, y entrega algunas recomendaciones de 
carácter preliminar sobre medidas complementarias.

La primera experiencia sostenida de liberaliza- 
cidn comercial fue la de Chile, país que comenzó en 
los años setenta un proceso que, hacia fines de esa 
década, haría de su economía una de las más abiertas 
del mundo.

A mediados de los años ochenta se vislumbraba 
ya una tendencia a un giro radical de la estrategia de 
desarrollo y de las políticas que la acompañaban, lue­
go de más de medio siglo de proteccionismo. Ya en 
1983 Costa Rica había iniciado un tránsito gradual 
desde un modelo de sustitución de importaciones a 
nivel nacional y centroamericano hacia uno de inser­
ción más dinámica en los mercados internacionales, 
dando primacía a los mercados extrarregionales. Y 
luego, en 1985, Solivia y México habían iniciado 
liberalizaciones relativamente rápidas.

Al comenzar la década de 1990, varios países se 
agregaron a esta tendencia, entre ellos Argentina, 
Brasil, Perú y Venezuela. Incluso Colombia, que en
1990 había adoptado un programa de apertura gradual 
que se llevaría a cabo en cuatro años, a mediados de
1991 decidió acelerar la liberalización y completarla 
en 1992. Con diferentes grados de celeridad, los países 
de la región habían dado un viraje histórico.

Explícita o implícitamente, cada país debió 
decidir cómo hacer la liberalización, qué liberalizar 
y qué no liberalizar, cuánto, en qué secuencia, y 
qué otras políticas adoptar para lograr una liberali­
zación que contribuyera al desarrollo (véase más 
adelante la sección II). En este artículo se pretende 
dar algunas respuestas preliminares a tales pregun-

■ Los autores agradecen los valiosos comentarios de O. Altimir, 
H. Assael, R. Baumann, W. Fritsch, J. Katz, C. Massad, W. Peres, 
J. Ros, O. Rosales y D. Titelman, así como la colaboración de 
M,A. Larach.

tas, sobre la base de las experiencias recientes de 
América Latina.

El examen que se hace más adelante, (sección 
III), de una parte de la voluminosa literatura sobre 
las economías exportadoras de Asia (la Républica 
de Corea, la provincia china de Taiwàn y, más re­
cientemente, Indonesia, Malasia y Tailandia) sirve 
para contrastar esas experiencias más recientes de 
América Latina con otras de más larga duración y 
de corte muy distinto. La mayor diferencia entre 
las liberalizaciones en países latinoamericanos y 
las aperturas en el Asia radica en que, mientras la 
mayoría de los ensayos liberalizadores en América 
Latina se realizaron en forma brusca y con un Esta­
do pasivo, en las economías asiáticas la apertura 
fue un largo proceso, liderado por el Estado, de 
construcción de un aparato productivo orientado 
hacia los mercados internacionales.' Cuando se li­
beralizaron las importaciones en el Asia, la trans­
formación estructural ya había sido lograda y las 
exportaciones exhibían un prolongado dinamismo. 
A ello se agregaba, en general, una situación ma- 
croeconómica equilibrada y una inversión notoria­
mente más alta. En contraste, en América Latina las 
liberalizaciones drásticas de las importaciones se 
llevaron a cabo al inicio de las estrategias de Ínter- 
nacionalización, y con frecuencia coincidieron con 
procesos de estabilización y con una baja tasa de 
formación de capital.

Algunos de los elementos claves de los pro­
gramas de reforma se examinan más adelante (sec­
ción IV) a la luz de los requerimientos de una aper­
tura dinamizadora del desarrollo de largo plazo. 
Es evidente que en el mundo actual la competitivi- 
dad internacional y la inserción más dinámica en 
los mercados internacionales se han convertido en

* Adoptamos aquí la diferencia que establecen Daraill y Keifman 
(1992) entre “apertura" y “liberalización”. El primer concepto se 
aplica al conjunto de políticas para orientar a la economía hacia los 
mercados internacionales, en un proceso liderado por las exporta­
ciones. El último se refiere solamente al desmantelamiento de la 
protección y de otros controles gubernamentales, en un proceso 
liderado por las importaciones.

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA • MANUEL R. AGOSIN Y RICARDO FFRENCH-DAVIS



R E V I S T A  DE LA C E P A L  SO • A G O S T O  1 9 9 3 43

condición indispensable para lograr un desarrollo 
sostenido. Por lo tanto, era necesario reducir las 
restricciones a la importación. Las antiguas políticas 
de proteccionismo a ultranza de cualquier bien que 
pueda producirse internamente constituyen un obs­
táculo al desarrollo.

El problema fundamental de las políticas pro­
teccionistas del pasado era que, al final, no se sabía 
qué se estaba incentivando ni con qué propósitos 
(Ffrench-Davis, 1986). Como anotan Fiitsch y Franco 
(1993, p, 32), la protección generalizada puede termi­
nar no protegiendo cosa alguna en particular, amén 
de ser muy costosa. Las políticas proteccionistas pa­
sadas, tanto en América Latina como en otras regiones, 
tendieron a ser aprovechadas por intereses privados 
que buscaban ingresos fáciles. En muchos casos no 
hubo beneficios sociales evidentes, y se tendió a 
constituir estructuras industriales poco competitivas 
en el mercado internacional que siguieron dependien­
do indefinidamente de la protección gubernamental. 
Pero también es necesario reconocer que dichos es­
quemas permitieron la aparición de sectores indus­
triales que han sido la base de un posterior desarrollo 
orientado en mayor medida que antes hacia la compe- 
titividad internacional.

Para que una reforma comercial sea exitosa es 
preciso que el valor agregado por la creación de 
nuevas actividades sea mayor que el “desagregado” 
por la destrucción de ellas, lo que implica que el 
aumento de las exportaciones sea más significativo 
que la baja en la sustitución de importaciones;  ̂que 
las exportaciones arrastren positivamente al resto 
de la economía, lo que está asociado a la diversi­
ficación y valor agregado que ellas tengan, y que 
la competitividad internacional se logre con au­
mentos continuos de la productividad en vez de 
salarios bajos y subsidios o exenciones tributarias 
crecientes.

Por eso se hace indispensable que la apertura 
evite la destrucción indiscriminada de la capacidad

instalada existente y que permita una efectiva re­
conversión productiva; que vaya acompañada de 
un cambio sostenido y creíble de los precios relati­
vos a favor de la producción de bienes exportables, 
y que perfeccione o cree los mercados e institucio­
nes requeridos para la mejora persistente de la pro­
ductividad, a través de la capacitación laboral, el 
mejoramiento de la infraestructura, los incentivos a 
la innovación tecnológica, el desarrollo de un mer­
cado de capitales de largo plazo o canalizado hacia 
la inversión productiva, y el fortalecimiento de la 
capacidad para negociar el acceso a mercados ex­
ternos.

En general, este criterio no ha primado en los 
países latinoamericanos que se han lanzado a la 
liberalización comercial, ya que la mayoría de ellos 
lo ha hecho sin elaborar una estrategia de apertura. 
Este enfoque muestra imperfecciones graves en tres 
campos decisivos. Primero, las aperturas unilate­
rales sin contraparte, que tienen sentido en una 
economía mundial abierta, dinámica y competitiva, 
lo tienen menos en una economía en la cual el pro­
teccionismo sigue activo, el comercio crece lenta­
mente, y hay fuerte tendencia a la formación de blo­
ques comerciales regionales. Segundo, el proceso 
descansa en ventajas comparativas estáticas y ga­
nancias de corto plazo en la asignación de recursos, 
pero es vulnerable si se concentra en rubros con 
mercados menos dinámicos y con menos innovación 
tecnológica. Tercero, en los mercados financieros y 
en la cuenta de capitales de la balanza de pagos, las 
nuevas orientaciones hacia la desregulación del mer­
cado han entorpecido la reasignación de recursos que 
se buscaba a través de la liberalización comercial, al 
propiciar (en las condiciones imperantes en los años 
noventa) marcadas apreciaciones cambiarlas y altas 
tasas de interés. Ellas desincentivan la inversión 
productiva requerida para alcanzar la transformación 
estructural y, al mismo tiempo, concentran los re­
cursos en inversiones puramente financieras.

 ̂ Esto no signifíca que la sustitución de importaciones deba ser 
desechada. Mientras más grande sea el mercado nacional, mayor 
será el ámbito potencial de la sustitución de importaciones. Ello se 
refleja en que las exportaciones de países como Estados Unidos y 
Japón sólo representan entre 10 y 15 por ciento de su PIB, respec­
tivamente. Lo que es novedoso en la nueva estrategia de desarrollo

que se está perñlando es la insistencia en que las empresas produc­
toras de bienes y servicios, ya sea para los mercados nacionales o 
para los internacionales, deben tomarse cada vez más competitivas 
durante el período de aprendizaje. Esto se logra, en parte, con la 
exposición a la competencia externa y el cumplimiento de metas 
de exportación, inversión y desarrollo tecnológico.
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II
Las llberallzaclones 

comerciales en América Latina

Las reformas comerciales liberalizadoras han sido 
bastante generalizadas en la región en años recientes 
(cuadro 1). Ocho de los nueve países incluidos en el 
cuadro — l̂a excepción fue Costa Rica— introdujeron 
reformas que pueden catalogarse de drásticas y 
abruptas. En siete de los ocho países —en este caso

la excepción fue Chile— la liberalización de las im­
portaciones se llevó a cabo en un período de dos o 
tres años (1989-1990 a 1992-1993). En Argentina la 
mayor parte de esa liberalización se efectuó en abril 
de 1991. En Chile, el proceso tomó cinco años y 
medio (desde fines de 1973 hasta mediados de 1979).

CUADRO 1
América Latina (nueve países): Resumen del proceso de apertura comercial

País Inicio del 
programa 
de libera-

Arancel máximo Número de tramos 
arancelarios

Arancel promedio Barreras no arancelarias Variación 
del tiiK) de 

cambio real'
lización

Inicial A fines 
de 1992

Inicial Afines 
de 1992

Inicial Afines 
de 1992

Argentina*’ 1989 65 30 8 39= 15* En 1988 el valor de la producción industrial sujeto a 
restricción se redujo de 62% a 18%. En 1989-1991 
se eliminaron las restricciones no arancelarias, los 
derechos adicionales transitorios y los derechos 
específicos,

-40

Bolivia 1985 150 10 2 12“ 7“ Con pocas excepciones, se abolieron todas las 
prohibiciones y requisitos de licencias a la 
importación.

134

Brasil 1990 105 35 29 7 32' 21' En 1990 se eliminó la lista de productos importados 
prohibidos y los requisitos de licencia previa.
No obstante, se mantendrán las exigencias sobre 
contenido nacional para bienes intermedios y de capital.

31

Colombia** 1990 100 20 14 4 44“ 12“ Las restricciones de licencias previas fueron eliminadas 
casi en su totalidad a fines de 1990.

1

Costa Rica 1986 100 27 27* 20' Gradual eliminación de permisos de importación y otras 
restricciones en el período 1990-1994.

4

Chile* 1973 220 10 57 1 94' 10* En la década de 1970 se eliminaron las restricciones 
cuantitativas a la importación

-10

1985 35 11 1 1 35* 11* Se reintrodujeron bandas de precios y se estableció 
un sistema antidumping.

0

México 1985 100 20 10 3 24* 12* Se redujo la cobertura de los permisos de importación 
sobre la producción de 92% en junio de 1985 a 18% 
en diciembre de 1990, y se eliminaron los precios 
oficiales de importación.

-9

Perú*’ 1990 108 25 56 2 66' 18' En septiembre de 1990 se eliminaron las licencias, los 
controles y las autorizaciones de importación, las cuotas 
y las prohibiciones.

-21

Venezuela 1989 135 20 41 4 35“ 10“ Se redujo el número de rubros sujetos a restricciones de 7 
2 200 en 1988 a 200 en la actualidad. Se eliminaron los 
derechos específicos que en algunos casos llevaban 
el arancel máximo a 940% antes de aplicarse el programa 
de liberalización.

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras nacionales.
“ Desde el aflo inicial del programa de liberalización hasta 1992. Se ha utilizado el tipo de cambio para las exportaciones.
 ̂Los aranceles incluyen sobretasas.

'  Ponderado por la producción interna.
Ponderado por las importaciones.

® Promedio simple sobre la base de posiciones arancelarias.
 ̂La primera liberalización comerciai en Chile se completó en 1979. El arancel uniforme de 10% rigió hasta 1982, Por lo tanto, la primera fita se refiere a la 
información para ese período (1973-82), La segunda fila da información acerca de la reducción dei arancel de importación, ei que luego de elevarse a 35% en 
1984, se redujo sucesivamente a 20% (1985), 15% (1988) y 11% (1991),
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En mayor o menor medida, en todos los casos 
hubo desmantelamiento de las restricciones cuantitati­
vas y una rebaja considerable de los aranceles. En 
general, se dio un cambio apreciable respecto de la 
protección arancelaria vigente antes de las reformas, 
y disminuyó marcadamente la dispersión de la protec­
ción efectiva. No obstante, ningún país ha adoptado 
un arancel cero, y sólo Chile tiene un arancel uniforme, 
situado ahora en 11%. Bolivia le sigue de cerca, al 
haber establecido sólo dos tramos con un máximo de 
10%. Todos los otros países tienen una gama de aran­
celes con tasas máximas de entre 20 y 40%, y tasas 
medias de entre 10 y 20%. Estas tendencias en las 
políticas comerciales de la región se han complemen­
tado con un movimiento hacia la celebración de 
acuerdos bilaterales o multilaterales de libre comercio 
que cubren un amplio espectro del universo arancela­
rio y no se limitan a la desgravación de productos 
individuales (Lahera, 1992).̂

En varios de los países de la región, la liberali- 
zación comercial ha ido acompañada de una Hberali- 
zación de la cuenta de capitales de la balanza de pa­
gos. En las condiciones imperantes desde comienzos 
de los años noventa, cuando los mercados internacio­
nales de capital volvieron a evaluar positivamente a 
los países de América Latina, la liberahzación de la 
cuenta de capitales ha promovido apreciaciones cam­
biarías importantes (Calvo, Leiderman y Reinhart, 
1993; CEPAL, 1992a), en circunstancias en que la 
reforma comercial hacía imperativo lograr una depre­
ciación. Algunos países (Chile y Colombia) han sido 
más exitosos que otros en resistir las tendencias a la 
apreciación, pero para ello han debido recurrir a con­
troles cambiarlos y a otras medidas heterodoxas de 
“ingeniería financiera”.“̂

A continuación examinaremos las reformas re­
cientes de tres países de la región, situándolas en el 
marco analítico que se expone en la primera parte de 
la sección. Se trata de los tres países donde las refor­
mas se han mantenido por un tiempo suficientemente

 ̂Hasta junio de 1990 predominaba ostensiblemente la opinión de 
que los acuerdos de integración debían ser de alcance parcial, muy 
limitado, al estilo del vigente en la Asociación Latinoamericana de 
Integración (ALADI) en ese tiempo. Según el enfoque analítico 
predominante, los bloques comerciales eran ineficientes y un obs­
táculo al comercio mundial. La Iniciativa para las Américas del 
Presidente Bush cambió radicalmente esa concepción. Parecen ha­
berse olvidado absolutamente las preocupaciones respecto de la 
desviación de comercio.
“ Sobre el caso de Chile, véase Agosin, Fuentes y Letelier (1993); 
y sobre las medidas recientes de Colombia para evitar la aprecia­
ción cambiaria, véase Cárdenas y Barrera (1993).

largo como para que sus efectos se reflejen en resulta­
dos económicos (Chile, México y Bolivia), lo que 
permite esbozar una evaluación de su impacto sobre 
el crecimiento y la inversión.

1. El marco analítico de la estrategia de inser­
ción Internacional

En general, las reformas comerciales se insertan en 
procesos amplios de cambio, que otorgan a la compe- 
titividad internacional y a las exportaciones un papel 
protagónico. El instrumento central de la reforma ha 
sido la liberalización, más o menos indiscriminada y 
rápida, de las importaciones. Con ella se busca expo­
ner a la competencia externa a los productores de 
bienes importables, frecuentemente beneficiados has­
ta entonces con una fuerte protección. Se espera que 
ésta los lleve a mejorar la productividad, reduciendo 
la ineficiencia, incorporando nuevas tecnologías y au­
mentando la especialización. Los productores que no 
se adapten a la competencia externa serán desplaza­
dos del mercado, y los recursos que liberen se absor­
berán con rapidez, principalmente en la producción 
de rubros exportables.

Las exportaciones se ven incentivadas, en forma 
indirecta, por el abaratamiento y la ampliación del 
espectro de insumos importables a los que se puede 
acceder, y por la eventual depreciación de la moneda 
nacional que la liberalización de las importaciones 
tendería a traer aparejada en el mercado cambiarlo.

La respuesta de los sustituidores de importaciones 
depende de la magnitud del cambio que experimenten 
los precios relativos, de su celeridad y de la capaci­
dad de ajuste de los productores afectados. Lo óptimo 
es que a los productores se les otorgue el tiempo 
necesario para poder efectuar la reestructuración, pero 
no más del estrictamente necesario, para así empujar 
efectivamente hacia el cambio. Por ejemplo, la re­
dundancia (“agua”) en la protección puede eliminarse 
abruptamente; sin embargo, la reducción de la protec­
ción efectiva debe ser graduada según la velocidad 
con que los productores pueden introducir innovacio­
nes, aumentar la especialización y reasignar recursos. 
El ritmo del ajuste depende de la credibilidad que 
inspire el cronograma de cambio y del acceso que 
tengan los productores a los recursos necesarios para 
efectuar la reestructuración. Ello determina si la ex­
posición a la competencia ha de resultar creativa o 
destructiva.

La respuesta de las exportaciones depende de la 
intensidad con que hagan uso de bienes importables y
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del tratamiento comercial a que éstos estaban afectos 
antes de la reforma. Con frecuencia, los insumos y bie­
nes de capital importados por exportadores han disfru­
tado de ciertas franquicias arancelarias. Pero en algunos 
casos las exportaciones han sido desalentadas por un 
régimen de importaciones inoperante y arbitrario.

Un factor determinante de la respuesta de la pro­
ducción, tanto de bienes exportables como importables, 
es la evolución del tipo de cambio real. Para que una 
reforma sea exitosa es preciso que el efecto neto del 
cambio en los incentivos involucre impulsos positi­
vos para la producción de bienes transables en el 
mercado internacional. La capacidad de reestructura­
ción dependerá también del dinamismo global de la 
inversión e innovación tecnológica, de la disponibili­
dad de mano de obra capacitada, de la funcionalidad 
del mercado interno de capitales, de la infrastructura 
y del acceso a los mercados externos.

La combinación de cambios en los precios rela­
tivos, en su credibilidad y graduaUdad, y en el marco 
macroeconómico y mesoeconómico en que se desen­
vuelve la reforma, define si sus efectos en la asigna­
ción de recursos son predominantemente positivos o 
negativos. Ello determina dos opciones: si la rees­
tructuración parte por expandir la frontera productiva, 
al estilo de las economías de industrialización recien­
te (EIR) asiáticas, o si se inicia con una caída en la 
actividad económica, en un proceso de ajuste que 
transita bajo la frontera de producción (gráfico 1).
GRAFICO 1

Asta y América Latina: Hechos estilizados 
de dos opciones de reforma comercial

En el gráfico indicado, el eje de X indica el valor 
agregado en la producción de exportables y R (la suma 
de los bienes importables y de los no transables) el 
resto del PIB. es la frontera inicial, y es el 
punto inicial de producción, situado bajo la frontera, 
que involucra un coeficiente de exportaciones reduci­
do y cierta ineficiencia asignadora. La reforma debe 
acercar la producción efectiva a la frontera y trasladarla 
a una estructura con mayor participación de bienes 
exportables, en un marco de expansión dinámica de 
la frontera.

En una estrategia de intemacionalización liderada 
por las exportaciones y sólo secundada por la liberali- 
zación de las importaciones —al estilo de las econo­
mías dinámicas asiáticas— el ajuste tenderá a seguir 
una trayectoria como la curva P̂ . Esta trayectoria 
muestra un crecimiento más que proporcional de X 
acompañado de un aumento moderado de R, con una 
frontera productiva en expansión y una elevación gra­
dual de la eficiencia de las empresas existentes. La 
economía se posiciona en o cerca de una frontera de 
producción que se expande sostenidamente.

La curva P̂  P¡ muestra una estrategia alternativa 
—al estilo latinoamericano—, con una trayectoria li­
derada por la liberalización de las importaciones, con 
una significativa quiebra de sustituidores y un au­
mento paulatino de las exportaciones. Los impulsos 
de la “desustitución” predominan en las etapas inicia­
les del proceso. Por ello la economía se posiciona por 
debajo de una frontera de producción que además 
permanece estancada en los años iniciales.

Es posible que cada una de las empresas que 
sobreviva en el marco de la segunda estrategia sea en 
promedio más fuerte y dinámica que en el primer 
caso. Sin embargo, durante los primeros años de ajuste 
los recursos productivos disponibles y en uso serán 
menores, debido a la mayor intensidad de quiebras y 
redimensionamientos: habrá una subutilización mayor 
de recursos, y se tenderá a estimular más débilmente 
la inversión total. Por lo tanto, una mayor “eficiencia 
microeconómica” tenderá a coexistir con una menor 
“eficiencia macroeconómica”. La histeresis del proceso 
es determinante del resultado final. En efecto, lo que 
acontezca durante la transición afectará decisivamen­
te el bienestar y la estructura productiva que se alcan­
cen ai final del proceso de ajuste.

Es claro que cada una de las dos opciones admi­
te muchas variantes en el proceso de transformación 
productiva. Incluso al interior de cada categoría de 
productos tenderá a haber diferentes senderos inter­
temporales. Hay también cruces entre categorías; sus-
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tituidores de importaciones que se transforman total o 
parcialmente en importadores, o que con las reformas 
pasan a ser también exportadores (Katz, 1993). Sin 
embargo, al concentramos sólo en dos casos diferen­
ciados nítidamente queremos ilustrar dos grupos de 
estilos contrapuestos de intemacionalización. El grá­
fico 1 presenta las dos estrategias alternativas, mos­
trando la trayectoria y el destino final, representado 
por los puntos de producción y P^. Ambos mues­
tran incrementos fuertes de X pero muy diversos de 
R. El punto P^ se asimila al caso de economías como 
las de Japón, la República de Corea y la provincia 
china de Taiwàn, cuyo PIB ha crecido notablemente 
por un largo período, con una inserción extema lide­
rada por X. Por su parte Brasil, se ubica en los años 
sesenta y setenta en una curva dinámica pero con una 
expansión más pareja de X y i? (en las proximidades 
de la prolongación de OP^. Chile, en cambio, está 
mejor representado por P^, con una fuerte expansión 
de X pero un estancamiento de R al comparar con P̂ \ 
entre 1981 y 1989, X crece sustancialmente (suben 
51% las exportaciones de bienes y servicios per cápi- 
ta) en tanto que R aumenta levemente en total y de­
crece por habitante (sube la producción de bienes im­
portables y baja la de bienes no transables). Sin em­
bargo, en la parte final del proceso, el crecimiento es 
vigoroso incluso en R (como lo fue entre fines de los 
ochenta y 1993).

2. Chile

La liberalización comercial chilena es la más antigua 
en la región y la que se ha aplicado con mayor persis­
tencia. A fines de 1973, antes de la iniciación de las 
reformas, el comercio exterior chileno estaba altamente 
intervenido: los aranceles nominales promediaban 94% 
y tenían una dispersión que iba del 0 al 750%; el 50% 
de las importaciones debía ser aprobado por el Banco 
Central; existía un sinnúmero de medidas no arance­
larias, tales como altos depósitos previos para el 60% 
de las importaciones, y había un complicado sistema 
de cambios múltiples, con ocho tipos de cambio ofi­
ciales y una diferencia entre el máximo y el mínimo 
de 1 000% (Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991; 
Meller, 1992).

i) La reforma radical de los años setenta. Como 
parte de un amplio programa de entregar a las fuerzas 
del mercado la gran mayoría de las decisiones econó­
micas, en 1973 se inició una reforma de la política 
comercial que comprendió la eliminación de todas las 
restricciones no arancelarias, la reducción de los

aranceles y la unificación del tipo de cambio. Aun­
que esta no fue una meta inicial del programa, se 
llegó en junio de 1979 a un arancel parejo y bajo 
(10%).

Durante los dos primeros años de la liberalización 
comercial, las devaluaciones reales del tipo de cambio 
(que estaba oficialmente controlado) contrarrestaron 
la disminución de la protección nominal media (cua­
dro 2). Esto dio un fuerte impulso a las exportacio­
nes distintas del cobre y otorgó cierta protección a las 
actividades sustituidoras de importaciones más efi­
cientes. Pero a partir de 1976, con altibajos, el tipo 
de cambio real empezó a rezagarse. Por una parte, el 
énfasis de la política cambiaría gradualmente pasó 
del apoyo a la apertura de la economía al control de 
la inflación. Esto culminó en 1979, cuando se fijó el 
tipo de cambio nominal, con la expectativa de que la 
inflación interna se acercara rápidamente a la interna­
cional.

CUADRO2
Chile: Arancel promedio y tipo de cambio real, 1973-1992

Año Arancel promedio * 
(porcentaje)

Tipo de cambio real ** 
(1980 = 100)

Total países Sin América Latina

1973 94.CP ___ llO.tP
1974 75.6 — 115.2
1975 49.3 — 156.2
1976 35.6 — 126.6
1977 24.3 — 105.6
1978 14.8 — 117.2
1979 12.1 — 114.6
1980 10.1 — 100.0
1981 10.1 — 85.0
1982 10.1 — 98.7
1983 17.9 — 118.5
1984 24,4 — 122.0
1985 25.8 — 152.2
1986 20.1 171.8 171.8
1987 20.0 179,2 179.0
1988 15.1 191.0 186.1
1989 15.1 186.6 174.9
1990 15.1 193.6 170,4
1991 13.1 182.8 164.2
1992 11.1 168.2 152.0

Fuente: Ffiench-Davis, Leiva y Madrid (1991) y Banco Central de Chile,
“ Promedio simple, excluyendo tratamientos preferenciales como 
los de la Asociación Latinoamericana de Libre Comercio (ALADI) 
y el Acuerdo Chile-México,
’’ El rubro “Total países” incluye en la construcción del índice de 
precios externos a; Alemania, Argentina, Brasil, Canadá, España, 
Estados Unidos, Italia, Japón, Peni, el Reino Unido y la República 
de Corea. El rubro “Sin América Latina” excluye Argentina, Brasil 
y Perú. Hasta 1985 los datos provienen de Ffrench-Davis, Leiva y 
Madrid (1991), y a partir de 1986 del Banco Central de Chile. Para 
el rubro “Total países”, por razones metodológicas, sólo se presen­
ta información a partir de 1986,

Diciembre de 1973.
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Por otra parte, la apreciación cambiaría fue posi­
ble por la combinación de la apertura de la cuenta de 
capital y la alta liquidez de los mercados internacio­
nales financieros. Así, a partir de 1977 las limitacio­
nes cuantitativas que tenían los bancos nacionales para 
endeudarse en el exterior con el propósito de hacer 
préstamos en moneda nacional fueron gradualmente 
relajadas (y eliminadas a mediados de 1979). La inci­
dencia de los plazos mínimos de endeudamiento tam­
bién se redujo, hasta que éstos se eliminaron en 1982. 
La gran afluencia de capitales extranjeros hacia Chi­
le, donde las tasas de interés en moneda nacional eran 
considerablemente más altas que en los mercados in­
ternacionales, sustentó la apreciación real del peso 
(Ffrench-Davis, Leiva y Madrid, 1991).

Es interesante anotar que en 1979, al completarse 
la liberalización comercial y llegarse a un arancel 
uniforme del 10%, el tipo de cambio real estaba casi 
al mismo nivel que a comienzos del proceso en 1974. 
Aunque al inicio el arancel medio nominal (94%) 
contenía muchas redundancias y el exceso de los pre­
cios nacionales sobre los internacionales era induda­
blemente menor, lo cierto es que tal disminución de 
aranceles no había tenido precedentes en América 
Latina. La teoría elemental de la política comercial 
hubiera indicado la necesidad de realizar una deva­
luación compensatoria. De hecho, se hizo lo contrario. 
En los tres años que siguieron al término del programa 
de liberalización de las importaciones, la apreciación 
cambiaría se aceleró, con un fuerte impacto depresivo 
sobre las actividades productoras de bienes transables 
(Ffrench-Davis, 1986).

ii) Rectificación de la reforma en los años 
ochenta. La crisis interna y de balanza de pagos que 
sobrevino en 1982 como consecuencia de una conjun­
ción de errores en el manejo económico y de tres 
severas perturbaciones (shocks) de carácter externo (la 
suspensión del crédito externo, el aumento de las tasas 
de interés y la caída de los precios del cobre) hizo 
descender la demanda agregada en 27% y el PIB en 
más de 15% entre 1981 y 1983. Para enfrentar la 
crisis se procedió a varías devaluaciones discretas a 
partir de 1982 y luego a la reinstauración de un tipo 
de cambio reptante. Entre 1981 y 1988 el precio real 
de la divisa aumentó en 119%. Al mismo tiempo, el 
arancel fue elevado en etapas sucesivas hasta 35% en 
septiembre de 1984 (con promedios anuales de 24 y 
26% en 1984 y 1985, respectivamente). A medida 
que la aguda escasez de divisas fue menguando, hubo 
sucesivas rebajas del arancel, comenzando en marzo 
de 1985, hasta situarlo en 11% a mediados de 1991.

Después de la crisis la política comercial se fle- 
xibilizó en varios sentidos. Por una parte, se empezó 
a hacer uso activo de medidas antidumping y dere­
chos compensatorios, para proteger a la economía de 
prácticas comerciales desleales. Para esto se elevó el 
arancel hasta un máximo de 35% (nivel consolidado 
por Chile en el GATT en 1979) para aquellas impor­
taciones en las que se podía comprobar dumping o 
subsidios. Además, se adoptó un sistema de bandas 
de precios para tres productos agrícolas (trigo, azúcar 
y oleaginosas), lo que implicó también una desviación 
del arancel parejo, variable según la evolución de los 
precios internacionales de esos productos. En lo que 
se refiere a las exportaciones, los sistemas de reintegro 
de derechos aduaneros fueron perfeccionados y se 
adoptó un sistema simplificado para exportaciones 
menores, por el cual éstas tienen derecho a un reem­
bolso de hasta el 10% del valor exportado cuando las 
exportaciones para toda la partida arancelaria corres­
pondiente no sobrepasan un máximo anual (fijado ac­
tualmente en 20 millones de dólares),

iii) Contraste entre ambas reformas. En resu­
men, en Chile hubo dos reformas comerciales, una 
radical en el período 1974-1979 y otra moderada en
1985-1991. Si bien es cierto que las características de 
la política comercial, en cuanto a la prescindencia de 
medidas no arancelarias y el uso de un arancel parejo, 
no se modificó ya a partir de 1979, el nivel del arancel 
había vuelto a ser relativamente elevado en 1984 y se 
acompañó de medidas contra la competencia desleal 
y de las mencionadas bandas de precios. De hecho, 
en 1984-1989, el arancel promedió el 20%, duplican­
do el promedio registrado en 1979-1982. Pero la dife­
rencia fundamental residió en que, durante la primera 
liberalización, luego de una depreciación inicial, el 
tipo de cambio se revaluó progresivamente. Por el 
contrarío, en la década del ochenta, la reducción del 
arancel desde un máximo de 35% en septiembre de 
1984 al 11% en junio de 1991 (su nivel actual) fue 
acompañada de una fuerte devaluación real (asociada 
a la crisis de la deuda), que dio señales positivas a los 
exportadores y que, a la vez, mucho más que com­
pensó el leve efecto negativo de la reducción de 
aranceles en la producción de bienes que compiten 
con las importaciones. Esto determinó que durante 
la segunda liberalización haya habido un crecimien­
to más sostenido de la producción de bienes expor­
tables. Pero, a diferencia de la primera experiencia, 
también hubo una significativa recuperación de la 
producción de sustitutos de las importaciones, prin­
cipalmente entre 1984 y el final del decenio.
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Este mayor pragmatismo también se ha extendi­
do a las políticas cambiarias y a la cuenta de capitales 
de la balanza de pagos. Desde 1987, Chile ha debido 
enfrentar una nueva afluencia de capitales externos. 
Mientras que en la primera liberalización comercial 
se permitió una prolongada apreciación cambiaria 
asociada a una política cada vez más liberal ante los 
flujos de capitales privados, a mediados de 1990 se 
ha intentado contener la apreciación y así proteger el 
dinamismo de la producción de bienes transables. Para 
ello, la política se ha desviado de la apertura irrestric­
ta al ingreso de capitales y se ha tratado de dificultar 
el arbitraje internacional de tasas de interés. El Ban­
co Central ahora utiliza un tipo de cambio reptante 
cuya paridad de referencia no es ya el dólar sino una 
canasta de monedas. Esta canasta determina el valor 
central para el dólar, el cual fluctúa dentro de una 
banda de 20%, con una activa flotación sucia. En lo 
que se refiere a las corrientes de capital, los créditos 
externos de corto plazo están sujetos a un encaje 
(30% en la actualidad). Estas políticas han frenado 
la tendencia a la apreciación cambiaria real que co­
menzó a manifestarse a comienzos de 1988 y se acen­
tuó entre enero de 1991 y fines de 1992 (Agosin, 
Fuentes y Letelier, 1993).

Al extraer algunas conclusiones de la experien­
cia chilena (Efrench Davis, Lei va y Madrid, 1991), es 
indudable que la segunda reforma arrojó resultados 
más positivos que la primera. La primera se inició 
con una profunda depresión (1974-1975) y terminó 
con otra (1981-1982). Ambas crisis estuvieron aso­
ciadas a severas perturbaciones externas, cuyos efec­
tos internos se acentuaron como consecuencia del 
dogmatismo con que se implementò la liberalización 
extema de la economía y de la confusión que imperó 
en cuanto a los objetivos y a los instrumentos de 
política que era necesario utilizar para lograrlos.

En la primera liberalización comercial, las fuertes 
rebajas arancelarias y el desmantelamiento de los 
controles cuantitativos habrían tenido un impacto ma­
yor sobre el dinamismo exportador que el que tuvo la 
rebaja arancelaria mucho más modesta de la segunda 
liberalización: la reforma comercial en el primer caso 
partió de una situación en la que los precios internos 
de los bienes importables corrientes (de consumo e 
intermedios)  ̂ estaban desvinculados de los precios 
internacionales; por lo tanto, el “espacio” existente 
para reducir costos mediante la sustitución de insu-

* En general las importaciones de bienes de capital disfrutaban de 
franquicias amplias.

mos nacionales por importados y las posibilidades de 
inducir cambios en las rentabilidades relativas eran 
enormes. Pero debe considerarse que, dado el marco 
recesivo en que se efectuaron las reformas, lo abrupto 
de ellas y el desempeño del tipo de cambio y de las 
tasas de interés, el logro exportador tuvo un costo 
altísimo y el dinamismo del sector exportador no se 
transmitió al resto de la economía; el PIB per cápita 
(medido entre los niveles máximos de 1974 y 1981) 
se expandió a menos del 1% por año, la inversión estu­
vo muy por debajo de sus niveles históricos y hubo un 
fuerte proceso de desindustrialización (cuadro 3).

A partir de 1984 la economía chilena experimentó 
primero una recuperación y luego un crecimiento sos­
tenido basado en la expansión de la oferta exportable 
en sectores no tradicionales. Por cierto, el comporta­
miento dinámico de las exportaciones no tradiciona­
les no se debió principalmente a la reducción de los 
aranceles, ya que la baja fue muy moderada y los 
exportadores cuentan con mecanismos de reintegro 
de derechos de aduana.

En el segundo período de liberalización, la de­
preciación cambiaría fue el factor más importante del 
éxito exportador chileno (Agosin, Fuentes y Letelier,
1993); recuérdese que el tipo de cambio real más que 
se duplicó entre 1981 y 1988. Por otra parte, la parti­
cipación de la inversión extranjera directa (lED) en 
dichas exportaciones fue fundamental. Esto sugiere 
que las políticas hacia la lED, que han sido muy fa­
vorables a ella y se han mantenido estables desde 
1974, han contribuido más que la reducción de aran­
celes a incentivar el dinamismo exportador.

Dos aspectos que deben matizar la evaluación 
de las dos reformas comerciales chilenas se refieren a 
sus impactos sobre la formación de capital y sobre el 
dinamismo del sector industrial. Si bien la formación 
bruta de capital fijo y la productividad del capital han 
aumentado desde que se superó la crisis de comienzos 
de los años ochenta, el coeficiente de inversión fija 
todavía no sobrepasaba a comienzos de los años no­
venta el 20% del PIB, cifra alcanzada ya en los años 
sesenta. La incapacidad de la economía de superar 
dicho nivel de inversión impidió lograr una tasa sig­
nificativa de crecimiento entre 1974 y fines de los 
años ochenta, período en el cual el crecimiento acu­
mulado solo alcanzó un promedio de 2.3% anual.

Durante la primera liberalización comercial hubo 
una importante desindustrialización de la economía, 
la que se manifestó en una baja de cinco puntos por­
centuales en la participación de las manufacturas en 
el PIB. Muchas empresas manufactureras potencial-
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CUADRO 3
Chile: Indicadores seleccionados del proceso de 
crecimiento, 1961-1992°
(Porcentajes)

1961-1971 1971-1974 1974-1981 1981-1989 1989-1992

Tasa de crecimiento 
del PIB 4.7 0.3 2.6 2.3 6,0

Tasa de crecimiento de las 
exportaciones reales^

Totales 3.4 9.1 7.1 8.5 10.9
Excluido el cobre 4.7 8.5 12.8 11.5 13.4

1961-1970 1971-1973 1974-1981 1982-1989 1990-1992

Inversión bruta 
fija/PIB 20.2 15.9 15.7 15.2 19.1

Manufacturas/PIB 25.4 27.2 22.0 20.5 20.6

Exportaciones'/PIB 12.0 9.9 20,2 27.0 32.4

Fuente: Cálculo de los autores sobre la base de cifras del Banco Central de Chile y de Ffrench-Davis y Muñoz, 1990, cuadros 1, 3 y 6.
“Aprecios de 1977,
 ̂Exportaciones de bienes,

® Exportaciones de bienes y servicios.

mente fuertes quebraron a raíz de la constelación par­
ticular de políticas comerciales y cambiarlas utiliza­
das durante ese período.

A pesar de los éxitos de la segunda liberaliza- 
ción, el proceso de desindustrialización de la primera 
no se ha revertido, y las exportaciones continúan con­
centradas en rubros que hacen uso intensivo de recur­
sos naturales. Sin embargo, los productos con mayor 
valor agregado han ido captando un espacio creciente, 
la inversión ha seguido elevándose, y la creación de 
nueva capacidad productiva —aunque sólo a partir de 
los años noventa— ha empezado a expandirse a una 
tasa sostenible superior a la registrada en los años 
sesenta.

3. México

Al igual que Chile, México puso en práctica a media­
dos de 1985 un programa drástico de liberalización 
de las importaciones y de gradual desmantelamiento 
de los instrumentos tradicionales de política industrial. 
Es importante anotar que, en contraste con la expe­
riencia chilena de los años setenta, la liberalización 
mexicana fue precedida y seguida de fuertes depre­
ciaciones cambiarias reales (en 1982-1983 y en 1986-
1987) que le dieron al sector industrial un importante 
colchón cambiarlo para realizar el ajuste (Ten Kate,

1992). Las fuertes devaluaciones fueron necesarias 
para enfrentar las crisis de balanza de pagos y fiscal 
que se produjeron a raíz de la suspensión del crédito 
externo (en 1982) y de la caída experimentada por el 
precio del petróleo (en 1986-1987). ®

Antes del comienzo de la liberalización comer­
cial, México hacía uso de una gran variedad de ins­
trumentos para controlar las importaciones, estimular 
la producción industrial y orientar al sector manufac­
turero hacia los mercados externos. Aparte de una es­
tructura arancelaria con alta dispersión y con una tari­
fa tope de 100%, la producción local era protegida 
por permisos de importación que cubrían un 92% de 
las importaciones, y por la utilización de precios ofi­
ciales de aforo más altos que los precios de compra 
para un 19% de ellas. Los exportadores de bienes no 
tradicionales se beneficiaban de importantes franqui­
cias tributarias, las que compensaban el sesgo antiex­
portador de la política comercial. Por último, Méxi­
co había utilizado exitosamente durante mucho tiem­
po programas de promoción industrial orientados a la

* Recuérdese que en México, al igual que en Chile, las devaluacio­
nes contribuyen al equilibrio fiscal, ya que los ingresos provenien­
tes del principal producto de exportación constituyen una fuente 
importante de recaudaciones impositivas, y transforman al sector 
público en un ofertante neto de divisas.
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sustitución de importaciones en “sectores estratégi­
cos” (en algunos casos en forma conjunta con la pro­
moción de las exportaciones). Estos programas, que 
otorgaban protección en el mercado interno e incenti­
vos fiscales, a cambio de lo cual las empresas debían 
alcanzar grados de integración local o metas de ex­
portación cada vez más altos, se habían convertido en 
el principal instrumento de política industrial durante 
la “etapa difícil” del proceso de sustitución de impor­
taciones (Ros, 1992).

i) La reforma iniciada en 1985, El programa de 
Uberalización comercial comenzó en julio de 1985 
con la eliminación de los controles cuantitativos para 
un gran número de posiciones arancelarias. La libe- 
ralización afectó principalmente a los bienes interme­
dios y de capital, así como, más selectivamente, a 
algunos bienes de consumo. Los aranceles fueron ini­
cialmente altos para compensar la eliminación de 
controles directos. En julio de 1986, México adhirió 
al GATT y, como “precio de entrada”, se comprome­
tió a continuar la sustitución de los controles directos 
por aranceles, seguida de reducciones arancelarias. 
Al mismo tiempo se estableció un sistema antidum­
ping. A fines de 1987, junto con la introducción del 
llamado Pacto de Solidaridad Económica, se profun­
dizó la reforma comercial: se eliminó una buena parte 
de los permisos previos que afectaban a las importa­
ciones de bienes de consumo, se suprimieron los pre­
cios oficiales restantes, y se simplificó el arancel, re­
duciéndolo a sólo cinco tasas en un rango de 0 a 
20%, con un promedio ponderado por la producción 
de 12% (6% ponderado por las importaciones). Algu­
nos ajustes posteriores para reducir aún más la dis­
persión del arancel aumentaron algo el promedio, pero 
no cambiaron en forma apreciable el enfoque liberal 
de la política comercial mexicana.

La reforma comercial mexicana se ha hecho ex­
tensiva a las exportaciones. Se han eliminado muchos 
de los permisos de exportación. Las restricciones cuan­
titativas a las exportaciones que aún siguen vigentes 
están determinadas por la existencia de controles de 
precios (de algunos bienes agrícolas) y por acuerdos 
bilaterales o internacionales (sobre el café, el azúcar, el 
acero y los textiles, productos que todavía represen­
tan el 24% de las exportaciones no petroleras, inclui­
do el valor agregado de la maquila). Los instrumen­
tos tradicionales de subsidio a las exportaciones han 
sido eliminados, en parte como consecuencia de 
acuerdos bilaterales con Estados Unidos, Los únicos 
incentivos a las exportaciones que se usan en la actua­
lidad son programas que eximen de derechos a las

importaciones “temporales” y de permisos de impor­
tación a los insumos de empresas exportadoras.

También ha habido una reducción significativa 
en el uso de políticas de promoción industrial. Los 
programas que restan, los cuales siguen incluyendo 
restricciones cuantitativas a las importaciones, se han 
concentrado en las industrias automotriz, de micro- 
computadoras y farmacéutica.

El amplio colchón cambiario creado por las de­
valuaciones reales de 1986 y 1987 le permitió al go­
bierno lanzar el Pacto de Solidaridad Económica, el 
cual incluía el congelamiento del tipo de cambio, la 
profundización de la Uberalización comercial y la 
moderación salarial. En efecto, el tipo de cambio co­
menzó a ser utilizado como herramienta antinflacio- 
naria. Durante 1988, el tipo de cambio nominal fue 
congelado; desde 1989, las devaluaciones nominales 
han sido menores que el ritmo de la inflación neta (la 
interna menos la externa). Desde 1987, el tipo de 
cambio real efectivo se ha apreciado en forma soste­
nida (cuadro 4).

El Programa de Solidaridad Económica tuvo gran 
éxito en reducir fuertemente la inflación. Junto con la 
privatización de la banca y el ingreso al Plan Brady, 
contribuyó a cambiar las expectativas con respecto al 
futuro de la economía mexicana. A su vez, este cam­
bio comenzó a inducir fuertes entradas de capital ex­
tranjero y repatriaciones de capital fugado durante la 
crisis de la deuda externa. La afluencia de capitales 
extranjeros ha hecho posible sustentar la revaluación 
real del peso mexicano y ha promovido la intensifica­
ción del proceso revaluatorio. Los flujos de capitales 
extranjeros también han sido estimulados por refor­
mas en otras áreas de política económica, como la 
desregulación interna, las privatizaciones masivas de 
empresas públicas, la apertura a la inversión extranje­
ra y la autorización para que operen fondos mutuos 
extranjeros de valores bursátiles. Para moderar las 
entradas de capital, en abril de 1991 se restablecieron 
ciertos controles a las captaciones de los bancos en 
moneda extranjera: un porcentaje de dichas captacio­
nes no puede prestarse en pesos y debe mantenerse 
en activos líquidos en divisas; además, las captacio­
nes en divisas no pueden sobrepasar el 10% de las 
captaciones totales.

ii) El desempeño de las exportaciones y el 
producto interno bruto. México ha logrado altas 
tasas de crecimiento de las exportaciones de manu­
facturas y un leve aumento de la participación del 
sector industrial en el PIB. Sin embargo, las tasas 
de crecimiento de la economía mexicana han sido
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CUADRO4
México: Indicadores de la política comercial 
y tipo de cambio real, 1981-1992
(Porcentajes)

Producción Producción
Año interna interna Arancel Número de Arancel Tipo de

protegida
por

permisos de 
importación®**

protegida 
por precios 
oficiales®**

promedio“** tramos
arancelarios

máximo cambio real“ 
(1985=100)

1981 64.0 13.4 22.8 72
1983 115
1984 92.2 18.7 23.5 100
1985 47.1 25.4 28.5 10 100 100
1986 39.8 18.7 24.5 11 50 139
1987 25.4 0.6 11.8 11 40 145
1988 21.3 10.2 5 20 118
1989 19.8 — 12.5 3 20 l io
1190 17.9 — 12.4 3 20 108
1991 — 12.0 3 20 98
1992 — 12.0 3 20 91

Fuente: Ten Kate (1992), Ros (1992), CEPAL (1992a), y CEPAL (1992b).

“ Las cifras para 198S a 1990 corresponden a diciembre de cada año; las cifras para 1981 corresponden a abril de 1980 y las cifras para 1984 
corresponden a junio de 1985.

Ponderado por la producción.
Tipo de cambio aplicable a las exportaciones (CEPAL, 1992a).

modestas en el período posterior a las reformas 
(cuadro 5). Entre 1985 y 1992 no ha habido aumento 
en el PIB per cápita; la inversión se ha recuperado 
de manera significativa, pero aún continúa a nive-

les inferiores a los históricos (los coeficientes de 
inversión se han situado entre 16 y 22% del PIB, 
comparados con cifras de entre 22 y 25% en los 
años setenta).

Móxico: Algunos Indicadores de crecimiento, 1980-1992

Exportaciones no petroleras

Años Tasa de 
crecimiento 

del PIB 
(porcentajes)

Inversión fija/ 
PIB

(porcentajes)

Manufacturas/
PIB

(porcentajes)

Miles de millones 
de dólares

Bienes Servicios de 
maquila

Como porcentaje 
de exportaciones 

totales ‘

1970-1979 6.5 23.4*’ 22.8 85.9
1980 9.2 24.8 22.1 6.0 0.8 40.0
1985 2.6 17.9 21.4 6.9 1.3 35.6
1986 -3.8 16.4 21.0 9.7 1.3 63.6
1987 1.9 16.1 21.3 12.0 1.6 61.8
1988 1.2 16.8 21.7 14.1 2.3 71.3
1989 3.3 17.4 22.5 15.0 3.1 69.9
1990 4.4 18.8 22.8 16.9 3.6 67.4
1991 3.6 19.5 22.9 18.9
1992 2.5 21.7 22.7 19.5

Fuentes: CEPAL, 1992b y 1993; Ros, 1992.

 ̂Participación de las exportaciones de bienes no petroleros más los servicios de maquila en el total de las exportaciones de bienes más los
servicios de maquila.
° Promedio simple 1970-1979 en dólares constantes de 1980.
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Un cambio estructural importante que ha tenido 
lugar en la economía mexicana ha sido el aumento 
sostenido de las exportaciones no petroleras, las que 
pasaron de 4 800 millones de dólares en 1982, a 9 700 
millones en 1986 y a 18 900 millones en 1991. A 
fines de los años ochenta, las manufacturas represen­
taban un 85% del total de las exportaciones no petro­
leras.

Los defensores de la liberalizadón comercial 
sostienen que ha sido la liberalizadón de importacio­
nes la que ha hecho posible el auge de las exportacio­
nes no petroleras, al dar acceso a los productores de 
bienes exportables a insumos de calidad y precios 
internacionales, y al reducir la rentabilidad de produ­
cir para los mercados internos (incentivando indirec­
tamente la reasignación de recursos hacia la exporta­
ción). Sin embargo, el fuerte aumento de las exporta­
ciones no petroleras había comenzado en 1983, antes 
de que se diera inicio a las reformas comerciales y, 
por lo tanto, es difícil atribuírselo solamente a ellas. 
Ros (1992) ha calculado que casi la mitad del aumen­
to de las exportaciones no petroleras en el período
1982-1988 provino de tres sectores (la industria auto­
motriz, la de computadores y las de maquila)"̂  que no 
se beneficiaron de la apertura, ya sea porque sus im­
portaciones de insumos ya estaban liberadas de aran­
celes (las maquiladoras) o porque las importaciones 
competitivas con sus productos o sus insumos impor­
tados continuaron siendo restringidas por programas 
de desarrollo industrial (los automóviles y los compu­
tadores personales).

Una hipótesis que cuadra mejor con la evolución 
de la economía mexicana es que el auge de las expor­
taciones no petroleras tuvo más que ver con las fuertes 
depreciaciones cambiarías reales de 1982-1983 y
1986-1987 y con la depresión de los mercados inter­
nos, que obligó a los productores a salir a buscar 
mercados afuera, especialmente en Estados Unidos. 
La mayoría de las nuevas exportaciones mexicanas 
de manufacturas proviene de industrias establecidas 
durante el período de sustitución de importaciones, 
con una inversión nueva relativamente modesta; no 
ha habido una reasignación masiva de recursos hacia 
sectores en los que podría suponerse que México tiene 
ventajas comparativas (los que hacen uso intensivo 
de mano de obra y están orientados preferentemente a 
los mercados externos). Por lo tanto, el éxito de

’’ Sólo el valor agregado por el sector de maquiladoras se considera 
como exportación en las estadísticas mexicanas. Siguiendo a Ros 
(1992), aquí se reclasifican los servicios de maquila en las expor­
taciones de bienes.

México en expandir sus exportaciones le debe mucho 
al proceso previo de sustitución de importaciones y a 
los programas de desarrollo en sectores estratégicos 
(Ros, 1992).

4. Bolivia

Como parte de su programa de estabilización y orde­
namiento de la economía para superar la hiperinfla- 
ción y restablecer el crecimiento, en el último trimes­
tre de 1985 Bolivia también puso en práctica un am­
bicioso programa de liberalización comercial que se 
ha mantenido hasta hoy (Morales, 1992). Antes del 
comienzo del programa de apertura, el arancel exhibía 
una gran dispersión, con una tarifa máxima de 150%; 
también existían prohibiciones y requisitos de licencias 
para importar. Se comenzó con la unificación del tipo 
de cambio, el retomo a la total convertibilidad, el 
desmantelamiento de las restricciones cuantitativas y 
la reducción de los aranceles. Además, se abrió la 
cuenta de capitales casi totalmente. Desde entonces, 
ha habido devaluaciones importantes del tipo de cam­
bio real efectivo (cuadro 1).*

En julio de 1986 el sistema arancelario de Boli­
via tuvo una significativa simplificación, establecién­
dose un arancel uniforme de 20%. A comienzos de 
1988 el arancel para los bienes de capital se redujo a 
10%, manteniéndose en 20% para el resto de los bie­
nes, nivel que hacia fines de ese mismo año bajó a 
17%. En 1990, el arancel para los bienes de capital 
descendió a 5% y para el resto de los bienes a 10%, 
modalidad que se ha mantenido hasta la fecha. La 
economía boliviana se ha transformado en una de las 
más abiertas de América Latina y del mundo.

Con el fin de estimular las exportaciones no tra­
dicionales, se instituyó un subsidio de 10% del valor 
de las exportaciones. Este instrumento, denominado 
Certificado de Reintegro Arancelario (CRA), tenía por 
objetivo reducir el sesgo antiexportador proveniente 
de los derechos sobre insumos importados incorpora­
dos en las exportaciones. Por razones fiscales y por 
acuerdo con el Fondo Monetario Internacional y el 
Banco Mundial, el CRA fue eliminado a principios 
de 1991.

Como puede apreciarse en el cuadro 6, desde que 
se superó la hiperittflación en 1986 las tasas de creci­
miento de la economía boliviana han sido modestas, 
especialmente cuando se las compara con las registradas

® Bolivia utiliza un tipo de cambio flotante con intervención ofi­
cial.
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en los años setenta. Luego de caídas fuertes en 1985 y 
1986, en los sexenios siguientes hubo un leve aumento 
del PIB por habitante, de menos de 1% anual. El creci­
miento económico que ha tenido lugar no ha sido sufi­
ciente para que el producto per cápita llegue al 80% 
del nivel prevaleciente antes de la crisis de comienzos 
de los años ochenta. La inversión como proporción 
del producto cayó después de las reformas. Particular­
mente inquietante es la baja en la inversión bruta fija 
privada desde el 7% del PIB en 1982 a menos del 4% 
en 1990 (Morales, 1992), con cierta recuperación en 
1991-1992. Junto a la reducción drástica de la infla­
ción, un cambio positivo ha sido la diversificación de

las exportaciones, las cuales, empero, siguen siendo 
de productos minerales o agrícolas. Las exportaciones 
no tradicionales crecieron fuertemente entre 1988 y 
1990, para luego decaer parcialmente en 1991 y 1992. 
Las exportaciones totales, por su parte, sólo en 1990 
recuperaron un nivel similar al de 1980, para también 
declinar en el bienio siguiente. La experiencia bolivia­
na demuestra que en una economía poco diversificada 
y con bajos niveles de productividad, una reforma en 
las señales del mercado para alinear los precios na­
cionales con los internacionales es claramente insufi­
ciente para alentar un proceso de transformación es­
tructural que se inicie y desarrolle oportunamente.

Cuadro 6

Bolivia: Algunos indicadores de crecimiento, 1970-1992
(Porcentajes)

Año
Tasa de 

crecimiento 
del PIB

Inversión bruta 
fija/PIB

Tasa de 
crecimiento 

de las
exportaciones

reales

Exportaciones 
totales 

(millones de 
dólares)

Exportaciones no 
tradieionales“ 
(millones de 

dólares)

1970-80 3.9 -10.5
1980-84 -1.9 12.1 -28.3 871*> 68

1985 -LO 12.3 -7.6 673 35
1986 -2.5 13,3 4.5 638 108
1987 2.6 13.6 -0.2 569 106
1988 3.0 13.6 3.7 600 108
1989 2.8 12,7 18.5 822 204
1990 2.6 12,1 20.8 927 292
1991 4.1 12.9 2.3 849 252
1992 3.4 13.3 -11.1 710 205

Fuente: CEPAL (1992b) y CEPAL (1993).
“ Exportaciones totales excluyendo zinc, estaño, plata, wolftamio, antimonio, oro, plomo, otros minerales, gas natural y otros hidrocarburos. 

Promedio simple.

III
Las lecciones de las economías 

dinámicas de Asia

A pesar de su gran diversidad, las economías expor­
tadoras de manufacturas de Asia tienen algunas ca­
racterísticas comunes en lo que respecta a sus estrate­
gias y políticas de desarrollo (y a los resultados obte­
nidos), que las hacen de particular interés en una 
comparación con América Latina. En esta sección el

anáfisis se basa en la experiencia de la República de 
Corea y de la provincia china de Taiwàn, econonuas 
que se han industrializado hacia afuera por varias dé­
cadas. Desde fines de los años setenta, otras econo­
mías asiáticas (Indonesia, Malasia y Tailandia) han 
aplicado políticas más o menos similares, también
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con resultados favorables con respecto al crecimiento 
basado en las exportaciones de manufacturas (Ago- 
sin, 1992; Noland, 1990; Ariff y Hill, 1989). Todas 
ellas comenzaron su proceso de industrialización con 
un modelo de sustitución de importaciones y, sin ex­
cepción, las nuevas políticas con que buscaron orien­
tar la economía hacia afuera fueron superimpuestas al 
régimen de sustitución de importaciones imperante 
(Noland, 1990, capítulos 2 y 3). Estas economías 
transitaron hacia un modelo de industrialización 
orientado al exterior sin saltos mortales y basándose 
en buena medida en el desarrollo ya alcanzado de 
destrezas y capacidades industriales.

En general, la estrategia que siguieron fue la de 
otorgar incentivos relativamente parejos a las expor­
taciones y a la producción para el mercado interno 
dentro de una misma industria, pero ofrecer incenti­
vos bastantes distintos (y cambiantes en el tiempo) 
para industrias diferentes. En términos formales, el 
tipo de cambio efectivo, que incorpora el efecto de 
todos los incentivos (aranceles, subsidios, etc.) para 
las exportaciones era, en líneas generales, igual al 
tipo de cambio efectivo para los sustituidores de im­
portaciones en una industria i, pero difería bastante 
entre la industria i y la industria j:

TCE(XJ^TCE(M¡).

TCEi^TCEj

Aunque la protección en la República de Corea 
y en la provincia china de Taiwàn ha disminuido bas­
tante en los últimos decenios y ahora se acerca a las 
prevalecientes en los países desarrollados (Noland, 
1990), estas economías comenzaron su proceso de 
industrialización hacia afuera con niveles de protec­
ción altos, los que no fueron desmantelados en aras 
de la reorientación hacia la exportación.  ̂ Lo que sí 
salta a la vista en el caso de las economías dinámicas 
de Asia es la capacidad del Estado de dar y quitar 
incentivos, evitando que éstos se transformen en de­
rechos adquiridos por los grupos empresariales a los 
que favorecen. Llama la atención la flexibilidad con 
que el Estado ha podido aplicar políticas temporales de 
promoción. Además, todos los incentivos otorgados

® Por ejemplo, en 1976, más de un decenio después de su despe­
gue, la República de Corea tenía aranceles que iban de 0 a 150% y 
para cerca de mil partidas, aproximadamente 40% del universo, las 
tasas eran de entre 30 y 60%. Además, utilizaba profusamente 
mecanismos pararancelarios y exenciones (Ffrench-Davis, 1986).

lo fueron habitualmente a cambio del cumplimiento 
de metas específicas, por lo general en el campo de 
las exportaciones.

Una característica muy importante de estas ex­
periencias es que las autoridades pudieron impedir 
que se generara una revaluación importante del tipo 
de cambio o que éste sufriera grandes fluctuaciones 
reales, como las que han solido observarse en los 
países latinoamericanos. La presencia de aranceles y 
otras barreras comerciales de cierta importancia indi­
ca que, obviamente, las monedas de esas economías 
asiáticas estaban sobrevaluadas, pero el grado de so­
brevaluación fue moderado y tendió a ser compen­
sado con subsidios de diverso tipo a las exportacio­
nes. Para poder controlar el tipo de cambio en forma 
eficaz, la mayoría de ellas ha ejercido un control 
efectivo sobre las corrientes de capitales extranjeros 
y ha alcanzado un grado aceptable de estabilidad 
macroeconómica.

La experiencia de los países asiáticos sugiere que 
la liberalización comercial no es necesaria para la 
industrialización basada en las exportaciones. En 
efecto, se observa en general que las economías estu­
diadas pudieron mantener políticas relativamente pro­
teccionistas y crecer hacia afuera al mismo tiempo. 
Dos hechos son fundamentales para explicar lo que 
aparece como un contrasentido desde el punto de vis­
ta de las recomendaciones convencionales de política 
comercial. Uno es que, en todos los casos exitosos, 
ha habido un uso activo de subsidios a la exportación 
de diversos tipos, que han servido para contrarrestar 
el sesgo antiexportador implícito en la protección de 
rubros importables; las economías asiáticas examina­
das, sin excepción, cuentan con mecanismos de rein­
tegro de aranceles y de impuestos indirectos para los 
exportadores, y en algunos casos, existe más de un 
mecanismo, pudiendo el exportador escoger de acuer­
do a su situación particular. El otro es que los incen­
tivos se han dado a cambio de desempeños específicos 
y por períodos limitados.

A pesar de que hay características que son co­
munes a todas las economías dinámicas de Asia, se 
observan diferencias importantes entre ellas que son 
interesantes de consignar, porque cada experiencia 
nacional contiene lecciones relevantes para Améri­
ca Latina. Quizás el rasgo más interesantes de la 
experiencia coreana ha sido el trato distinto otorgado 
a las industrias maduras y a las industrias nacientes 
(Westphal, 1992). Para las primeras, la política co­
mercial procuró conceder un trato neutral. Vale decir, 
se instauraron mecanismos de reintegro de derechos
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de aduana e impuestos indirectos para los exporta­
dores directos e indirectos (productores que venden 
insumos a los exportadores). En la década de 1960, 
estas empresas también disfrutaron de incentivos 
adicionales, como el acceso al crédito a tasas prefe- 
renciales, el acceso privilegiado a licencias de im­
portación, y ciertas reducciones en los impuestos 
directos.̂ *’

Para las industrias nacientes promovidas por el 
Estado, la concesión de incentivos, aparejados a metas 
de exportación, fue mucho más agresiva. El método 
fundamental fue la creación de monopolios temporales 
para ciertas empresas en los ramos industriales pro­
movidos, a cambio de metas de exportación específi­
cas. Esto implicaba que, en la práctica, el fomento de 
la sustitución de las importaciones se transformaba 
en un mecanismo para promover las exportaciones. A 
corto andar, las empresas promovidas se volvieron 
exportadoras, subsidiando sus ventas al exterior con 
los fuertes beneficios obtenidos en el mercado nacio­
nal. Quizás lo determinante de este resultado fue que 
el sistema de incentivos que operó impulsó a las em­
presas beneficiadas a lograr la competitividad inter­
nacional desde el principio. Este énfasis permitió 
aprovechar rápidamente las economías de escala y el 
aprendizaje por la práctica.

Otro elemento importante fue el acceso prefe­
rente que tuvieron las empresas de los sectores be­
neficiados al crédito de corto y largo plazo  a tasas 
preferenciales. En realidad, al favorecer a ciertos 
sectores se estaba favoreciendo a conglomerados es­
pecíficos, la creación de los cuales fue impulsada 
por el Estado. El estímulo al surgimiento de agentes 
productivos en sectores promovidos por el Estado, 
conjuntamente con el acceso abundante al crédito a 
tasas de interés subsidiadas para las actividades fa­
vorecidas, fueron las formas como el Estado intentó, 
exitosamente, superar las insuficiencias de los mer­
cados de capital (Amsden, 1993). La política indus­
trial fue secuencial: en los años sesenta se privilegió 
la inversión en cemento, fertilizantes y refinerías de 
petróleo; a fines de los sesenta y comienzos de los 
setenta, en acero y productos petroquímicos; en los 
años setenta, en astilleros, bienes de capital y bienes

de consumo durables (incluidos los automóviles), y 
en los ochenta, en eléctronica, telecomunicaciones e 
informática.

En la economía taiwanesa, las políticas indus­
triales y comerciales fueron similares en ciertos sen­
tidos, y particularmente en el carácter secuencial del 
apoyo del Estado a empresas y sectores específicos: 
ese apoyo se dio a los textiles, el vidrio, los plásti­
cos, el cemento y los productos electrónicos de con­
sumo en los años cincuenta; a los textiles sintéticos 
y el acero en los sesenta; a los automóviles en los 
setenta, y a la industria de la información desde fines 
de los setenta (Wade, 1990a y 1990b, cap. 4). Como 
en la República de Corea, el liderazgo del Estado en 
la estrategia industrial se concentró en actividades 
con altos costos fijos y con uso intensivo de capital 
o en otras en las cuales la tecnología estaba mono­
polizada por un número reducido de oferentes po­
tenciales. Se trataba de industrias de las cuales se 
esperaba que llegaran a ser competitivas intemacio- 
nalmente.

Algunos de los mecanismos de promoción fue­
ron similares a los utilizados por la República de Co­
rea: protección del mercado local, créditos de largo 
plazo subsidiados y exoneraciones impositivas. Pero 
un aspecto algo distinto de la experiencia taiwanesa 
fue el uso agresivo de la empresa e inversión estatales 
y la promoción de la inversión extranjera (general­
mente en asociación con el capital nacional) en secto­
res favorecidos.

Con el correr del tiempo, el liderazgo del Es­
tado en la estrategia industrial ha ido disminuyen­
do y adquiriendo formas menos intervencionistas 
tanto en la economía taiwanesa como en la corea­
na. Se espera que las reformas comerciales en cur­
so lleven a ambas a asemejarse bastante a las de 
los países industrializados en lo que se refiere a los 
niveles y dispersión de los aranceles (Noland, 1990, 
pp, 9-11). A medida que el Estado se retira de su 
papel de liderazgo en la industria, la protección 
en estas economías va adquiriendo la función que 
se le atribuye en los países industrializados: de­
fender a los sectores más rezagados (en particular 
la agricultura).

Los incentivos adicionales a los reintegros tendieron a desapare­
cer a partir de los años setenta. Pero también fueron disminuyendo

los niveles de protección del mercado interno de que disfrutaban 
estos sectores.
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IV
Elementos para 

una evaluación

El examen de las liberalizaciones latinoamerica­
nas y de las experiencias asiáticas de más largo 
alcance arroja conclusiones importantes para el 
manejo de la política económica en América Lati­
na. Ellas pueden ayudar a orientar las reformas en 
marcha, de manera que contribuyan más eficien­
temente a acelerar el crecimiento y a apoyar la 
transformación productiva. No se trata de que los 
países que han puesto en práctica reformas pro­
fundas desanden el camino ya recorrido. La rever­
sión de las políticas ya adoptadas puede, en sí, 
tener un costo muy alto que haga conveniente la 
mantención de las políticas existentes, aunque ellas 
sean subóptimas. Lo que sí es esencial es evaluar 
lo hecho y los resultados ya cosechados o proba­
bles, con la intención de dilucidar lo que queda 
por hacer para aumentar la probabilidad de que 
los países de la región alcancen los objetivos per­
seguidos con la liberalización comercial, vale de­
cir, una inserción internacional más dinamizadora 
del desarrollo.

1. La relación entre la liberalización de las im­
portaciones y la promoción de las exporta­
ciones

La experiencia demuestra que es más efectivo libe­
ralizar las importaciones después de haber alcanza­
do un crecimiento sostenido de las exportaciones y 
una transformación dinámica del aparato producti­
vo. Los casos del este asiático así lo atestiguan 
(Sachs, 1987). Es la opción 1 del esquema analítico 
presentado más atrás (sección II, apartado 1 y gráfi­
co 1). Aunque este camino ya no es una opción 
factible para muchos países latinoamericanos, las 
experiencias asiáticas enseñan que es menester 
apuntar directamente al dinamismo exportador y 
no esperar que la liberalización de importaciones, 
por sí sola, surta los efectos deseados sobre las 
exportaciones.

En la mayoría de las liberalizaciones que se es­
tán llevando a cabo en América Latina (especialmen­

te en Argentina, Colombia, Perú y Venezuela), la op­
ción de fomentar las exportaciones primero y liberali­
zar las importaciones después ya fue explícitamente 
descartada: la liberalización ya ocurrió y se hizo en 
un contexto en el cual la creación de capacidad pro­
ductiva en las economías nacionales distaba mucho 
de exhibir un comportamiento dinámico. Un camino 
similar fue elegido por Chile, Solivia y México, países 
que liberalizaron sus importaciones sin dar otro apo­
yo significativo a las exportaciones que la depreciación 
cambiaría (la cual tendió a revertirse en Chile durante 
el período 1979-1982 y en México a partir de 1988). 
Es más, en todos los países que han emprendido re­
formas profundas se ha procedido a desmantelar o a 
reducir los esquemas de promoción de exportaciones 
que han sido exitosos en el pasado. Esto hace pensar 
que los costos de las liberalizaciones, en términos de 
crecimiento, serán altos en la transición hacia un nue­
vo equilibrio. Como interrogante constructiva, cabe 
preguntarse, dadas las restricciones que impone el ca­
mino escogido, cómo mejorar la eficiencia global de 
las reformas. Las sugerencias que se hacen a conti­
nuación obedecen a este objetivo,

2. Selectividad o neutralidad de 
los Incentivos

Las principales experiencias históricas y los casos 
que aquí se han examinado no avalan la hipótesis de 
que, una vez conseguida la neutralidad de los incen­
tivos a través del desmantelamiento de toda protec­
ción y la prescindencia de los subsidios, los recursos 
se reasignan espontáneamente y a bajo costo hacia 
los sectores en los que el país tiene ventajas compa­
rativas. La experiencia chilena muestra los altos 
costos de la liberalización drástica y del abandono 
de toda selectividad. Esos costos (esencialmente de 
transición) son difícilmente compensados por el 
eventual mayor crecimiento que se alcance después 
de terminado el ajuste. Políticas más selectivas y 
menos drásticas en lo que respecta a la liberaliza­
ción de las importaciones y un apoyo más decidido
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a las exportaciones no tradicionales, por lo que su­
gieren las experiencias asiáticas, habrían resultado 
en un comportamiento más dinámico de la econo­
mía en su conjunto.

Si se quiere llevar a cabo una transformación 
productiva eficiente, que incluya una mayor apertura 
y una inserción cualitativamente distinta en los mer­
cados internacionales, no basta con el impulso pura­
mente negativo de la liberalizadón; también serán 
necesarias políticas que impliquen impulsos positi­
vos. Esto no significa, obviamente, un retomo a la 
protección alta e indiscriminada del pasado. En efec­
to, se puede argumentar que las políticas de sustitución 
de importaciones adolecieron del defecto de ser más 
bien indiscriminadas que selectivas. Lo que se re­
quiere es una mucho mayor selectividad, no en el 
sentido de dar apoyos a actividades específicas (las 
que pueden resultar difíciles de identificar) sino de 
lograr que las desviaciones de la neutralidad sean po­
cas y bien elegidas.

Además, la selectividad deberá evitar el sesgo 
antiexportador de las políticas del pasado; vale decir, 
se deberá dar incentivos equivalentes tanto para ex­
portar como para producir con miras a los mercados 
nacionales. En efecto, en las condiciones actuales y 
dado el tamaño pequeño de la mayoría de las econo­
mías de la región, se puede argumentar a favor de 
políticas francamente proexportadoras. Ya que los 
países latinoamericanos han optado por un arancel 
mayor que cero y, en todos los casos (salvo el de 
Chile), con algún grado de diferenciación, se hace 
necesario utilizar subsidios de exportación más o me­
nos equivalentes.

En lo que se refiere al arancel, no hay razones 
teóricas o prácticas convincentes para optar por la 
absoluta uniformidad. Sí la mayoría de las actividades 
industriales están sujetas a economías de escala diná­
micas más o menos difusas, se puede argumentar 
(como lo hace Rodrik, 1992) que es conveniente fa­
vorecer a grandes categorías de actividades manufac­
tureras, sin entrar en el juego de “escoger ganadores”, 
favoreciendo a industrias específicas. La moderación 
en el nivel de los aranceles y en el número de tramos 
ayudará a evitar abusos. Además, todo arancel por 
encima del nivel básico deberá ser temporario.

Como ya se ha anotado, los subsidios a las ex­
portaciones resultan necesarios, especialmente si se 
quiere fomentar una industrialización eficiente en 
presencia de aranceles de importación. Un elemen­
to indispensable para evitar el sesgo antiexportador 
son los sistemas de reintegros de derechos para los

insumos utilizados en la producción de bienes ex­
portables. Por otro lado, existe una larga y positiva 
experiencia tanto en América Latina (por ejemplo, 
en Colombia, Costa Rica y Brasil) como en Asia 
con los subsidios a las exportaciones no tradicionales. 
Para minimizar la posibilidad de que estos subsidios 
se presten a abusos, se podría pensar en un sistema 
de subsidios que vayan decreciendo a medida que 
las exportaciones aumenten, con un cronograma 
anunciado de antemano y no sujeto a renegociacio­
nes.

La selectividad tiene diversos aspectos que reba­
san la política comercial y que no es posible abordar 
con detalle aquí. Estos aspectos incluyen medidas para 
dar a los exportadores acceso al crédito comercial de 
preembarque y posembarque a tasas de interés interna­
cionales, medidas para completar el mercado de capita­
les y eliminar su sesgo en contra de los proyectos nue­
vos, mejoramiento de la infraestructura física y social 
indispensable para impulsar el desarrollo exportador, 
políticas ante la inversión extranjera directa que favo­
rezcan la adquisición de tecnologías nuevas y el acce­
so a los mercados internacionales, y la adopción de 
una política congruente de negociaciones comerciales 
internacionales para obtener acceso a los mercados 
internacionales donde se desea tomar posición.

Volviendo al tema de los incentivos, al formular 
políticas comerciales en los años noventa también hay 
que tener en cuenta que el contexto internacional ha 
cambiado significativamente desde que las economías 
dinámicas del este asiático comenzaron sus procesos 
de industrialización basados en las exportaciones, en 
los años sesenta y setenta. Hoy es mucho más difícil 
recurrir a incentivos de la magnitud de los otorgados 
entonces por esas economías, tanto por el clima de 
menor dinamismo mundial y más proteccionismo que 
se vive en la actualidad (por lo cual ahora es más 
probable, por ejemplo, que los países importadores se 
protejan de los subsidios a la exportación con gravá­
menes compensatorios) como porque la reglamenta­
ción internacional en materia de política comercial se 
ha hecho mucho más estricta que antes. De concluir 
exitosamente la Ronda Uruguay, es muy probable que 
el campo de maniobra de los países en desarrollo 
para imponer subsidios a las exportaciones se vea aún 
más disminuido.

3. ¿Apertura gradual o rápida?

Está claro que los países latinoamericanos que han 
emprendido liberalizaciones comerciales en años re­
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cientes lo han hecho en forma rápida. Por lo tanto, 
los comentarios que se hacen en esta sección están 
dirigidos más que nada a los países que aún no han 
consolidado sus procesos de reforma. Todavía es muy 
pronto para evaluar los resultados de las reformas 
abruptas emprendidas recientemente. Sin embargo, 
las experiencias asiáticas, así como las de Colombia 
desde la mitad de los años sesenta hasta 1989 (Ocam- 
po y Villar, 1992) y de Costa Rica desde 1983 hasta 
1990 (Herrera, 1992), parecerían recomendar un en­
foque gradual que permita la reconversión de las in­
dustrias existentes en lugar de llevar a la destrucción 
de una proporción alta de la capacidad instalada, con­
secuencia inevitable de una liberalización rápida.

En Colombia, el tránsito a mediados de los años 
sesenta desde un modelo de sustitución de importa­
ciones a uno mixto que daba prioridad tanto a la sus­
titución de importaciones como a la promoción de 
exportaciones, fue determinante en orientar cada vez 
más al sector manufacturero hacia afuera, evitando 
los traumas asociados con liberalizaciones drásticas 
como la chilena. En Costa Rica, la reducción de aran­
celes fue gradual y estuvo acompañada de incentivos 
a la exportación y de mecanismos de reintegro de 
derechos de aduana. La expansión de las exportacio­
nes no tradicionales —el rasgo más significativo del 
desarrollo costarricence en los años ochenta— des­
cansó en forma importante en las empresas que se 
habían establecido durante el régimen anterior de sus­
titución de importaciones. A ello se agregó la promo­
ción deliberada de la inversión extranjera en la pro­
ducción de bienes exportables textiles y electrónicos.

Ciertamente que la adopción de un enfoque gra­
dual no significa que toda la reforma deba ser gradual. 
Por ejemplo, la eliminación de redundancias en el 
arancel, así como la conversión de las restricciones 
cuantitativas en aranceles (“arancelización”) y los 
ajustes cambiarios requeridos pueden hacerse de una 
vez. Pero las reducciones arancelarias posteriores de­
ben graduarse según la capacidad de los productores 
de ir adaptando sus estructuras productivas a un mayor 
grado de competencia.

4. El papel del tipo de cambio

Es indudable que el manejo del tipo de cambio es un 
factor determinante de los resultados que se logren. 
Evitar el rezago cambiario parecería ser una condi­
ción indispensable para el éxito de cualquier reforma 
comercial, ya se trate de una liberalización drástica o 
de una apertura gradual y controlada. De nuevo, la

experiencia chilena en el período 1976-1981 (así como 
la de otros países del Cono Sur en los años setenta) 
demuestra lo nocivo que puede ser el doble impacto 
de la apreciación del tipo de cambio real y de la 
liberalización drástica de las importaciones, en con­
junto. A modo de ejemplo contrario, el nuevo ajuste 
realizado en Chile entre 1983 y 1991 fue más exitoso 
y sostenible que el practicado en los años setenta, 
porque la rebaja arancelaria fue complementada con 
una fuerte devaluación real.

La mayoría de las liberalizaciones más recientes 
en América Latina están ocurriendo en un contexto 
de fuerte apreciación cambiaria real. En efecto, algunos 
de los países donde la liberalización de importaciones 
ha sido más profunda también han experimentado 
pronunciados rezagos cambiarios. El manejo del tipo 
de cambio para apoyar la transformación del aparato 
productivo es un tema de política económica que to­
davía no ha sido asumido adecuadamente en América 
Latina.

La experiencia de los países latinoamericanos 
demuestra que la política cambiaría en sí misma no 
sirve como sustituto para una política antinflacionaria 
efectiva. Excepto en el corto plazo y con el fin de 
cambiar las expectativas, el ancla cambiaria para los 
precios internos ha demostrado ser muy endeble, par­
ticularmente en los países de más alta inflación. La 
estabilización del nivel de precios es indudablemente 
esencial para cualquier política que busque cambiar 
en forma permanente los precios relativos. Pero ésta 
no puede alcanzarse sólo fijando el tipo de cambio 
nominal. El tipo de cambio es una herramienta indis­
pensable para la transformación productiva con equi­
librio externo. Este es uno de los mensajes de las 
experiencias exitosas del este asiático.

5. La liberalización financiera externa

Otra lección de las experiencias contrastantes de 
América Latina y Asia es que la liberalización de las 
corrientes internacionales de capital puede ser peli­
grosa para el logro de los objetivos de la apertura 
comercial.“ La liberalización financiera tiene dos 
componentes que usualmente van juntos, uno interno 
y otro externo. La liberalización financiera interna se 
traduce, entre otras cosas, en dejar las tasas de interés

*’ Sobre el tema de la secuencia de las liberalizaciones del comer­
cio y de la cuenta de capitales, véase Edwards, 1989. Sobre estabi­
lidad y movimientos de capitales, véase Díaz-Alejandro (1985) y 
Williamson (1992).
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a las fuerzas del mercado. Por su parte, la liberaliza- 
ción financiera externa se expresa en una combina­
ción de medidas: permitir que los no residentes ope­
ren en el mercado financiero nacional o que los resi­
dentes contraten préstamos en los mercados financie­
ros internacionales; permitir que los residentes ad­
quieran divisas en el mercado interno para invertir o 
gastar en el extranjero; y permitir transacciones en 
moneda extranjera en los mercados internos. En 
tanto que la Uberalización financiera interna forta­
lece el vínculo entre la inflación y las tasas de interés, 
la iiberalización financiera externa debilita el víncu­
lo entre los precios internos y el tipo de cambio 
(Akyüz, 1993). Esto hace más difícil poner en prácti­
ca una Iiberalización comercial exitosa, por dos moti­
vos. En primer lugar, la combinación de la liberali- 
zación financiera interna con la externa hace el tipo 
de cambio más difícil de controlar. Segundo, ella 
eleva y hace más inestables las tasas de interés, desin­
centivando así la inversión productiva.

La Iiberalización simultánea de las transacciones 
financieras internas y externas entraña problemas se­
rios para el manejo de la política económica. La libe- 
ralización interna generalmente conduce a fuertes alzas 
en las tasas de interés (tanto nominales como reales) 
y a grandes altibajos por un lapso prolongado; cuan­
do llegan a existir diferencias entre las tasas de interés 
internas y las tasas prevalecientes en los mercados in­
ternacionales, y no se espera que esas diferencias sean 
igualadas por una depreciación cambiaiia, los flujos de 
capital desestabilizadores pueden ser cuantiosos.

La Iiberalización financiera externa, en situacio­
nes como las vigentes en la segunda mitad de los 
años setenta o al inicio de los noventa, dificulta el 
manejo del tipo de cambio real (Williamson, 1992). 
Los flujos de capital de corto plazo, que buscan ga­
nancias especulativas en torno a las diferencias inter­
nacionales entre las tasas de interés, pueden tomar 
muy inestable el tipo de cambio real y dificultar el 
manejo de este instmmento de política económica tan 
crucial para la transformación productiva.

Además, la inestabilidad cambiaría y de las tasas 
de interés tiende a estimular el “rentismo” por sobre

el “productivismo” y a entregar señales confusas a 
los asignadores de recursos.

En la región hay algunos ejemplos recientes de 
manejo relativamente exitoso de los capitales especu­
lativos. El primero es el de Chile, país que vivió una 
especie de aprendizaje. En Chile, la fuerte aprecia­
ción cambiaría de fines de los años setenta se debió al 
acceso irrestricto que tuvieron los bancos nacionales 
al crédito externo. En años más recientes, una actitud 
más pragmática ha permitido proteger parcialmente 
el tipo de cambio y ha contribuido a materializar los 
beneficios de la Iiberalización comercial. Colombia 
también ha echado mano a un abanico de medidas para 
detener las entradas de capital de corto plazo que ame­
nazaban con una mayor revaluación del tipo de cam­
bio. Brasil y México han efectuado algunos intentos 
para suavizar los flujos financieros de corto plazo.

En varios otros países de América Latina, las 
liberalizaciones comerciales recientes han ido acom­
pañadas de liberalizaciones financieras más o menos 
acentuadas y de grandes afluencias de capital que han 
tendido a sobrepasar las posibilidades de “esteriliza­
ción” de las autoridades monetarias. En estos países, 
el desmantelamiento de los controles de capital y la 
incapacidad de las autoridades para regularlos consti­
tuye un obstáculo para una apertura comercial exitosa 
en el ámbito productivo.

Entonces, en lo que se refiere a la cuenta de 
capitales de la balanza de pagos, el problema que se 
les presenta a los países de la región es el de cómo 
vincular a los mercados nacionales de capitales con 
los externos, de manera que minimice la ineficiencia 
artificial (apreciaciones cambiarías desequilibrado- 
ras) y los impactos desestabilizadores de los flujos 
de capital de corto plazo, los cuales suelen llegar 
cuando no se los necesita e irse cuando son esencia­
les para el equilibrio de la balanza de pagos. Parece 
indispensable, por lo tanto, distinguir entre corrien­
tes de capital extranjero con objetivos productivos 
de largo plazo (por ejemplo, la inversión extranjera 
directa), que son beneficiosas, de otras corrientes 
puramente especulativas y de corto plazo, las que es 
esencial desestimular.
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V
Consideraciones finales

A modo de conclusión, puede decirse que la expe­
riencia pareciera demostrar que, junto con racionali­
zar los incentivos comerciales, hay que aplicar algún 
grado de selectividad en la política de desarrollo pro­
ductivo. Es lo que se ha hecho en los países más 
dinámicos del este asiático. El problema radica en 
encontrar los mecanismos más eficientes, entre los 
cuales están los incentivos decrecientes atados a me­
tas específicas de exportación, y la necesaria reforma 
en la institucionalidad pública. En realidad, la selecti­
vidad debe ser mayor que en el período de sustitución 
de importaciones y los criterios para administrar esa 
selectividad deben ser claros. La protección a la pro­
ducción nacional y los incentivos a las exportaciones 
forman parte de un conjunto de políticas con las cua­
les se busca llevar a cabo una estrategia de desarrollo 
y transformación productiva. Pero la experiencia en­
seña que los incentivos deben ser moderados y con 
límites definidos en el tiempo; que las desviaciones 
con respecto a la neutralidad deben ser pocas y esco­
gidas cuidadosamente, y que es indispensable com­
pensar el sesgo antiexportador de la protección con 
incentivos para exportar. También parece más efi­
ciente otorgar incentivos por grandes categorías de 
actividad —las que tengan mayores posibilidades de 
ofrecer beneficios dinámicos no internalizados por el 
mercado— en lugar de tratar de escoger ganadores 
específicos. La promoción de las exportaciones no 
tradicionales surge como un campo particularmente 
apropiado para las políticas comerciales selectivas.

Otros aspectos de la selectividad mencionados 
en este trabajo y que han sido desestimados en las 
reformas recientes (o de más larga data, como en el 
caso de Chile) se refieren a lo que haga el Estado 
para corregir las fallas del mercado que dificultan

la inversión orientada a la transformación produc­
tiva. Esa acción incluye políticas para completar el 
mercado de capitales, atraer inversiones extranje­
ras hacia sectores nuevos que puedan adquirir ven­
tajas comparativas, y mejorar la infraestructura fí­
sica y social, así como la aplicación de un programa 
de capacitación laboral eficaz y la negociación del 
acceso de productos específicos a mercados también 
específicos.

La puesta en práctica de una apertura dinamiza- 
dora del desarrollo significará corregir las posiciones 
liberalizadoras a ultranza adoptadas en años recien­
tes. Ciertamente exigirá ajustes más realistas a las 
políticas que se vienen aplicando en muchos países.

El ajuste de la política comercial deberá ir acom­
pañado por una valoración mayor del papel que le 
corresponde al tipo de cambio en el logro de la trans­
formación productiva. Parece imposible orientar de­
cididamente al sector privado hacia la producción de 
bienes transables intemacionalmente si no se mantie­
ne un tipo de cambio favorable y también estable en 
el tiempo (es decir, independiente de condiciones 
económicas pasajeras). Es preciso que las autoridades 
económicas de la región presten mayor atención a las 
políticas económicas necesarias para lograr este obje­
tivo, una de las cuales ha de ser la regulación de las 
corrientes internacionales de capital de corto plazo.

Para el éxito de la apertura es condición funda­
mental que el marco internacional sea propicio. Sin la 
eliminación del proteccionismo en los países centra­
les, la apertura se debilita gravemente como opción 
de política, no ya para un número limitado de países 
(como en el este asiático en los años sesenta), sino 
para un conjunto amplio de países que la realizan al 
mismo tiempo.

B ib liogra fía

Agosin, M. R. (1992); Política comercial en los países dinámicos 
de Asia: aplicaciones a América Latina, trabajo preparado 
para la CEPAL, Santiago de Chile, mimeo,

Agosin, M, R., R. Fuentes y L. Letelier (1993): Los capitales 
extranjeros en las economías latinoamericanas: el caso 
de Chile, Washington D.C., Banco Interamericano de 
Desarrollo (BID) / Red de Centros de Investigación 
Aplicada.

AkyÜz, Y. (1993): Does financial liberalization improve trade per­
formance?, M. R. Agosin y D. Tussie, (eds.), Trade and 
Growth: New Dilemmas in Trade Policy, Basingstoke, Ingla­
terra, Macmillan.

Amsden, A. H. (1993): Trade Policy and Economic Performance 
in South Korea, en M. R. Agosin y D. Tussie, (eds.), Trade 
and Growth: New Dilemmas in Trade Policy, Basingstoke, 
Inglaterra, Macmillan.

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA • MANUEL R. AGOSIN V RICARDO FFRENCH-DAVIS



62 R E V I S T A  DE LA C E P A L  50  * A G O S T O  1 9 9 3

Ariff, M. y H. Hill (1989): Export-Oriented Industrialization: The 
ASEAN Experience, Londres, Allen and Unwin.

Calvo, G., E. Leiderman y C. Reinhart (1993): Capital inflows and 
real exchange rate appreciation in Latin America: the role of 
external factors, IMF Staff Papers, voi. 40, N“ 1, Washing­
ton, D, C., Fondo Monetario Internacional (FMI), marzo.

Cárdenas, M. y F. Barrera (1993): Efectos macroeconómicos de los 
capitales extranjeros: el caso colombiano, Washington, D.C., 
BID/Red de Centros de Investigación Aplicada.

CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el Caribe) 
(1992a): La política cambiaria en América Latina a comien­
zos de los años noventa (LC/R. 1193), Santiago de Chile, 
septiembre.

______ ( 1992b): Balance preliminar de la economía de América
Latina y el Caribe, 1992 (LC/G. 1751), Santiago de Chile, 
diciembre.

______ (1992c): Equidad y transformación productiva: un enfo­
que integrado (LC/G. 1701 (SES.24/4)), Santiago de Chile, 
6 de febrero.

______ (1993): Anuario estadístico de América Latina y el Cari­
be, edición 1992, Santiago de Chile. Publicación de las Na­
ciones Unidas, N" venta S.93.ILG.1.

Damill, M. y S. Keifman (1992): Liberalización del comercio en 
una economía de alta inflación: Argentina 1989-91, Pensa­
miento iberoamericano, N“ 21, Madrid, Instituto de Coope­
ración Iberoamericana (ICI)/CEPAL, enero-junio.

Díaz-Alejandro, C. F. (1985): Good-bye financial repression, 
hellow financial crash. Journal of Development Econo­
mics, N" 19, Amsterdam, Elsevier Science Publishers B,V. 
(North Holland), diciembre.

Edwards, S. (1989): The order of liberalization of the current and 
capital accounts of the balance of payments. Essays in Inter­
national Finance, N“ 156, Princeton N. J., Princeton Univer­
sity Press.

Ffrench-Davis, R. (1986): Import liberalization: the Chilean expe­
rience, 1973-82, S. Valenzuela y A. Valenzuela (eds.). Mili­
tary rule in Chile, Baltimore, Johns Hopkins University Press.

Ffrench-Davis, R. y O. Muñoz (1990): Desarrollo económico, ines­
tabilidad y desequilibrios políticos en Chile: 1950-89, Colec­
ción Estudios CIEPLAN, N“ 28, Santiago de Chile, Corpora­
ción de Investigaciones Económicas para América Latina 
(CIEPLAN), junio.

Ffrench-Davis, R., P. Leiva y R. Madrid (1991): La apertura 
comercial en Chile: experiencias y perspectivas, Estudios de 
política comercial N® 1, Ginebra, Conferencia de las Nacio­
nes Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD).

Fritsch, W. y G. Franco (1993): The political economy of trade 
and industrial policy reform in Brazil in the 1990s, trabajo 
preparado para la CEPAL, mimeo.

Herrera, C. (1992): La apertura gradual en Costa Rica a partir de 
1983, Pensamiento Iberoamericano, N“ 21, Madrid, ICI/CE- 
PAL, enero-junio.

Katz, J. (1993): Una interpretación del proceso de desarrollo indus­
trial de la Argentina, Santiago de Chile, CEPAL, marzo, mimeo.

Lahera, E. (1992): Convergencia de los esquemas de integración 
(LC/R. 1192), Santiago de Chile, CEPAL, octubre.

Meller, P. (1992): Economía política de la apertura comercial chi­
lena, Santiago de Chile, CEPAL, diciembre, mimeo.

Mizala, A. (1992): Chile, Argentina y Brasil: perspectivas de la 
integración económica, A. Butelman y P. Meller (eds.). Es­
trategia comercial chilena para la década del 90, Santiago de 
Chile, CIEPLAN.

Morales, J. A. (1992): Reformas estructurales y crecimiento eco­
nómico en Bolivia, J. Vial (ed.), ¿Adónde va América Lati­
na ? Balance de las reformas económicas, Santiago de Chi­
le, CIEPLAN.

Noland, M. (1990): Pacific Basin Developing Countries- Prospects 
for the Future, Washington, D.C., Institute for International 
Economics (IIE).

Ocampo, J. A. (1990): La apertura externa en perspectiva, F. Gó­
mez (ed.). Apertura económica y sistema financiero, Bogotá, 
Asociación Cambiaria de Colombia.

Ocampo, J. A. y L. Villar (1992): Trayectoria y vicisitudes de la 
apertura económica colombiana, Pensamiento iberoamerica­
no, N“ 21, Madrid, ICI/CEPAL, enero-junio.

Rodrik, D. (1992): Conceptual issues in the design of trade policy 
for industrialization. World Development, Voi. 20, N" 3, 
Nueva York, Pergamon Press, junio.

Ros, J, (1992): La reforma del régimen comercial en México du­
rante los años ochenta: sus efectos económicos y dimensio­
nes políticas, Conyuntura económica latinoamericana, Voi. 
22, N® 3, Seminario Regional sobre Reformas de Política 
Pública, Bogotá, Fundación para la Educación Superior y el 
Desarrollo (FEDESARROLLO), octubre.

Sachs, J. D. (1987): Trade and Exchange Rate Policies in 
Growth-oriented Adjustment Programs, Symposium on 
Growth-Oriented Adjustment Programs, Washington, D.C., 
Fondo Monetario Internacional (FMI)/Banco Mundial, 25 al 
27 de febrero.

Ten Kate, A. (1992): El ajuste estructural de México. Dos historias 
diferentes. Pensamiento iberoamericano, N"21, Madrid, ICE 
CEPAL, enero-junio.

Wade, R, (1990a): Industrial policy in East Asia: does it lead or 
follow the market?, en G. Gereffi y D. Wyman (eds,). Ma­
nufacturing Miracles - Paths of Industrialization in Latin 
America and East Asia, Princeton N.J., Princeton Universi­
ty Press.

______ (1990b): Governing the Market - Economic Theory and
the Role of Government in East Asian Industrialization, Prin­
ceton N.J., Princeton University Press,

Westphal, L. E. (1992): La política industrial en una economía 
impulsada por las exportaciones: lecciones de la experiencia 
de Corea del Sur, Pensamiento iberoamericano, N® 21, Ma­
drid, ICECEPAL, enero-junio.

Williamson, J. (1992): Acerca de la liberalización de la cuenta de 
capitales, Estudios de Economía, voi. 19, N“ 2, Santiago de 
Chile, Universidad de Chile, Facultad de Ciencias Económi­
cas y Administrativas, Departamento de Economía.

LA LIBERALIZACION COMERCIAL EN AMERICA LATINA • MANUEL R. AQOSIN Y RICARDO FFRENCH-DAVIS



R E V I S T A  DE LA C E P A L  50 63

Crecimiento, crisis
y viraje estratégico

Joseph Ramos

Director de la División 
de Desarrollo Productivo y 
Empresarial de la CEPAL

La estrategia de sustitución de importaciones estuvo plena­
mente justificada en los años treinta y continuó teniendo senti­
do hasta fines de los años cincuenta, mientras las posibilidades 
de exportar estaban frenadas por la gran crisis, la segunda 
guerra mundial y la reconstrucción de Europa. Pero a partir de 
los años sesenta tuvo rendimientos decrecientes en el marco de 
una extraordinaria expansión del comercio internacional. En 
los años ochenta, los problemas de inestabilidad macroeconó- 
mica, producto de la crisis de la deuda, se sumaron a los 
derivados de esta estrategia de desarrollo que habían empeza­
do a manifestarse en los años setenta. Pruebas de ello fueron 
una productividad declinante y una vulnerabilidad cada vez 
mayor a las perturbaciones (shocks) de carácter externo. De ahí 
que la industria naciente en la actualidad ya no apunte a la 
adquisición de destrezas para producir, sino que a la penetra­
ción de los mercados externos. Pese al consenso emergente en 
tomo a esa orientación hacia afuera, aún hay diferencias im­
portantes entre la visión neoestmctural y la neoliberal, tanto en 
su enfoque del desarrollo como en sus instrumentos. El papel 
del Estado: ¿cuán activo o pasivo? El sesgo de los incentivos a 
la exportación: ¿transitoriamente proexportadores o neutros? 
La equidad: ¿dejar lo distributivo al tiempo (estrategia del 
derrame), recurrir al paralelismo, con la política económica 
dedicada al crecimiento y la social a la distribución, o como 
sugiere el autor, aplicar un enfoque integrado que incorpore 
objetivos distributivos y de equidad a la política económica 
misma? El artículo concluye con un contrapunto entre el enfo­
que ortodoxo, centrado exclusivamente en medidas de liberali- 
zación y desregulación, y el neoestructuralista, que propugna 
la superación de embotellamientos críticos mediante instru­
mentos más activos a partir de un sector público mejorado.

AGOSTO 1993
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I
Introducción

Este artículo presenta una síntesis de la evolución 
econòmica de América Latina, con sus problemas 
principales y las estrategias aplicadas, a partir de los 
años treinta. Centraremos el análisis de estos últimos 
60 años en tomo a tres hechos, tres interrogantes y 
tres hipótesis.

1. Los tres hechos

En primer lugar, sabemos que, pese a crecientes indi­
cios actuales de recuperación, en los años ochenta 
América Latina sufrió la crisis más severa y prolon­
gada de su historia después de la gran crisis de los 
años treinta. La producción se estancó, con lo cual la 
región terminó la década con un ingreso por habitante 
casi 10% inferior al de 1980, y la inflación se desató, 
exhibiendo la increíble tasa media de más de 400% al 
año durante todo el decenio, para volver a niveles 
moderados y más tradicionales, del orden de 20%, 
sólo en 1992. De ahí que sea muy adecuada la deno­
minación de “década perdida” que se ha dado a los 
años ochenta.

En segundo lugar, a la crisis económica y social 
de los años ochenta se sumó una crisis de ideas, al 
cuestionarse desde sus raíces la estrategia de desa­
rrollo que se venía aplicando desde los años treinta: 
la industrialización por medio de la sustitución de 
importaciones. De hecho, la región está experimen­
tando un viraje de vital importancia en su estrategia 
de desarrollo: del crecimiento hacia adentro al creci­
miento hacia afuera, del intervencionismo amplio a 
una mucha mayor dependencia de las fuerzas del 
mercado, y del crecimiento dirigido por el sector pú­
blico al crecimiento liderado por el sector privado.

Y en tercer lugar, este viraje estratégico se dio 
pese a que entre el fin de la segunda guerra mundial y 
1980, América Latina experimentó el crecimiento más 
rápido y sostenido de su historia: algo más de 2.5% al 
año, cifra muy por encima de su tasa histórica de 1%, 
aunque muy inferior al de las economías de industria­
lización reciente (EIR) asiáticas.

2. Los tres interrogantes

Cabe hacerse entonces tres preguntas. La primera:

¿por qué el decenio de 1980 fue tan desastroso para 
la región? La respuesta obviamente tiene que ver con 
la crisis de la deuda externa y los costosos procesos 
de ajuste y estabilización para enfrentar los desequili­
brios macroeconómicos que ella generó.

Sin embargo, si la crisis fue sólo un problema de 
inestabilidad macroeconómica, surge la segunda pre­
gunta: ¿por qué cambiar la estrategia de desarrollo? 
Una respuesta podría ser que la estrategia de sustitu­
ción de importaciones fue siempre un error.

Y de ser cierto que la estrategia de sustitución 
de importaciones fue siempre un error, ¿cómo expli­
car entonces —tercera interrogante— que el período 
en que ésta prevaleció haya sido el de más rápido 
crecimiento económico jamás experimentado por 
América Latina?

3. Las tres hipótesis

Como primera hipótesis, diremos que el decenio de 
1980 fue una década perdida no sólo por la inestabili­
dad macroeconómica, sino también por problemas 
derivados de la estrategia de desarrollo. Estos comen­
zaron a traducirse en los años setenta en una producti­
vidad declinante y una creciente vulnerabilidad a las 
perturbaciones de origen externo y no se manifestaron 
abiertamente debido a los fuertes ingresos de capital 
en ese período. (Esta hipótesis es casi universalmente 
compartida.)

Como segunda hipótesis diremos que, pese a las 
críticas de la ortodoxia, la estrategia de sustitución de 
importaciones no fue siempre un error. Tuvo mucho 
sentido en los años treinta, cuando la contracción del 
comercio mundial a raíz de la gran crisis de esos años 
hacía casi imposible exportar y era indispensable un 
impulso estatal para estimular a un sector privado 
estancado. Continuó teniendo sentido al menos hasta 
fines de los años cincuenta, pues la segunda guerra 
mundial hizo virtualmente imposible importar pro­
ductos manufacturados, y posteriormente, en el perío­
do de reconstrucción de Europa y Japón, habría sido 
muy difícil exportar manufacturas en forma significa­
tiva por el cierre relativo de esos mercados. En cam­
bio, a partir de los años sesenta, la estrategia de susti­
tución de importaciones comenzó a exhibir rendi­
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mientos fuertemente decrecientes, a medida que la 
etapa de sustitución “fácil” se acababa y comenzaba 
un período de extraordinaria expansión del comercio 
internacional. (Esta hipótesis es algo más debatible, 
pero probablemente aún sea mayoritaria entre los ex­
pertos en la materia.)

Como tercera hipótesis, diremos que lo que cier­
tamente debe corregirse es la orientación de la estra­
tegia de desarrollo: hacia afuera y no hacia adentro. 
La orientación bacia adentro ya cumplió su función 
histórica. La “industria naciente” de hoy ya no apunta 
a la producción en sí, como en el pasado, sino a la 
penetración de los mercados externos. La justifica­
ción para un papel activo del Estado, de haberla, es 
la necesidad de promover el ingreso a nuevos mer­
cados, sobre todo con productos no tradicionales. 
De ahí que el debate en esta materia no se refiere a 
la reorientación de dicha estrategia, sino al papel del 
Estado, es decir, si el crecimiento hacia afuera debe 
ser promovido por el Estado o, por el contrario, si

debe darse con un Estado pasivo. En efecto, en el 
pasado el debate se desarrolló como si sólo hubiera 
dos opciones: i) un Estado activo y crecimiento hacia 
adentro, o ii) crecimiento hacia afuera y Estado pasivo. 
De hecho, se pasaba por alto que dos posibilidades en 
dos ejes ofrecen cuatro opciones y no dos. Muy parti­
cularmente, se dejaba de lado la opción de crecimien­
to hacia afuera pero con un Estado promotor, la que 
no sólo es teóricamente posible, sino que ha caracteri­
zado la estrategia de desarrollo de Japón y de las EIR 
asiáticas, y corresponde también a la nueva postura 
de la CEPAL.

Estos son, en forma apretada, los tres hechos, 
tres interrogantes y tres hipótesis que estructuran el 
presente artículo. En lo que sigue desarrollaremos es­
tos temas en orden cronológico:* los orígenes y con­
secuencias de la estrategia de industrialización por 
medio de la sustitución de importaciones; la crisis de 
los años ochenta y sus causas, y el viraje estratégico 
que está experimentando la región.

II
La estrategia de industrialización basada 

en la sustitución de importaciones: 

orígenes y consecuencias

1. Los orígenes

Desde su independencia y hasta la gran crisis de los 
años treinta el desarrollo latinoamericano se había 
basado en los pilares de la ortodoxia clásica: propie­
dad privada, economías de mercado y Estados relati­
vamente pequeños y pasivos. La gran crisis de los 
años treinta cambió todo esto, al generar una profun­
da desconfianza en la bondades del mercado para 
resolver automáticamente los problemas económicos

‘ Cabe hacer una advertencia. Hablar de América Latina, aunque 
los países que la componen tienen similitudes, es en verdad una 
sobresimplificación. Las estructuras y el tamaño de las diversas 
economías latinoamericanas varían en forma significativa, Asimis­
mo, por mucha semejanza que hayan tenido sus estrategias de 
desarrollo, también han exhibido diferencias importantes de enfo­
que e intensidad. La representación algo estilizada de su realidad 
nos ayudará aquí a resaltar los puntos centrales. Sin embargo, ningún 
país real de la región se comporta exactamente como este “país 
promedio” de ella.

principales. En los países desarrollados se puso en 
duda la capacidad del mercado para superar en forma 
rápida y espontánea el desempleo cíclico. En los países 
en desarrollo la crisis de confianza fue mucho mayor: 
se creyó ver allí la explicación de por qué América 
Latina crecía a un ritmo tan lento (alrededor de 0.5% 
per cápita desde su independencia frente a 2% de 
Estados Unidos) y de por qué en los años treinta su 
ingreso por habitante equivalía a sólo la sexta parte 
del de Estados Unidos, región también nueva y colo­
nizada en la misma época que América Latina. El 
mercado, la propiedad privada y un Estado pequeño y 
pasivo no conducían por sí solos y en forma automá­
tica al desarrollo económico.

Este cuestionamiento dio lugar a la tesis de que 
el Estado, sobre todo en el caso de una región de 
crecimiento tardío, debe desempeñar un papel activo 
para superar problemas “estructurales” (como falta de 
empuje empresarial, mercados sumamente imperfec­
tos, concentración de poder y riqueza) que inhiben el
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desarrollo económico. Esta tesis se contrapuso a la 
premisa, hasta entonces generalmente aceptada, de 
que el Estado debía desempeñar un papel pasivo, o a 
lo más facilitador de la actividad privada. Más aún, 
de la correlación estrecha entre el ingreso por habitante 
y el grado de industrialización (sin preocuparse de 
cuál era causa y cuál efecto) se concluyó que el Estado 
debía promover especialmente la industrialización, 
pues era ésta la que se identificaba como portadora 
privilegiada del avance tecnológico. Como conse­
cuencia de la crisis de los años treinta, por lo tanto, la 
promoción activa de la industrialización pasó a ser 
función especial del Estado y se abandonó la estrategia 
ortodoxa, vigente hasta aquel entonces, de un desarro­
llo hacia afuera basado en las exportaciones primarias.

En cambio, el que se haya optado por una estra­
tegia de industrialización hacia adentro y no hacia 
afuera, más que obedecer a alguna postura teórica,  ̂
parece haber sido fruto de un accidente histórico. En 
efecto, debido a la crisis de los años treinta y al dete­
rioro de la relación de precios del intercambio de la 
región se hizo más difícil importar productos manu­
facturados, y más atractiva su producción interna. Por 
otra parte, el fuerte proteccionismo que prevaleció en 
los países industriales durante esa crisis hacía imposi­
ble pensar en una industrialización hacia afuera, y la 
escasez de productos manufacturados no bélicos y la 
dificultad de importarlos durante la segunda guerra 
mundial, naturalmente indujeron a su producción in­
terna. Einalmente, por la falta de libertad cambiaria y 
la protección arancelaria que caracterizó el período 
de reconstrucción en Europa y Japón, tampoco habría 
sido factible que América Latina adoptara una estra­
tegia de industrialización hacia afuera en ese período. 
No es de extrañar, entonces, que se eligiera aquélla 
hacia adentro, sobre la base de la sustitución de im­
portaciones. Esto se reforzó por el hecho de que pare-

 ̂Cabe señalar que el argumento teórico a favor de la estrategia de 
industrialización basada en la sustitución de importaciones fue for­
mulado por Prebisch y la CEPAL muchos años después de que esa 
política se pusiera en marcha. En su famoso llamado a favor de la 
industrialización, Prebisch justificó ésta por las supuestas asimetrías 
en los frutos de la difusión del progreso tecnológico. En los países 
productores de materias primas ellos se difunden rápidamente al 
consumidor por medio de caídas de precios, mientras que el avance 
tecnológico en ia manufactura suele reducir los costos pero no los 
precios, por la estructura oligopólíca de los mercados de productos 
manufactureros. De ahí la tendencia a un empeoramiento secular 
de los términos de intercambio de los países productores de mate­
rias primas, como los de América Latina. (Véase, CEPAL, 1949.) 
Por cierto otros autores, entre ellos W.A. Lewis en un ya clásico 
artículo (Lewis, 1963), también argüyeron a favor de la industriali­
zación, pero fue el argumento de Prebisch el que más influencia 
tuvo en América Latina.

cía “natural” industrializarse primero sobre la base 
del mercado interno y sólo después, con la experien­
cia adquirida, pasar a exportar.

2. Las políticas y sus resultados

La estrategia de industrialización basada en la sustitu­
ción de importaciones ocupó una variada gama de 
instrumentos. El principal fue la protección arancelaria, 
generalmente mayor para los productos finales que 
para los insumos intermedios, y menor para los bienes 
de capital. A esta protección se agregaron normalmente 
medidas como cuotas y licencias de importación, pro­
hibiciones totales, exigencias de mayor contenido na­
cional en el valor agregado de la producción, créditos 
preferenciales (a menudo con tasas de interés real 
negativas) y otras.

a) Los avances
De hecho, el desempeño económico de la región 

en el período 1945-1980 fue bueno, sorprendentemente 
bueno si uno considera las críticas severas que se han 
hecho a la estrategia de sustitución de importaciones. 
En efecto, el ritmo de crecimiento del producto inter­
no bruto por habitante fue de 2.7% anual en el período 
(cuadro 1). Este ritmo fue inusitado para la región, 
muy superior a su ritmo histórico anterior (1% anual) 
e incluso superior a la meta de 2.5% por año estable­
cida por la Alianza para el Progreso en 1960. Además, 
estuvo acompañado por una infiación relativamente 
moderada de 20% por año; de hecho, 11 países tuvie­
ron una inflación media de un dígito, y en ningún 
país ésta llegó a los tres dígitos.

Este crecimiento fue liderado por la industria 
manufacturera (cuadro 2), cuya participación en el 
producto subió de 14% en 1930 a 25% en 1980. Como 
era de esperar, la participación de las importaciones 
en el producto interno bruto bajó de 20% en 1930 a 
15% en 1980 y la región pasó a depender menos de 
ellas.

Tal vez aún más impresionantes que los logros 
económicos fueron los avances sociales (cuadro 2). 
Pese a la explosión demográfica del período de pos­
guerra, el analfabetismo de adultos se redujo de 
45% en 1945 a 20% en 1980. De hecho, la educa­
ción —que en 1945 aún era un claro reflejo de una 
sociedad clasista con posibilidades restringidas de 
utilizar los servicios educativos— se expandió enor­
memente. La educación primaria virtualmente se unl­
versalizó, y se abrió el acceso a las hasta entonces 
remotas posibilidades de educación pospriraaria, con
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CUADRO 1
América Latina: Crecimiento e inflación, 1945-1992
(Porcentajes anuales)

Crecimiento del producto interno bruto Inflación

1925-1945 1945-1980 1980-1990 1991/1992 1945-1980 1980-1990 1992

América Latina 3.5 5.6 1.2 3.2 20 Más de Menos de
400 20̂

PIB per cápita 1.0 2.7 -0.9 1.1 410'*

Argentina 3.1 -1.5 6.7 57 650 18

Bolivia 3.4 -0.7 3.8 28 1000 11
Brasil 6.9 1.9 -0.3 33 450 1 130

Colombia 5.2 3.5 2.6 14 23 26

Costa Rica 6.7 2.1 2.6 6 28 18

Chile 3.6 2.7 7.7 77 21 13

Ecuador 6.8 2.1 3.9 8 40 66
El Salvador 5.1 -0,6 3.9 5 19 17

Guatemala 4.6 0.5 3.6 4 12 12
Haití 1.3 -0.5 -2.7 5 5 18

Honduras 4.4 1.8 3.4 4 6 6
México 6.7 1.2 3.1 9 70 13

Nicaragua 4.7 -1.3 — 6 5000 2
Panamá 5.3 -1.0 8.3 3 3 1
Paraguay 4.8 3.0 1.9 22 20 17

Perú 5.1 -1.0 -0.3 17 1 000+ 6
R, Dominicana 6.2 2.5 3.3 2 22 5

Uruguay 2.6 -0.4 4.3 36 57 59

Venezuela 6.7 -0.2 8.9 5 26 33

Fuente: División de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL. 
“ Cifras preliminares, excluido Brasil.

Cifras preliminares, incluido Brasil.

lo cual se triplicó la participación de los jóvenes de 
las edades pertinentes en la educación secundaria y se 
quintuplicó en la educación superior. Asimismo, hubo 
enormes avances en el acceso de la población a servi­
cios domiciliarios de agua potable y electricidad, be­
neficiándose con ellos dos tercios de la población 
(contra un tercio o menos en 1945). La esperanza de 
vida al nacer se prolongó en 15 años, alcanzando a 
los 65 años de edad en 1980, cifra no demasiado infe­
rior a la de muchos países desarrollados. Por último, 
es importante notar que todos estos avances sociales 
fueron progresivos, es decir, proporcionalmente be­
neficiaron mucho más a grupos sociales muy poster-

gados hasta entonces, pues las clases pudientes dis­
frutaban desde mucho antes del grueso de estos bene­
ficios. Por lo tanto, esta mejor distribución de los 
beneficios sociales (o ingresos no tnonetarios) com­
pensó, al menos parcialmente, la concentración del 
ingreso monetario que tendió a caracterizar el creci­
miento económico de la posguerra.

b) Los problemas
Por impresionante que haya sido el desempeño 

económico y social de la región mientras se aplicó la 
estrategia de industrialización basada en la sustitución 
de importaciones, en rigor lo fue sólo en comparación
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CUADRO 2
América Latina: Indicadores socioeconómicos en 1930,1945 y 1980
( Porcentajes)

1930 1945 1980

Indicadores económicos

PIB manufacturero/PIB 14 18 25

Importaciones/PIB 20 13 15

Exportaciones tradicionales/
exportaciones totales Más de 88 Más de 82 76

Indicadores sociales

Analfabetismo de adultos 45 20
Tasas de escolarización

Educación primaria 55 90
Educación secundaria 10 30
Educación superior 2 10

Esperanza de vida al nacer (años) 
Porcentaje de viviendas con:

50 65

Agua por tubería 20 65
Electricidad 35 70

Fuentes: División de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL, sobre la base de datos de la CEPAL, del Banco Mundial y del 
Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (UNICEF).

con su desempeño histórico. Aparece mediocre si se 
le compara con las posibilidades de crecimiento ace­
lerado que tienen los países de desarrollo tardío, que 
en el caso de las EIR asiáticas les permitió más que 
doblar el ritmo de crecimiento de América Latina en 
el mismo período.

De hecho, fueron varios los signos de que la 
estrategia de sustitución de importaciones estaba ha­
ciéndose cada vez más problemática para la región. 
En primer lugar, a medida que el proceso de sustitu­
ción pasaba de los productos finales, de más fácil 
reemplazo, a la producción de insumos intermedios y 
bienes de capital, se iba haciendo cada vez más costoso 
e ineficiente. La productividad del capital —el factor 
escaso— descendía, o porque las plantas estaban so- 
bredimensionadas para el tamaño del mercado, o por­
que se subutilizaban, o porque sus exigencias tecno­
lógicas y de calidad eran demasiado sofisticadas para 
la capacidad productiva de la región. Así, el coefi­
ciente marginal de capital/producto creció sistemáti­
camente, de alrededor de 4 en 1950-1965 a más de 5 
en 1974-1980, y a más de 8 en los años ochenta. De 
hecho, un trabajo reciente (Hofman, en prensa) que 
estudia la evolución de la productividad total de los 
factores,  ̂o mejora tecnológica, en distintas regiones

del mundo entre 1950 y 1989, muestra que ésta había 
venido disminuyendo fuertemente en América Latina 
desde 1973 (gráfico 1); por lo tanto, el producto cre­
ció en ese período exclusivamente gracias a una ma­
yor cantidad de factores, sobre todo de capital (por el 
endeudamiento externo), pero con una nula mejoría 
en eficiencia en 1973-1980 y una pérdida de eficien­
cia en los años ochenta. En cambio, el crecimiento de 
productividad total o eficiencia, fue muy superior en 
las EIR asiáticas: 2% por año para todo el período 
contra apenas 0.3% en América Latina. Incluso en el 
“período de oro” de América Latina (1950-1973), la 
productividad total de los factores en la región creció 
a menos de la mitad que la de las EIR asiáticas (1.3% 
contra 2.7% por año).

En segundo lugar, precisamente debido a la es­
trategia de sustitución de importaciones, la región se 
hizo extremadamente vulnerable a perturbaciones de 
origen externo. En efecto, como el arancel, al reducir 
las importaciones, baja el tipo de cambio real, la sus­
titución de importaciones es un impuesto implícito a 
la exportación y dificulta sobre todo las exportacio­
nes no tradicionales. De ahí que en 1980 la participa­
ción de las exportaciones en el producto interno bruto 
no sólo fue baja (15%), sino que correspondió en un

 ̂ Se entiende por productividad total de los factores la relación 
entre la producción y no uno sino todos los factores, tanto capital

como trabajo, cada factor ponderado por su participación en la 
producción total.
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GRAFICO 1
Productividad total de los factores: América Latina, Organización de Cooperación y 
Desarrollo Económicos (OCDE) y economías de industrialización reciente asiáticas (EIR)
(Indices: 1950 = 1(X))

Fuente: A. Hofman, Economic Development in Latín America in the 20th century. A comparative perspective, en S. Adams y otros (eds.). 
Explaining Economic Growth. Essays in Honor of Angus Maddison, Amsterdam, Elsevier/North Holland (en prensa).

75% a exportaciones tradicionales, poco elásticas en 
precio tanto respecto de la demanda como de la oferta. 
Por lo tanto, las exportaciones no tradicionales repre­
sentaron menos de 4% del producto interno bruto.

En tercer lugar, en la práctica la protección aran­
celaria fue excesiva en todo sentido, sin más lógica 
económica que la de ofrecer a cada sector la protec­
ción que requería. Como se ve en el cuadro 3, esta 
protección fue groseramente excesiva, insólitamente 
dispersa, y por cierto, tendió a ser permanente más 
que transitoria. En efecto, la protección efectiva por 
lo general bordeó o superó el 100%, nivel superior a 
cualquier distorsión razonable que se pretendiera 
compensar. Sólo a título de ejemplo, si el salario ur­
bano (por las razones que aducía W. Arthur Lewis) 
excediera el precio de escasez real o social de la mano 
de obra hasta por 50%, y de ser los salarios el 30% de 
los costos, sólo se justificaría por este motivo un 
arancel compensatorio de 15%. Asimismo, la disper­
sión arancelaria entre sectores y países no obedecía a 
ninguna lógica económica o social; a menudo la pro­
tección efectiva era baja o incluso negativa en pro­
ductos con uso intensivo de mano de obra, como los

alimentos, mientras que era elevadísima para produc­
tos con uso intensivo de capital escaso, como los bie­
nes de consumo durables.'* La protección era además 
extremadamente discrecional, pues había muchas ex­
cepciones, de modo que el ingreso por concepto de 
aranceles en relación al total de las importaciones era 
muy inferior al arancel nominal medio.

Pese a todos estos problemas, al menos hasta 
1973 los beneficios de la sustitución de importacio­
nes superaban sus costos; de ahí la fuerte aceleración 
del crecimiento económico en la posguerra. Ello fue 
así porque al menos hasta fines de los años cincuenta 
los precios relativos de los productos manufacturados 
claramente inducían a su producción, mientras que la 
protección en la mayoría de los países industriales en 
los años treinta, durante la guerra y en los años de la 
reconstrucción, había hecho poco práctica una estra-

“ La protección efectiva del material eléctrico fue de 195% en 
Argentina en 1969, 609% en Uruguay en 1976 y 740% en Chile en 
1967 (Ramos, 1989).
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CUADRO 3
América Latina (seis países): Protección efectiva y 
dispersión a fines de los años sesenta
(Porcentajes)

Protección efectiva Dispersión

Argentina 95 -10 a l  300

Brasil 80 4 a 250

Chile 220 -23 a 1 100

Colombia 90 -8 a 140

México 39 -4 a 1000

Uruguay 385 17 a 1000

Fuente: R. Ground y A. Bianchi, 1988.

tegia de industrialización hacia afuera. Asimismo, in­
clusive en los años sesenta dicha estrategia no fue 
demasiado costosa (salvo por la pérdida de la esplén­
dida oportunidad de orientarse hacia afuera en un pe­
ríodo en que el comercio mundial iba a entrar a una 
vigorosa e inédita expansión) mientras la sustitución 
aún se concentraba en las etapas más fáciles. Y por 
cierto hubo un aprendizaje que permitió mejorar la 
productividad, reducir las ineficiencias y bajar los 
costos. De ahí que como resultado neto, pese a que a 
partir de los años sesenta se debería haber ido re­
orientando la estrategia hacia afuera, el período 1945- 
1980 fue el de mayor crecimiento económico y social 
en la historia de la región.

III
La crisis de ios años ochenta y sus causas

¿Por qué después de 35 años de crecimiento sólido y 
sostenido, si bien no espectacular, con moderada in­
flación, estos logros se vinieron abajo en los años 
ochenta, década que se caracterizó por la recesión y 
el estancamiento, por un lado, y una casi generalizada 
explosión inflacionaria, por otro?

1. Los hechos centrales

La crisis económica de los años ochenta fue tal que el 
producto interno bruto por habitante de la región no 
sólo no creció en el período, sino que en 1990 estaba 
casi 10% por debajo de lo que era en 1980, De hecho, 
subió en sólo tres países —Colombia, Chile y Para­
guay— y muy moderadamente; en los demás cayó, 
en algunos más de 20% (Argentina, Bolivia, Haití, Ni­
caragua, Perú y Venezuela). Sólo en 1991-1992 se co­
menzó a advertir signos de recuperación (cuadro 1).

Asimismo, la década de 1980 se caracterizó por 
una verdadera explosión inflacionaria. Mientras en el 
período 1945-1980 la inflación media anual de la 
región había sido de 20% y en 11 países de menos de 
10%, en ios años ochenta subió a más de 400% y 
sólo tres países exhibieron una inflación media anual 
de un dígito. Con esto, la inflación endémica virtual­
mente se generalizó en la región: ocho países regis­
traron cifras de más de 100% por año —sin prece­
dentes en la región— y tres de ellos (Bolivia, Nicara­

gua y Perú) vivieron procesos de hiperinflación, con 
un ritmo medio de incremento de los precios de cua­
tro dígitos durante el decenio.

2. Sus causas

Por cierto que la crisis de los años ochenta se originó 
en el problema de la deuda externa. Sin embargo, 
hemos postulado más atrás (como segunda hipótesis) 
que la severidad y prolongada duración de esa crisis 
se debió no sólo a los desequilibrios provenientes del 
sobreendeudamiento externo y un mal manejo ma- 
croeconómico, sino también a la extrema vulnerabili­
dad a las perturbaciones externas en que se encontra­
ba la región en 1980 debido a la estrategia de sustitu­
ción de importaciones.

En forma escueta, la recesión y el estancamiento 
de los años ochenta, así como la escalada inflaciona­
ria, tuvieron su origen en el problema de transferen­
cia de recursos, tanto desde la región hacia afuera 
como desde el sector público al sector privado. La 
reversión en la transferencia neta de recursos de la 
región equivalió a 6% del producto interno bruto: es 
decir, la región, que era receptora neta de recursos 
del orden de 2% del PIB antes de la crisis, pasó a ser 
proveedora neta de recursos al exterior del orden de 
4% del PIB después de la crisis.

La severidad de la recesión obedeció a que no
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era posible efectuar un ajuste “eficiente” de tal mag­
nitud mediante la expansión de las exportaciones no 
tradicionales, pues éstas eran bajísimas debido al des­
aliento implícito que había significado la política pro­
tectora; tampoco era posible sustituir importaciones 
prescindibles, pues la política sustitutiva ya las había 
reducido a su más mínima expresión. De ahí que el 
ajuste tuviera que ser recesivo, con recortes draconia­
nos en insumos intermedios y bienes de capital im­
portados, indispensables para la producción.

La escalada inflacionaria, por su parte, se debió 
a que el sector público tuvo que absorber el grueso de 
los costos de esta transferencia de recursos al exterior. 
Como disponía de poca capacidad de elevar sus in­
gresos y pocos deseos de efectuar recortes en gastos 
considerados esenciales, la mayoría de las veces acudió 
a la emisión para “financiar” su déficit.

El estancamiento posterior a 1983 obedeció, por 
un lado, a la inestabilidad que generó la propia infla­
ción alta y, por otro, a las recesiones que suelen 
acompañar a los programas de estabilización poco 
creíbles o mal manejados.

Entrando en mayor detalle, es útil distinguir tres 
fases en ia crisis de los años ochenta. En la primera 
fase, entre 1979 y 1981, el hecho más destacable fue 
el alza del precio del petróleo luego de la caída del 
Shah de Irán. Ello provocó la puesta en marcha en 
forma simultánea de programas antiinflacionarios en 
los países desarrollados, cuyo ritmo de inflación aún 
no había vuelto en 1979 a los niveles anteriores a la 
primera crisis del petróleo. Esos países no sólo dieron 
prioridad a políticas antiinflacionarias sino que, por 
influjo del pensamiento monetarista en boga, todos 
adoptaron metas de expansión monetaria, dejando que 
las tasas de interés alcanzaran cualquier nivel. Como 
consecuencia de esta decisión la LIBOR (tasa a la 
cual estaba atada la deuda externa de la región) dio 
un salto de casi 10 puntos entre 1978 y 1981, alcan­
zando un máximo de 17% en este último año. Final­
mente, la puesta en marcha de programas de estabili­
zación tan severos generó recesión o estancamiento 
en los países centrales, con efectos adversos en los 
precios de las materias primas. Los países importado­
res de petróleo de la región se enfrentaron entonces a 
tres severas perturbaciones de origen externo: el au­
mento de los precios de sus importaciones de petró­
leo (el petróleo constituía el 40% de las importacio­
nes de Brasil); una fuerte alza en los pagos de intereses 
sobre su deuda externa, y la caída de los precios de 
sus productos de exportación. Como parece evidente 
al examinar los distintos componentes del balance de

pagos (gráfico 2), o se reducían fuertemente las im­
portaciones (proceso difícil, porque pocas eran fácil­
mente prescindibles), o se aumentaban las exporta­
ciones (proceso lento, más aún cuando cualquier ex­
pansión de las exportaciones tradicionales incidiría 
negativamente en su precio, sobre todo en un período 
de estancamiento mundial), o se aumentaba el endeu­
damiento. Frente a estas alternativas, no es de extrañar 
que todos los países (salvo Colombia) optaran por 
aumentar su endeudamiento. Lo que sí es menos 
comprensible es que los bancos accedieran a tales 
pedidos y prestaran sin mayor distingo tanto a países 
exportadores de petróleo (aparentemente en buena si­
tuación para servir su mayor endeudamiento) como a 
países importadores de petróleo (en situación preca­
ria). Como resultado final, la deuda externa de la 
región aumentó 85% en 1979-1981.

De los países importadores de petróleo, sólo 
Brasil invirtió parte importante de los recursos obte­
nidos, principalmente para sustituir importaciones, 
lo que suavizó su ajuste cuando se redujo la afluencia 
de capital a partir de 1982. Los demás, apostando a 
que la crisis era cíclica y sería pasajera, ocuparon 
los recursos para mantener su consumo o, sobre todo 
en el caso de los países de! cono sur, para incremen­
tar sus importaciones con tipos de cambio preesta­
blecidos y ayudar así a reducir sus procesos infla­
cionarios, lo que los condujo a tipos de cambio real 
cada vez más subvaluados. Por su parte, los países 
exportadores de petróleo, si bien elevaron sus coefi­
cientes de inversión, utilizaron gran parte de ésta en 
proyectos mal concebidos y con costos exagerados. 
Asimismo, dedicaron buena parte del endeudamien­
to al consumo, esperando un mucho más alto ingreso 
permanente. De ahí que cuando el precio de petróleo 
empezó a descender en lugar de seguir creciendo 
como se esperaba, la capacidad de servir la deuda 
externa contraída por el sector público de esos paí­
ses se vino abajo y buena parte de ese endeudamien­
to (público) se convirtió en fuga de capitales (priva­
dos). Con tal fuga se redujeron dramáticamente las 
reservas internacionales, no podiendo sostenerse más 
el tipo de cambio. De ahí la moratoria mexicana en 
agosto de 1982.

La moratoria mexicana inició la segunda fase de la 
crisis de los años ochenta, en 1982-1983. La moratoria 
provocó como reacción una abrupta caída en los prés­
tamos bancarios a toda la región, de modo que la trans­
ferencia neta de recursos pasó de una entrada neta a la 
región de 2% del PIB a una salida neta de 4% del PIB. 
Es difícil exagerar el significado de una reversión de
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GRAFICO 2
Amórioa Latina: Componentes del balance de pagos

1. DIVISAS QUE ENTRAN d i v i s a s  q u e  SALEN

2. EXPORTACIONES NUEVOS CREDITOS = 
(AUMENTO NETO EN 

DEUDA EXTERNA)
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3. P Q
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+ A d P Q + íDm

4. A d íd PmQm - PxQx

(TRANSFERENCIA NETA DE RECURSOS 
HACIA EL PAIS)

(IMPORTACIONES - EXPORTACIONES 
O DEFICIT COMERCIAL)

Fuente: División de Desarrollo Productivo y Empresarial de la CEPAL

tal magnitud. Tal vez baste notar que ella fue incluso 
superior a las draconianas reparaciones de guerra im­
puestas a Alemania por el Tratado de Versalles después 
de su derrota en la primera guerra mundial.

Financiar tal reversión sólo fue posible por el 
paso de un déficit comercial de 13 000 millones de 
dólares en 1981 a un superávit comercial de 27 000 
millones en 1983. Obviamente, la única manera de 
efectuar un ajuste en el balance comercial equivalen­
te al 6% del PIB en sólo dos años fue la de reducir 
drásticamente las importaciones (el quantum de im­
portaciones disminuyó 40% en ese bienio) más que 
elevar las exportaciones. En efecto, por muy costoso 
que sea el recorte de las importaciones para la pro­
ducción, ellas pueden reducirse todo lo necesario y 
de inmediato, mientras que la expansión de las expor­
taciones (obviamente el ajuste más deseable, pues no 
significa caída en la producción) es un proceso nece­
sariamente más lento, pues requiere tanto de inversio­
nes previas como de tiempo para penetrar los merca­
dos externos.

La dificultad de efectuar un ajuste no recesivo 
por medio de la expansión de las exportaciones y la

reducción de las importaciones prescindibles se vio 
agudizada por la extrema vulnerabilidad a los des­
equilibrios externos de que adolecía la región. En 
efecto, debido a la estrategia de sustitución de impor­
taciones, las exportaciones no tradicionales (las únicas 
que normalmente podrían expandirse significativa­
mente sin afectar su precio) representaban menos del 
4% del PIB de la región; mientras que las importacio­
nes más prescindibles, las de bienes de consumo (mu­
chas de las cuales eran alimentos y medicinas no tan 
prescindibles), constituían, debido al avance del pro­
ceso de sustitución, menos del 2% del PIB. Por con­
siguiente, para efectuar un ajuste equivalente al 6% 
del PIB se habría tenido que duplicar en dos años las 
exportaciones no tradicionales y eliminar por com­
pleto las importaciones de bienes de consumo, lo que, 
obviamente, era imposible. De ahí que el ajuste se 
centrara en una severa y costosa reducción de las 
importaciones, tanto de insumos intermedios como 
de bienes de capital, unos y otros esenciales para la 
producción.

Por contraste, en las EIR asiáticas era mucho 
más factible un ajuste no recesivo sobre la base 'de
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la expansión de las exportaciones no tradicionales, 
ya que éstas constituían 30% del PIB y eran casi 
todas manufacturas, con lo que enfrentaban elastici­
dades de la demanda frente a precios relativamente 
altos. Un ajuste de 6% del PIB basado en el aumen­
to en las exportaciones, siendo éstas el 30% del pro­
ducto interno bruto, implicaba el esfuerzo razonable 
de elevar las exportaciones en 20% en dos años. 
Vemos así que la orientación hacia afuera de estas 
economías las había dejado en mucho mejor pie para 
efectuar un ajuste no recesivo, en vivo contraste con 
los países latinoamericanos. En estos últimos, la 
vulnerabilidad a las perturbaciones externas tras un 
período demasiado largo de sustitución de importa­
ciones hizo muy difícil el ajuste a la crisis de la 
deuda, lo que contribuye a explicar el viraje en la 
orientación de la estrategia de crecimiento que se 
inició en el decenio de 1980.

La tercera fase de la crisis, entre 1984 y 1990, 
se caracterizó por un virtual estancamiento económi­
co acompañado por inflaciones desatadas. Ambos fe­
nómenos estuvieron estrechamente relacionados con 
un segundo problema de transferencia de recursos: la 
transferencia interna desde el sector público al sector 
privado. A esas alturas, el 75% de la deuda externa 
de la región era del sector público, ya fuese porque 
éste la había contratado directamente antes de la cri­
sis (50%) o porque se había visto obligado por las 
circunstancias a asumir buena parte del endeudamiento 
externo del sector privado (otro 25%). De ahí que de 
la reversión de seis puntos porcentuales del PIB en la 
transferencia de recursos, más de cuatro puntos co­
rrespondiera al sector público. Como la participación 
de los ingresos públicos en el PIB era sólo de alrede­
dor de 20 a 25%, el esfuerzo de absorber otros cuatro

puntos porcentuales del PIB resultó casi imposible, 
más aún cuando la gran mayoría de los países de la 
región habían entrado en la crisis ya con déficit fisca­
les. De ahí que, con las notables excepciones de Chi­
le y Colombia, la mayoría tuvo que “financiar” estas 
mayores necesidades de recursos, al menos en forma 
importante, por medio de la emisión monetaria. Dado 
que la relación entre la masa monetaria (MI) y el PIB 
era aproximadamente de 5%, no es de sorprender que 
los aumentos del déficit y de la emisión de alrededor 
de cuatro puntos porcentuales del PIB aceleraran la 
inflación en forma dramática. Esos mayores déficit, 
junto a la presión sobre los costos originada por las 
fuertes devaluaciones, dieron lugar a explosiones in­
flacionarias que —sobre todo cuando estuvieron 
acompañadas por mecanismos de indización automá­
tica— terminaron a menudo en hiperínflaciones.

El estancamiento o las recesiones que caracte­
rizaron esta fase se debieron en gran medida a la 
inestabilidad causada por inflaciones desatadas; así 
sucedió en Argentina (1988-1990), Bobvia (1982-
1985), Brasil (1990-1991), Nicaragua (1987-1990) 
y Perú (1988-1990). Otras recesiones se debieron a 
programas antiinflacionarios mal concebidos o poco 
creíbles (Venezuela, 1989; Perú, 1990). En efecto, 
si bien tanto la teoría como la experiencia (por 
ejemplo, la de México en 1988, de Argentina en 
1991 o de Israel en 1985) muestran que se puede 
bajar la inflación sin causar recesión, con frecuencia 
los intentos de estabilización tienen efectos muy re­
cesivos si los programas carecen de credibilidad y 
las expectativas exceden con mucho las metas infla­
cionarias del programa de estabilización, o si el con­
trol fiscal descansa asimétricamente en reducciones 
de los gastos y no en aumentos de los ingresos.^

IV
El viraje estratégico de fines 

de ios años ochenta

Así como la gran crisis de los años treinta generó 
una desconfianza creciente en las bondades de los

mecanismos del mercado y llevó, por ende, a que el 
Estado adoptara una estrategia activa de industriali-

* Como las reducciones de los gastos suelen concentrarse en pocos 
rubros (inversión o salarios públicos), mientras que los aumentos 
en los ingresos suelen distribuirse más amplia y parejamente, es 
probable que la reducción del déficit fiscal basada en aumentos de

los ingresos fiscales cause una desaceleración de las alzas de pre­
cios más que una caída en la producción, mientras que los recortes 
de los gastos, por ser tan concentrados, tenderán inevitablemente a 
inducir contracciones en la producción,
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zación por medio de la sustitución de importaciones, 
la crisis de los ochenta mostró las limitaciones tanto 
de la sobreextensión del Estado como de una estra­
tegia de desarrollo orientada hacia adentro. Ello dio 
lugar a un viraje estratégico que condujo a una 
orientación hacia afuera, a un mayor uso de los me­
canismos de mercado y a una redefinición de los 
roles de los sectores privado y público, reservándose 
la producción para el primero y tendiendo a limitar 
el segundo a sus funciones esenciales y a interven­
ciones muy selectivas ante las fallas mayores del 
mercado.

1. Los hechos

En primer lugar, a fines de los años ochenta se inició 
lo que fue un vuelco importante en la orientación del 
desarrollo, no ya hacia el mercado interno sino hacia 
el mercado externo (CEPAL, 1992, cuadro II-l). Esto 
se ha traducido en lo siguiente: i) el arancel nominal 
medio en la región ha caído de 45% a menos de 20%;
ii) se ha simplificado y racionalizado enormemente la 
estructura arancelaria — de hasta 30 tasas arancelarias 
disitintas a no más de siete— , y en algunos casos el 
arancel es uniforme y parejo para todas las importa­
ciones; iii) se ha eliminado gran parte de las barreras 
no arancelarias, reemplazándolas por aranceles (por 
ejemplo, en México las importaciones sujetas a per­
misos de importación se redujeron del 90% a menos 
del 20%, y en Argentina de más de 60% a menos de 
20%), y iv) el proceso de integración interregional 
(con Canadá y los Estados Unidos) e intrarregional 
(Mercosur), así como algunos acuerdos bilaterales (de 
Chile con México, Venezuela y posiblemente Costa 
Rica, y de Colombia con Venezuela), avanzan a pa­
sos agigantados, en general tomando ahora como base 
(en los casos de mercados comunes y no simples zonas 
de Ubre comercio) los niveles arancelarios del país 
que los tiene más bajos.

En segundo lugar, ha habido una revalorización 
de los méritos del mercado —con todas sus imperfec­
ciones— , ya que ahora su acción se compara no con 
una intervención estatal utópica, sino con un sector 
público real, también afectado por limitaciones e im­
perfecciones. Prevalece la actitud más pragmática de 
mejorar tanto el mercado como la acción estatal, más 
que la de expandir uno a expensas del otro. Se ha 
eliminado la gran mayoría de los controles de pre­
cios, por reconocer que éstos a lo más son paliativos 
de corto plazo que a la postre tienen efectos negativos 
en la asignación de recursos. Por esta razón, así como

por la crisis fiscal, se ha eliminado la gran mayoría 
de los subsidios directos e implícitos. Asimismo, en 
todos los países de la región se rechaza la idea de 
mantener tasas de interés real negativas, si bien no 
hay coincidencia en cuán libre debe ser esta tasa una 
vez que supere la LIBOR real más algún recargo por 
tratarse de países en vías de desarrollo, especialmente 
escasos de capital.

En tercer lugar, se ha redefínido el papel del 
sector público y del privado, reconociéndole a este 
último su preeminencia como agente responsable de 
la producción. De ahí que se haya iniciado un exten­
so proceso de privatización de empresas productivas 
estatales, no sólo en actividades competitivas como 
la manufactura, la banca, la agricultura, la minería y 
el transporte, en las cuales hay poca justificación 
para la producción estatal, sino incluso en actividades 
monopólicas como las telecomunicaciones y los sis­
temas de generación y transmisión eléctricas, por 
considerarse preferible la operación privada con re­
gulación estatal. Sólo han tendido a quedar en el 
sector público las grandes empresas de explotación 
de recursos naturales (del petróleo en México, Ve­
nezuela y Ecuador o del cobre en Chile) por los 
efectos macroeconómicos que inevitablemente tienen 
debido a su alta incidencia en las exportaciones de 
la región. Las ventas provenientes de estos procesos 
de privatización generaron ingresos para el fisco (por 
una vez) de alrededor del 4% del PIB al año en 
Argentina durante el bienio 1990-1991; de 1.6% del 
PIB al año en Chile durante el cuatrienio 1986-1989; 
de 2% del PIB al año en México durante el bienio 
1990-1991, y de 4% del PIB en Venezuela en 1991; 
en los demás países de la región aún no han alcanza­
do cifras significativas.^

2. Areas de convergencia y divergencia

a) Convergencias
Actualmente hay bastante consenso en que la región

 ̂ Por cierto que estos procesos de privatización no han estado 
exentos de problemas, debido sobre todo a insuficiente transparen­
cia, apuro de vender, venta en momentos de crisis, concurrencia de 
interesados insuficiente para asegurar una licitación verdaderamen­
te competitiva y falta de claridad sobre las regulaciones futuras; 
estas deficiencias redundan todas en menores precios de venta y, 
por consiguiente, en ingresos fiscales menores que los que se hu­
biesen obtenido de haberse podido enajenar las empresas según su 
valor para los compradores, y no según su (menor) valor anterior 
para el fisco (por haber sido manejadas con criterios burocráticos y 
poco eficientes). Véase un análisis extenso de este tema y datos 
sobre el valor de las ventas en Devlin, 1992.
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debe insertarse internacionalmente. Por cierto, des­
de el punto de vista neoliberal la sustitución de im­
portaciones fue siempre un error: la economía debe­
ría haber estado orientada siempre hacia afuera. Los 
neoestructuralistas, por su parte, si bien consideran 
que la industrialización por medio de la sustitución 
de importaciones tuvo sentido en el contexto inter­
nacional desde la crisis de los años treinta al menos 
hasta fines de los cincuenta, la han visto siempre 
como una prim era etapa del proceso de industriali­
zación; por lo tanto, creen que el necesario período 
de aprendizaje se prolongó mucho más de la cuenta, 
y que es hora de aprovechar la plataforma industrial 
creada y volcarla hacia afuera. Así se podrá utilizar 
el aprendizaje productivo adquirido, el estímulo a 
la calidad y la eficiencia que significa competir 
intem acionalm ente, y las economías de escala que 
ofrecen los m ercados externos, sobre todo a países 
pequeños.

Tam bién hay coincidencia en estim ar que, así 
com o tiene fallas el m ercado, tam bién tiene sus 
lim itaciones el intervencionism o estatal, sobre todo 
cuando abarca ám bitos de acción excesivos . La 
sobreextensión del Estado norm alm ente lo lleva a 
cum plir m al incluso las funciones que son indis- 
cutidam ente de su exclusiva responsabilidad (por 
ejem plo, m antener los equilibrios m acroecónom i- 
cos, dar acceso a niveles de educación, salud y 
seguridad social de una calidad y cuantía acepta­
bles, y asegurar la seguridad ciudadana). De ahí 
el reconocim iento de que la función productiva 
com pete esencialm ente al sector privado, y el 
abandono de la noción del Estado empresario; esto 
probablem ente signifique un Estado de tam año 
m enor en cuanto a gastos, pero m ayor en cuanto a 
ingresos si es que va a ser un Estado eficiente y 
m oderno que cum ple bien con sus funciones esen­
ciales.

b) Divergencias
Sin em bargo, subsisten im portantes divergencias 
en torno a los temas siguientes; i) El papel del Es­
tado: ¿ha de ser activo — y cuán activo— , o ha de 
ser pasivo? ii) El grado de orientación hacia afue­
ra; ¿basta con tener incentivos neutros (tipo de 
cambio alto y aranceles bajos — o nulos—  y pare­
jos) o se necesita un sesgo transitorio proexporta­
dor? iii) La equidad’, ¿es posible crecer con equi­
dad, o son crecim iento y equidad objetivos ineludi­
blem ente contrapuestos, en cuyo caso habrá que 
esperar que los beneficios del crecim iento se “de-
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rram en” hacia los más necesitados, o am ortiguar el 
conflicto por medio de políticas sociales com pen­
satorias?, y iv) El tipo de instrumento: ¿se trata sólo 
de establecer los precios “correctos” (es decir, pre­
cios libres) o es preciso aplicar políticas de prom o­
ción más activas frente a los estrangulamientos más 
críticos?

i) Papel activo o pasivo del Estado. El pensa­
miento neoestructuralista — ŷ ciertamente el de la 
CEPAL—  reconoce sin titubeos la imperiosa necesi­
dad actual de acrecentar la participación de la región 
en el comercio internacional. Pero a diferencia de la 
ortodoxia actual, insiste en que esta tarea, así como la 
promoción del desarrollo, exige un Estado activo 
(gráfico 3). Por lo demás, para penetrar en los merca­
dos externos —que es el desafío actual—  parece ne­
cesitarse mucho más estímulo y cooperación estatales 
que para avanzar en la simple sustitución de importa­
ciones.

En términos más generales, la experiencia his­
tórica de América Latina y de otras regiones en de­
sarrollo indica claramente que si bien el mercado y 
la propiedad privada son condiciones necesarias para 
el desarrollo, ni el crecimiento ni la equidad son 
resultados automáticos del funcionamiento natural 
del mercado. Por el contrario, la experiencia de eco­
nomías de desarrollo tardío (como Japón, la Repú­
blica de Corea y la provincia china de Taiwàn) 
muestra que en ellas el Estado ha contribuido de 
manera importante a que hayan logrado saltarse eta-

C REC IM tEN TO , C R IS IS  Y V IR A JE  EST R A T EG IC O  • JO SEP H  R A M O S



76 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  5 0  * A G O S T O  1 9 9 3

pas y crecer a tasas inusitadamente altas, con parti­
cipación amplia de la población en los frutos de ese 
desarrollo.

Por otra parte, sabemos que no sólo hay imper­
fecciones del mercado, sino que también el Estado, 
una vez cumplidas bien sus funciones económicas 
básicas (estabilidad macroeconómica, inversión so­
cial e infraestructura!, seguridad social básica), tiene 
una capacidad residual limitada. Por lo tanto, la in­
tervención del Estado deberá ser sumamente selecti­
va, y estar dirigida a enfrentar temas importantes 
para el desarrollo, como la promoción de las expor­
taciones, el incremento del ahorro, el perfecciona­
miento del mercado de capitales, la difusión tecno­
lógica y otros, según sea el caso. Y por cierto, a 
diferencia del pasado, cuando el intervencionismo 
no sólo era exagerado sino que tendió a suplantar a 
las fuerzas del mercado, en la actualidad se cree que 
toda intervención no sólo ha de ser selectiva sino 
que además ha de ir en apoyo del mercado. De lo 
que se trata pues no es de tener más Estado o más 
mercado, sino de tener un Estado mejor y un merca­
do cada vez más eficaz.

ii) Grado de orientación hacia afuera. La pro­
puesta típica para lograr la orientación hacia afuera 
— mantener un tipo de cambio real alto y estable y un 
nivel cancelario  bajo y lo más parejo posible—  sólo 
significa aminorar el sesgo antiexportador de una po­
lítica proteccionista, pero ese sesgo seguirá siendo 
antiexportador mientras el nivel arancelario (el per­
manente, al menos) no sea cero. Ni siquiera los rein­
tegros de derechos aduaneros compensarán plenamente 
dicho sesgo, mientras no abarquen todas las “exporta­
ciones indirectas” (es decir, las correspondientes a las 
industrias nacionales que suministran insumos para 
las exportaciones).

Pero la interrogante clave es si basta un sistema 
de incentivos neutrales, o si la situación actual ameri­
ta un sesgo transitorio de carácter proexportador. En 
efecto, tal como en el pasado la industria naciente era 
la que producía para el mercado interno, y el instru­
mento idóneo para impulsarla era el arancel protector, 
el neoestructuralismo considera que la industria na­
ciente actual es la de penetración de los mercados 
externos con productos no tradicionales. Por eso, pro­
pone crear un sistema de incentivos especiales con un 
sesgo transitorio proexportador (por ejemplo, mayo­
res reintegros, créditos a tasas internacionales, exone­
raciones fiscales) para las exportaciones nuevas o pio­
neras, o para la apertura de nuevos mercados de expor­
tación. En efecto, abrir camino en estos dos campos

exige un esfuerzo innovador significativo que supone 
importantes extemalidades para los demás producto­
res, razón por la cual tales innovadores schumpeteria- 
nos merecen un premio análogo al que se le otorga al 
innovador tecnológico por medio de la ley de patentes.

iii) Equidad. Sobre este tema los diversos enfo­
ques presentan diferencias considerables. Según la te­
sis del derrame (trickle down theory), derivada de los 
estudios de Kuznets, hay una especie de “ley de hie­
rro”, al menos en las primeras etapas de desarrollo, 
según la cual el crecimiento económico inevitable­
mente conduce a un deterioro de la distribución del 
ingreso. Además de que los plazos para que el derrame 
surta efecto pueden resultar socialmente inaceptables, 
algunos estudios empíricos recientes han cuestionado 
la conclusión de que el conflicto señalado sea ineludi­
ble.'' Una segunda visión (del Banco Mundial, entre 
otros) admite el posible conflicto entre crecimiento y 
equidad, pero lo acepta, arguyendo que los beneficios 
sociales de una mejor distribución bien pueden valer 
el costo de un menor crecimiento. Desde este enfo­
que se suele abogar por una estrategia “paralela” , en 
la cual la política económica se centra en el creci­
miento económico y la política social se dedica a 
compensar los efectos distributivos de la política eco­
nómica. El problema es que en la práctica raras veces 
puede la política social compensar los efectos regre­
sivos de al menos algunas políticas económicas. De 
ahí que haya surgido un tercer enfoque (auspiciado 
entre otros por la CEPAL.® Según este enfoque, entre 
crecimiento y equidad no sólo hay conflictos, sino 
también importantes complementariedades. Esto se 
observa, por ejemplo, en políticas como las de man­
tención de los equilibrios macroeconómicos, de in­
versión en recursos humanos y de promoción de em­
pleos permanentes y productivos. De ahí que se pueda 
crecer con equidad cuando las políticas potencien las 
áreas de complementariedad y mitiguen el conflicto

’ Entre otras razones clásicas se arguye que el desarrollo requiere 
elevar la inversión. Como sólo los ricos tienden a ahorrar, para 
elevar el ahorro y por ende la inversión es preciso transferir recursos 
desde los que ahorran poco (los pobres) hacia los que ahorran 
mucho (las clases pudientes). A decir verdad, la tesis de Kuznets 
es un hallazgo empírico que buscó esta y otras explicaciones para 
fundamentarse. De hecho, la experiencia de las EIR asiáticas la 
contradice. Además, la evidencia de Kuznets se refería básicamen­
te a países que iniciaron su crecimiento en el siglo XIX, No tomaba 
en cuenta los países de industrialización tardía, menos dependien­
tes de la inversión para su crecimiento porque pueden saltarse 
etapas, aprovechando la tecnología desarrollada por otros. Un estu­
dio reciente que desmiente cualquier relación sistemática entre cre­
cimiento y equidad es el de Fields, 1991.
® Véase por ejemplo CEPAL, 1992.
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allí donde el crecimiento y la equidad aparezcan con­
trapuestos. Llegamos así a un enfoque integrado, que 
incorpora objetivos de distribución y no sólo de cre­
cimiento en la política económica, y objetivos de efi­
ciencia y no sólo de equidad en la política social, lo 
que permitirá lograr crecimiento con equidad en forma 
simultánea (y no secuencial, que ha sido la tónica 
más frecuente en el pasado).

iv) Tipo de instrumentos. Hay divergencias im­
portantes respecto a cuáles son los instrumentos más 
adecuados. La ortodoxia privilegia casi sin excepción 
la liberalización de los precios y la flexibilización y 
desregulación de los mercados. En efecto, según su 
visión el subdesarrollo se debe esencialmente a la 
intervención gubernamental de los mercados; en este 
postulado está implícito que el precio libre de un 
mercado desregulado es el precio “correcto”, de equi­
librio. El enfoque neoestructural, en cambio, conside­
ra que hay deficiencias de primer orden en los merca­
dos que hacen que el precio libre, que equilibra oferta 
y demanda en cualquier momento, tal vez no sea el 
precio de equilibrio, el que refleje la escasez real de 
bienes y sobre todo de factores. Por ejemplo, la au­
sencia de un mercado futuro de la divisa toma ex­
traordinariamente variable el tipo de cambio; se justi­
ficaría entonces la intervención estatal en la determi­
nación del precio de la divisa, área particularmente 
crítica en la actualidad, si tal intervención sirviese 
para simular ese mercado de futuro fallante, estabilizar 
las fluctuaciones de su valor y guiar la inversión de 
mediano y largo plazo. Del mismo modo, dado lo 
esencial que es para nuestro desarrollo la penetración 
de los mercados externos, se podría justificar no sólo 
un tipo de cambio alto y estable con aranceles bajos 
y parejos, sino el uso de subsidios transitorios a las 
exportaciones no tradicionales o pioneras o a la aper­
tura de nuevos mercados, como se dijo más atrás 
(cuadro 4).

Asimismo, el desarrollo exige elevar el ahorro y 
asignar el capital a los proyectos más rentables. Para 
lograrlo, la ortodoxia hace hincapié en la liberaliza­
ción de la tasa de interés. Por cierto que las tasas de 
interés negativas, como en el pasado, desincentivan 
el ahorro. Sin embargo, la experiencia muestra que 
una vez que esta tasa llega a ser positiva, el ahorro es 
poco sensible a mayores aumentos de ella (por los 
efectos contrarios de la sustitución y el ingreso). De 
querer elevar más el ahorro, habrá que acudir a medi­
das de “ahorro forzoso”, sea mediante mayor tributa­
ción, sea mediante un mayor ahorro institucional (por 
ejemplo, mayores tasas de contribución a la seguri­

dad social). Pero en ambos casos habrá de por medio 
una intervención estatal.

La tasa de interés tampoco sirve como único cri­
terio de asignación de recursos, ya que el mercado de 
capital en la región está muy poco desarrollado, sobre 
todo para fondos de largo plazo, y el acceso a él está 
muy segmentado, en desmedro de la mediana y pe­
queña empresa y de la inversión privada en educa­
ción superior o capacitación. De hecho, gran parte de 
las inversiones necesarias para estas actividades se 
autofinancian, o no se realizan en absoluto, por muy 
rentables que sean. Para superar tales carencias y seg­
mentaciones, el neoestructuralismo sugiere promover 
el arrendamiento con promesa de compra (leasing), el 
capital de riesgo, la factorización y el uso de los fondos 
de pensiones como garantía para créditos privados 
que se destinen a inversión en capital humano.

La ortodoxia atribuye el desempleo fundamen­
talmente a rigideces en el mercado de trabajo. De ahí 
su insistencia en medidas que faciliten el despido, 
limiten la sindicalización y dificulten la huelga, des­
regulen la entrada a las ocupaciones y eliminen o 
reduzcan el salario mínimo. Por cierto, el monopolio 
sindical es un peligro, así como lo son las barreras a 
la entrada en determinados empleos (piénsese en el 
alto costo, sobre todo para economías como las nues­
tras que tratan de insertarse en el comercio internacio­
nal, de tener sus puertos controlados por cupos res­
tringidos de trabajadores). Pero al centrarse sólo en 
este tipo de medida se descuidan las inflexibilidades 
de otro tipo provenientes de contratos convencionales 
de salario fijo que desligan el ingreso del desempeño 
de la empresa, sacrificando así importantes ganancias 
potenciales de productividad, y a la vez obligan al 
despido como única fórmula práctica para enfrentar 
recesiones. El neoestructuralismo, en cambio aboga 
por contratos de salarios flexibles, como en Japón, la 
República de Corea y la provincia china de Taiwàn, 
que no sólo inducen a mejores relaciones laborales 
dentro de la empresa sino que elevan la productividad 
y reducen el desempleo.

Finalmente, la ortodoxia desestima por completo 
un factor clave del desarrollo de las naciones: el 
fomento del progreso tecnológico y de su difusión. Si 
bien las medidas de promoción en esta materia no 
son tan nítidas como sería de desear, su carácter más 
bien cualitativo e institucional no las hace menos im­
portantes. El desarrollo de una infraestructura cientí­
fico-tecnológica ligada estrechamente al sistema pro­
ductivo, el estímulo a la difusión tecnológica y orga- 
nizacional mediante el del cofinanciamiento selectivo
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CUADRO 4

Enfoque neoliberal y enfoque neoestructural: 
Diferentes Instrumentos de política

Areas claves Instrumentos del 
enfoque neoliberal

Instrumentos del enfoque 
neoestructural (CEPAL)

1. Exportaciones Neutrales: tipo de 
cambio alto y 
aranceles bajos

Lo mismo, más sesgo temporal a favor de 
las exportaciones no tradicionales, sobre 
todo las nuevas o pioneras, y de la 

penetración de mercados nuevos

2. Ahorro (elevarlo) 
a) Público

Reducir gasto Elevar la actual baja carga tributaria 
del sector privado (ampliar la base de 
tributación y disminuir la evasión tributaria)

b) Privado Liberar la tasa de interés

Comprimir los 
salarios reales

Tasas de interés real positivas.
Ahorro forzoso:
elevar el ahorro del sistema previsional 
(o reducir el déficit actuarial)

3. Inversión (mejorar la 
asignación)

Liberar las tasas 
de interés

Desarrollar los mercados de capital y 
eliminar su segmentación, abriéndolos 
más a la pequeña y mediana empresa 
a través del arrendamiento con opción de compra 
(leasing), la factorización y el capital de riesgo

4. Empleo Desregular el 
mercado de trabajo. 
Comprimir los 
salarios reales

Relacionar los salarios, al menos en parte, 
a la producción de la empresa, para aumentar 
la productividad y estimular el empleo

5. Inversión privada 
en capital humano

Nada Desarrollar el mercado de capitales para 
préstamos privados destinados a financiar 
educación superior y capacitación, usando 
fondos previsionates de la persona como 
garantía

6. Desarrollo tecnológico Nada Fortalecer la infraestructura tecnológi­
ca, especialmente para informática y 
telecomunicaciones.
Articular la investigación científica y 
tecnológica con los sectores productivos. 
Promover el mercado de consultoría y 
modernización, cofinanciando un 
cierto % de la consultoría de la empresa. 
Hacer extensionismo industrial

En general Acción
pasiva/desregular

Acción
activa/promover

de consultorías y de cursos de capacitación empresa­
rial, 0 la creación de servicios de extensión industrial, 
son algunos pasos importantes que apuntan en la di­
rección debida.

condicionándolos a la capacidad real de actuar —y de 
actuar bien—  del Estado.®

En síntesis, mientras el enfoque ortodoxo se cen­
tra exclusivamente en medidas de liberalización y 
desregulación, como si los mercados fueran perfec­
tos, el neoestructuralismo aboga por instrumentos más 
activos para superar estrangulamientos críticos, pero

 ̂Esta enumeración de instrumentos no constituye en modo alguno 
un conjunto mínimo (ni máximo) de acción. Simplemente pretende 
ilustrar el tipo de medida que podría tomarse de ser crítico un 
particular problema en una economía dada, y de tener el Estado 
capacidad institucional real para abordarlo, una vez cumplidas bien 
sus misiones fundamentales.
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Falla del mercado
y política tecnológica
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Este artículo pone de relieve la necesidad de complementar las 

políticas macroeconómicas de estabilización, desregulación y 

apertura con otras políticas macroeconómicas y microeconó- 

micas que revitalicen el crecimiento y la competitividad de los 

países de la región. En el ámbito nacional, a nivel macroeco- 

nómico, es preciso elevar el ahorro interno y canalizarlo hacia 

la inversión productiva en el contexto local. A nivel microeco- 

nómico hay que desarrollar y consolidar en los países un siste­

ma innovador de carácter genérico, que apoye la transforma­

ción productiva de la economía y la transición hacia nuevas 

tecnologías y formas de inserción en los mercados internacio­

nales. Sería oportuno mejorar la capacidad de gestión, la gene­

ración y difusión del conocimiento técnico y la calidad de los 

recursos humanos, e incentivar el espíritu empresarial después 

de años de inestabilidad macroeconómica y búsqueda de rentas 

especulativas de corto plazo, generalmente reñidas con los es­

fuerzos de innovación y de avance tecnológico. En el ámbito 

supranacional, los programas de integración tipo Mercosur o 

NAFTA exigen un nuevo cuadro institucional que favorezca la 

coordinación y armonización de las políticas públicas, entre 

ellas las destinadas a la formación de recursos humanos califi­

cados y a la innovación tecnológica; la legislación sobre pro­

piedad industrial, los códigos y normas de control de calidad, 

los estándares de acreditación, etc., deben ser ahora vistos a la 

luz del nuevo cuadro de organización industrial en proceso de 

gestación.
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I
De la industrialización sustitutiva a los 

programas de estabilización

Entre los economistas parece estar ganando terreno 
un nuevo cuerpo de propuestas teóricas y normativas 
orientadas al mercado. Cada vez más se achaca el 
mal funcionamiento de la economía al proteccionis­
mo, la orientación hacia adentro y los subsidios a la 
inversión directa, factores todos que derivan de un 
alto grado de intervención estatal.

La intervención estatal en la economía se acentuó 
considerablemente en los años cuarenta y cincuenta, 
tanto en los países desarrollados como en los países 
en desarrollo, como secuela del debate de los años 
treinta sobre las ineficiencias del mercado; se asoció 
a la economía keynesiana, por un lado, y a la planifi­
cación socialista, por el otro (Helm, 1989). En la ma­
yoría de los países en desarrollo esa intervención se 
tradujo en lo que posteriormente pasó a llamarse la 
estrategia de la industrialización sustitutiva. Las di­
versas causas de la inoperancia del mercado ~ m i-  
croeconómicas y macroeconómicas, que se originan 
tanto por el lado de la demanda, por el de la oferta o 
en la estructura misma del mercado— indujeron un 
clamor por la intervención de la mano “visible” del 
gobierno. Además, las mayores expectativas de justi­
cia social y derechos individuales establecieron los 
principios básicos del Estado benefactor.

El abandono del patrón oro obligó a orear bancos 
centrales y a introducir políticas monetarias activas 
en muchos países de la periferia. Las economías de 
escala, que llevan a la concentración industrial y a la 
fijación de precios monopólicos, indicaban que con­
venía la nacionalización y la producción pública en 
sectores como la industria siderúrgica o petrolera. La 
insuficiencia de los mercados de capital llevó a la 
aparición de instituciones financieras y organismos 
de desarrollo. La inoperancia del mercado de segu­
ros, la información insuficiente y el fracaso del sistema 
de preferencias del consumidor hicieron necesarios el 
seguro social y la prestación pública de servicios de

■ Este artículo se basa en un comentario al trabajo “IDRC regio- 
nal strategy for the Latin American and the Caribbean Region”, 
Ottawa, IDRC, 1991, mimeo. El autor agradece las observaciones 
de F. Chaparro a una versión preliminar.

salud o educación. Y así sucesivamente. Los valores 
y principios que emergían a nivel mundial dieron ori­
gen a nuevas instituciones e ideas y el papel del Esta­
do pasó a ser central en los patrones de organización 
social posteriores.

Fueron años de rápida expansión económica para 
los países desarrollados y en desarrollo. En ese clima 
la economía mundial y el comercio internacional flo­
recieron durante un período bastante largo. La inver­
sión extranjera directa en la industria manufacturera 
impulsó vigorosamente el crecimiento en muchas so­
ciedades periféricas y tuvo fuertes repercusiones en 
el ritmo y la dirección del proceso industrializador. 
Poca atención se prestó entonces a la acentuada y 
creciente intervención estatal en la economía, y, en 
forma más general, al hecho de que el sector público 
se apoderaba gradualmente de iniciativas y responsa­
bilidades que por naturaleza correspondían al sector 
privado.

El financiamiento externo público a un costo 
relativamente bajo y la inversión extranjera directa 
en la industria manufacturera aportaron los recursos 
que permitieron que este modelo se difundiera rápi­
damente a muchos países del Tercer Mundo. El ex­
ceso de demanda interna en las etapas iniciales del 
proceso sustitutivo sirvió de base para un período de 
acelerado crecim iento económico circunscrito al 
mercado interno.

Este crecimiento económico perdió ímpetu a fines 
de los años setenta. El escenario económico interna­
cional se transformó a raíz de las crisis del petróleo 
de 1973 y 1979 y la moratoria de la deuda externa 
mexicana de 1982. En consecuencia, el proceso de 
expansión del mundo industrializado sufrió un revés 
importante y dejó casi de actuar como fuerza inducto- 
ra de crecimiento en el mundo periférico. Por otra 
parte, la drástica caída de los precios de las materias 
primas, el agotamiento de la financiación externa y 
una tasa de interés en vertiginosa alza definieron un 
entorno mundial menos propicio para los países en 
desarrollo, que no pudieron mantener los niveles de 
desarrollo que habían alcanzado, y perdieron terreno 
en el escenario internacional. Además, dada la acele­
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rada difusión de la microelectrónica y de las tecnolo­
gías de producción de automatización flexible, rápi­
damente quedó obsoleta una parte de la capacidad 
tecnológica que dichos países habían adquirido a tra­
vés de la investigación científica y tecnológica nacio­
nal en los años del proceso de industrialización susti- 
tutiva.

Como resultado de lo anterior, la situación so­
cioeconómica interna de muchos países en desarrollo 
se hizo cada vez más inestable y frágil. El vacilante 
desempeño económico general y una escalada masiva 
de la represión social tras los golpes militares que se 
produjeron en países como Argentina, Bolivia, Brasil, 
Chile, Uruguay y otros, revelan que se estaba gestan­
do una importante transformación del modelo de de­
sarrollo a largo plazo de muchas sociedades periféri­
cas. La tasa de ahorro e inversión se contrajo visible­
mente y la afluencia de inversión extranjera en la 
industria manufacturera se redujo a un nivel mucho 
menor que en los años de la posguerra o, en muchos 
países, cesó por completo. El proceso de acumulación 
de capital se deterioró fuertemente y las cuentas públicas 
registraron enormes déficit que sólo se podían cubrir 
emitiendo dinero e imponiendo un gravamen inflacio­
nario en rápida expansión.

En estas graves circunstancias, muchas socieda­
des periféricas intentaron volver a los principios orto­
doxos del mercado libre durante el decenio de 1980. 
Limitaron drásticamente el papel regulador del Estado 
y abrieron sus economías a la competencia extranjera. 
Así, empezaron a surgir gradualmente nuevas institu­
ciones, mercados y patrones de organización social. 
Entonces se inició una profunda transformación so­
cioeconómica que actualmente se está abriendo paso 
con firmeza a través de la estructura socioeconómica. 
Dicha transformación, aún inconclusa y cuyo impac­
to conjunto en la eficiencia productiva y la equidad 
social es difícil de evaluar, seguramente tendrá conse­
cuencias de gran alcance en los años venideros.

Evidentemente, están en juego cuestiones relati­
vas a la eficiencia de la producción y a la competiti- 
vidad internacional, así como a la equidad social y a 
la gobemabilidad política, las que es preciso analizar. 
Una vez más el papel del gobierno y el mercado pare­
ce estar en tela de juicio, por lo que urge reexaminar 
el proceso generalizado de “destrucción creativa” por 
el que muchos países del Tercer Mundo están atrave­
sando en la actualidad.

Huelga decir que la transformación mencionada, 
tanto en cuanto a valores y principios como al ritmo 
y la naturaleza del proceso de crecimiento, ha afecta­

do poderosamente la manera en que los economistas, 
y los especialistas en ciencias sociales en general, 
encaran actualmente los problemas del desarrollo. Hoy 
en día, sobre la base de ideas que surgen del pensa­
miento neoclásico convencional estricto, muchos eco­
nomistas profesionales juzgan negativamente la es­
trategia sustitutiva y se muestran muy críticos del 
fracaso del Estado como ente regulador durante la 
posguerra.

Según esta visión extrema, el proceso sustitutivo 
ha dejado a los países en desarrollo con sistemas de 
producción distorsionados e ineficientes, consecuencia 
del proteccionismo prolongado. La orientación hacia 
adentro, la baja competitividad interaacional y la bús­
queda de rentas especulativas de los empresarios lo­
cales se consideran derivados de la excesiva interven­
ción estatal en la economía. Es probable que esta 
visión extrema, aunque popular, sea falsa: “No se 
trata de una cuestión de elegir entre la intervención 
estatal y el laissez faire... El método mejor que se ha 
descubierto hasta ahora para producir y distribuir con 
eficiencia los bienes y servicios es un mercado que 
funcione en régimen de libre com petencia.... Sin em­
bargo, el mercado no puede funcionar en un vacío y 
necesita un marco jurídico y normativo que sólo el 
Estado puede establecer. Además, ... los mercados re­
sultan a veces deficientes o fallan por completo” 
(Banco Mundial, 1991, página introductoria).

Así pues, y pese a que la crítica neoclásica del 
modelo sustitutivo menciona con acierto una serie de 
aspectos en que “la mano visible” del Estado ha fra­
casado estrepitosamente, debemos reconocer que per­
sisten muchas objeciones a esa crítica y que tanto a 
nivel conceptual como normativo no es para nada 
obvio, al menos no para este autor, que todo lo que se 
necesita en materia de política económica es establecer 
adecuados “precios” macroeconómicos y dejar el res­
to al mercado.

Hay por lo menos tres razones diferentes para 
dudar de esta visión neoclásica del asunto.

En primer lugar, aun los casos de “bien com­
portados” — como los de la República de Corea o 
Chile, tan citados por partidarios de la liberalización 
como Krueger y Balassa (véase Balassa, 1990)— 
han sido vistos desde una perspectiva bastante dife­
rente por otros autores. Así, Amsdem (1989) y Kim 
(1990) han advertido un grado de participación esta­
tal mucho mayor que el que los economistas neoclá­
sicos han revelado en su propia descripción de los 
hechos.

Tomemos el caso de Chile. La disponibilidad
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de financiación extem a a mediados del decenio de 
1980 (pese al altísimo coeficiente de endeudamiento 
externo) y la propiedad pública de su principal pro­
ducto de exportación (el cobre) parecería indicar que 
para comprender la reestructuración económica chi­
lena del decenio de 1980 es preciso hacer un análisis 
más complejo que el que surge de la mera visión 
neoclásica de los hechos. Del mismo modo, la pecu­
liar relación que el Estado coreano logró establecer 
con sus grandes conglomerados económicos nacio­
nales (los Chaebolds) lleva a pensar que también 
este caso tiene su propio lado idiosincrásico que no 
se puede exp licar con una sim ple descripción 
neoclásica de los hechos.

En segundo lugar, recientemente algunas voces 
latinoamericanas escépticas han sostenido que el en­
foque neoclásico tiende a pasar por alto los problemas 
señalados por el pensamiento smithiano y keynesiano. 
Así, pasa por alto el problema de cómo generar más 
ahorro y cómo asegurar que éste se asigne a la inver­
sión, porque estima que las fuerzas del mercado pue­
den dar respuesta simultáneamente a los interrogantes 
de corte clásico, keynesiano y neoclásico. Considera 
que no existe el problema de aumentar el ahorro, se­
ñalado por el pensamiento clásico o smithiano, porque 
la tasa de interés determinada por el mercado puede 
llevar al ahorro óptimo, y el problema de decidir entre 
la inversión de riesgo y la de cartera —el problema 
keynesiano—  no se da, ya que los modelos de creci­
miento en la tradición de Arrow dan por sentado que 
la inversión y el ahorro son instantáneamente igualados 
por el mercado (Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel, 
1990).

Ahora bien, en los últimos 15 años las tasas de 
inversión y ahorro públicos se han reducido signifi­
cativamente en muchos países en desarrollo, en tanto 
que el ahorro privado se ha transnacionalizado y 
actualmente financia el proceso de reestructuración 
económica de sociedades industriales más maduras. 
La falta de credibilidad, que en algunos casos persiste 
aun después de algunos años de esfuerzos fructíferos 
de estabilización, como Solivia o Uruguay, ha im ­
pedido el restablecimiento de los mercados de capital 
y del proceso de acumulación. Ha surgido una situa­
ción de equilibrio “en el fondo del pozo” y no está 
claro qué se debe hacer en estas nuevas circunstan­
cias. La única respuesta del modelo neoclásico para 
casos de este tipo parece ser la de esperar para ver 
qué pasa.

Frente a lo anterior, Fanelli, Frenkel y Ro­
zenwurzel (1990, p. 41) destacan la necesidad de 
generar más ahorro y fortalecer los vínculos que 
unen el ahorro y la inversión, a fin de reanudar el 
crecimiento en América Latina.

En tercer lugar, en tanto que las causas de 
inoperancia m encionadas son m acroeconóm icas, 
vale decir, entrañan procesos de desequilibrio en 
toda la economía, existe otra categoría importante 
de fallas del mercado que son esencialm ente mi- 
croeconómicas y que suelen om itirse en el modelo 
neoclásico. Algunas de ellas, sobre todo las relativas 
a la existencia de bienes públicos, extem aüdades y 
rendimientos crecientes de escala, sin duda pesan en 
favor de la intervención estatal y sirven de base 
para sostener que la “mano visible” del Estado sigue 
cumpliendo un papel valioso en la economía del 
desarrollo.

En particular, muchos de estos temas aparecen 
relacionados con la generación, difusión y utilización 
de conocimientos técnicos y con el funcionamiento 
del sistema nacional de innovación que respalda el 
proceso de adelanto técnico en la producción de bienes 
y servicios. La innovación y el cambio tecnológico 
son sin duda fundamentales para alcanzar competiti- 
vidad internacional y es justamente en esta esfera en 
que, incluso según las estrictas reglas del laissezfaire, 
se puede defender conceptualmente la intervención 
estatal para fortalecer los procesos internos de inno­
vación que respaldan el cambio tecnológico, y para 
promover un mayor grado de innovación tecnológica 
a nivel empresarial. Una vez más, este hecho ha sido 
reconocido explícitamente por el Banco Mundial
(1991): “... ciertas medidas relativas a los bienes pú­
blicos [admiten la intervención] porque el sector pri­
vado no suele ... llevarlas a cabo: los gastos destinados 
a educación básica, infraestructura...” pertenecen a esta 
esfera.

Diremos que a priori hay sólidas razones para 
creer que las señales del mercado funcionan sólo de 
manera muy imperfecta en la generación y difusión 
de conocimientos y en el mejoramiento y desarrollo 
de recursos humanos calificados. En consecuencia, es 
preciso que el gobierno adopte medidas concretas para 
que los países en desarrollo generen la infraestmctura 
tecnológica y de capital humano indispensables para 
lograr un proceso satisfactorio de crecimiento, mo­
dernización tecnológica y reinserción en los mercados 
mundiales. Estos son los temas que examinaremos en 
la próxima sección.
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II
Fallas del mercado en la generación y difusión 

del conocimiento técnico, y necesidad de una 

política tecnológica explícita

Hasta el momento hemos sostenido que, para que la 
región se reinserte en el mercado mundial, son indis­
pensables políticas que entrañen medidas de estabili­
zación a corto plazo, la desregulación de los mercados 
y la apertura de la economía a la competencia extran­
jera. También hemos indicado que hay buenas razones 
a priori para creer que tales macropolíticas podrían 
ser necesarias pero no suficientes para que los países 
en desarrollo logren reactivar su capacidad de creci­
miento y su competitividad internacional,

A nivel m acroeconóm ico, quizá habría que 
adoptar medidas concretas a fin de abordar simultá­
neamente lo que Fanelli, Frenkel y Rozenwurzel 
(1990) han llamado las limitaciones smithianas y key- 
nesianas al crecimiento, es decir, un insuficiente aho­
rro interno y la dificultad de asegurar que éste se 
encauce efectivamente hacia la inversión productiva 
en la economía nacional. La existencia de esas limi­
taciones al crecimiento llevaron a los autores citados 
a sostener que las medidas públicas necesarias en el 
futuro cercano probablemente deberían abarcar mu­
chos aspectos que los autores neoclásicos no han 
considerado imprescindibles hasta ahora. La estabi­
lización con crecimiento, que supone reducir simul­
táneamente el déficit fiscal y el externo, además de 
restablecer el proceso de acumulación de capital, 
probablemente exija algo más que medidas mínimas 
de los gobiernos y de los países en desarrollo, y 
requiera cambios de actitud de instituciones finan­
cieras y organizaciones internacionales y regionales 
como el Banco Mundial, el Banco Interamericano 
de Desarrollo (BID) y otras. Al respecto cabría in­
tensificar la desregulación y la apertura de las eco­
nomías a la competencia extranjera, introducir nuevas 
formas de financiación externa, reducir el proteccio­
nismo de los países desarrollados en los mercados 
de m aterias primas, y promover una actitud más 
abierta de las naciones industrializadas en lo que toca 
a la difusión de tecnología y los derechos de propiedad 
intelectual. Muchos de estos temas se han tratado en 
el marco de la Ronda Uruguay y de la Iniciativa Brady,

pero todavía queda mucho camino por recorrer para 
lograr progresos sustantivos.

Dejando de lado por ahora las políticas de esta­
bilización y crecimiento, pasaremos a examinar as­
pectos microeconómicos vinculados a la manera de 
fortalecer la capacidad tecnológica nacional y la ca­
pacidad nacional de innovación que ha de respaldar 
el proceso de cambio técnico en la industria, la agri­
cultura y otras actividades. Nos concentraremos aho­
ra en cómo desarrollar y consolidar una infraestructu­
ra tecnológica “genérica”, capaz de respaldar la mo­
dernización de la estructura productiva y la transición 
al mundo de la automatización fiexible, la biotecno­
logía, las telecomunicaciones y los nuevos materiales, 
que gradualmente gana terreno en las sociedades in­
dustriales maduras.

Varias características estructurales que se ad­
vierten en los mercados de conocimiento técnico e 
información y en la esfera de la educación y la crea­
ción de capital humano, como la apropiación imper­
fecta de los beneficios, las extemalidades, la especifi­
cación incompleta de las funciones de producción y 
las economías de escala en la generación y utilización 
de conocimientos, indican que tal vez hagan falta ins­
tituciones distintas de los mecanismos de precios —y 
una nueva actitud de las empresas en cuanto a la 
innovación, el cambio técnico y la formación del ca­
pital humano—  para que los países periféricos pue­
dan construir gradualmente el tipo de infraestructura 
tecnológica “genérica” que hoy necesitan para en­
frentarse al desafío del mercado internacional. La 
creación y el fortalecimiento de una red de institucio­
nes y organismos y la formulación de políticas para 
la generación y difusión de los cambios técnicos, el 
reciclaje y mejoramiento de los recursos humanos y 
la apertura de nuevos mercados internacionales, son 
condición sitie qua non para lograr un proceso diná­
mico de cambio tecnológico y modernización y para 
consolidar nuevos patrones de inserción en los mer­
cados mundiales de bienes y servicios. Las universi­
dades, los organismos públicos de investigación, los
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productores de bienes de capital, las empresas de co­
mercialización, los bancos, los ministerios de indus­
tria y comercio y de educación y las secretarías de 
ciencia y tecnología deben considerarse partes distin­
tas de una compleja red de actores cuya coherencia es 
decisiva para que ios países periféricos recuperen la 
competitividad internacional y la capacidad de creci­
miento autosostenido. Además de lo anterior, es pre­
ciso contar con nuevos incentivos para reactivar la 
inversión de riesgo y el espíritu empresarial tras lar­
gos años de inestabilidad raacroeconómica y la bús­
queda de rentas especulativas.

Para que ello ocurra debería haber cambios im­
portantes en el entorno socioeconómico e institucio­
nal dentro de los países de la región. La creación de 
capacidad tecnológica y de gestión en el ámbito na­
cional es indispensable para seguir mejorando la pro­
ductividad y la competitividad internacional. Pero 
quizá esto no baste, si no se complementa con institu­
ciones e incentivos económicos adecuados que impri­
man al proceso de reestructuración una mentalidad 
exportadora e induzcan a los empresarios locales a 
explorar nuevas e imaginativas maneras de entrar en 
el mercado internacional.

1. El fortalecimiento det capital humano, la ca­
pacidad de gestión y la infraestructura tecno­
lógica en los países de la región

El logro de una mayor competitividad internacional 
pasa por la formación de recursos humanos calificados 
y por el mejoramiento de la capacidad de gestión y 
tecnológica de los países de la región.

a) Formación de recursos humanos calificados 
Pese a que el progreso industrial parece exigir edu­
cación de todo tipo, es preciso insistir en la capaci­
tación en ciencia e ingeniería para entendérselas 
con nuevas tecnologías, complejas y en rápida evo­
lución, como las vinculadas al paso de la electro­
m ecánica a la electrónica en los procesos de diseño 
y producción. En esto hay envueltos aspectos espe­
cíficos (microeconómicos) relacionados con la or­
ganización del trabajo en la planta, y aspectos de 
organización industrial a nivel sectorial y global 
(m acroeconómicos), que requieren urgente consi­
deración. Están en juego un nuevo tipo de gestión 
de la información, nuevas formas de telecomunica­
ciones y nuevos patrones de relaciones industria­
les, y en todas estas esferas los gerentes, ingenie­
ros y técnicos, así como los operarios, deben ad­

quirir nuevos conocim ientos y aprender nuevos 
modos de interacción.

Es importante determinar la dimensión de la ma­
trícula en la enseñanza secundaria y terciaria, pero 
también lo es que las autoridades educacionales estén 
al tanto de la orientación técnica de los estudiantes, la 
duración del período de capacitación y la calidad de 
la enseñanza. Son todos temas sobre los que sabemos 
muy poco y que deben ser investigados lo antes posi­
ble para que las políticas públicas se sustenten en 
bases sólidas. En este campo son notables las expe­
riencias coreana y taiwanesa, cuyas políticas al res­
pecto han sido consideradas en los últimos años, por 
muchos economistas, como el principal motivo del 
éxito de esas economías en los dos últimos decenios 
(Lall, 1990). Es evidente entonces que la actual agen­
da pública debe incluir, con carácter prioritario, la 
adopción de urgentes medidas internas, con la cola­
boración internacional, a fin de crear una infraestruc­
tura “genérica” de capital humano. Para complementar 
esas medidas también habrá que aplicar programas de 
capacitación dentro de la empresa, a fin de facilitar 
los procesos que se indican a continuación.

i) Los recursos humanos y la transición de la 
electromecánica a la electrónica. Esta transición en­
traña el reciclaje de ingenieros, operadores de máqui­
nas-herramienta y otros que ya están en la fuerza 
laboral, así como una reformulación integral de los 
programas de enseñanza para las nuevas generaciones 
de ingenieros, técnicos y obreros en escuelas secun­
darias, vocacionales y técnicas y en las universidades, 
según corresponda. Habrá que modernizar y reforzar 
los programas en materias como matemáticas, trigo­
nometría y computación. El diseño de productos “he­
chos a medida” , las técnicas flexibles de organización 
de la producción manufacturera y los estándares y 
normas universales son algunos aspectos de funda­
mental importancia con los que deberán familiarizarse 
las nuevas generaciones de ingenieros y técnicos en 
el curso de su capacitación. Mucho de lo descrito 
tiene carácter de “bien público”, y el gasto público en 
este campo se justifica ampliamente en vista de su 
alta tasa de rendimiento social prevista.

ii) El reciclaje de la gestión industrial. La pla­
nificación estratégica, las técnicas de organización de 
la producción — entre otras las conocidas como "Kan 
Ban"' o “justo a tiempo” y “calidad total”— , así como 
el mayor uso de métodos indirectos en el proceso de 
producción y nuevas formas de aprovisionamiento in­
ternacional de partes y componentes, están entre los 
nuevos conocimientos que la gestión industrial mo-
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dema debe manejar en un mercado que evoluciona 
rápidamente h ad a  productos hechos a pedido y siste­
mas de producción mundiales (KUksberg, 1991). La 
descentralización de la producción y el aprovisiona­
miento internacional de partes y componentes son al­
gunos de los nuevos instrumentos conceptuales que 
la próxima generación de gerentes deberá aprender a 
usar en las circunstancias actuales.

La radical transición  por la que tuvieron que 
pasar m uchas grandes em presas transnacionales 
— como Ford, Fiat u Olivetti—  en los últimos años 
a fin de recuperar la competí ti vidad internacional, y 
el enorme precio en rotación de personal y reestruc­
turación administrativa que ellas debieron pagar para 
dominar las nuevas técnicas de organización y pla­
nificación de la producción basadas en la electrónica, 
indican que éste no es en absoluto un asunto margi­
nal. Para facilitar transiciones de esta índole será 
preciso crear una red de instituciones públicas y pri­
vadas, llevar a cabo investigaciones experimentales, 
ensayar diferentes aproximaciones para averiguar 
cuál funciona mejor, y combinar los esfuerzos del 
sector público y el privado.

iii) La automatización flexible y la participa­
ción sindical a nivel de la unidad productiva. Para 
aplicar con éxito muchas de las nuevas técnicas de 
organización productiva es preciso institucionalizar 
los procedimientos para la participación sindical en 
las decisiones de producción, y abordar la capacitación 
en el empleo con un nuevo criterio integral. Las acti­
tudes de los sindicatos ante la operación de la unidad 
productiva y la flexibilización de los contratos de tra­
bajo también deberán cambiar. Ya se está registrando 
este fenómeno a nivel empresarial (Middlebrook,
1991), pero aún no se comprenden a cabalidad muchas 
de las nuevas interrogantes que entraña, tanto a nivel 
microeconómico como macroeconómico, por lo cual 
urge investigar más a fondo estos temas.

La exigencia de un amplio esfuerzo en la esfera 
educacional y en la capacitación de los recursos hu­
manos aparece en un momento en que el gasto público 
social en educación se ha contraído notablemente en 
muchos países en desarrollo, como resultado de los 
programas de ajuste estructural. La primera prioridad 
de tales programas es reducir o eliminar por completo 
el déficit del sector público, cualesquiera sean las re­
percusiones a largo plazo de esta opción en los secto­
res sociales de la economía, entre ellos salud y educa­
ción, y sus probables consecuencias adversas para las 
fuentes de crecimiento económico.

Según recientes estadísticas del Banco Mundial

(1991), entre 1980 y 1985 la proporción del producto 
interno bruto dedicado a salud y educación fue decre­
ciente en muchos países latinoamericanos. Los efec­
tos que estas políticas tendrán en la tasa de creci­
miento de la productividad global y la competitividad 
internacional en los años venideros aún no se han 
analizado a fondo, pero hay buenas razones para pen­
sar que estarán lejos de ser insignificantes.

La colaboración extranjera en todas las esferas 
mencionadas podría tener gran importancia. Se po­
dría recurrir a expatriados que estén establecidos 
ahora en forma permanente en las comunidades aca­
démica y profesional de sociedades industriales más 
maduras, a profesionales jubilados y a organismos 
educativos de los países en desarrollo a fin de refor­
zar el sistema educacional y de capacitación con m i­
ras a que éstos puedan enfrentar el desafío del m er­
cado internacional.

El desarrollo del capital humano de la manera 
indicada en los párrafos anteriores es una condición 
necesaria pero no suficiente para revitalizar gradual­
mente la competitividad internacional. También habría 
que tomar medidas para fortalecer la capacidad tecno­
lógica y administrativa de las empresas, la conducta 
exportadora del país y la penetración del mercado 
internacional. Estos temas se examinarán más adelan­
te al tratar la creación de instituciones e incentivos. 
En este terreno la intervención estatal se justifica am­
pliamente en vista de la naturaleza de bien público de 
la infraestmctura de organización industrial “genérica” 
necesaria.

En muchos de estos aspectos aún no sabemos 
cabalmente cuál es la mejor manera de proceder; por 
eso sería muy útil realizar investigaciones experimen­
tales para explorar qué da resultado y qué no lo da, y 
avanzar así en la formulación y aplicación de políticas 
públicas. Pese al largo historial de fracasos del Estado 
como regulador, habrá que considerar formas innova­
doras de intervención, dado el comportamiento im­
perfecto de los mercados cuando se trata de “bienes 
públicos”.

b) La generación y difusión del
conocimiento técnico

Muy ligados al tema anterior se encuentran algunos 
aspectos relativos al tamaño y calidad de la infraes­
tructura existente para la investigación científica y 
tecnológica.

i) Actividades de investigación científica y tec­
nológica. La apropiación imperfecta de los resultados 
y los crecientes rendimientos de escala en la genera­
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ción y utilización de conocimientos técnicos y cientí­
ficos indican que podemos prever que los mercados 
se comportarán de manera imperfecta en relación con 
la asignación de recursos a estas actividades. Así, el 
gasto del sector público en ellas puede justificarse 
incluso según las reglas del laissezfaire. Por otra par­
te, muchas de las necesidades del sector público en el 
transporte (incluida la infraestructura vial, portuaria, 
naviera y otras), las telecomunicaciones, la energía y 
la salud, exigen equipos y tecnologías “hechos a pe­
dido”, que no pueden obtenerse fácilmente entre los 
que se hallan en existencia en el mercado internacio­
nal. Para llegar a soluciones “a medida” se precisa 
una generación altamente idiosincrásica de conoci­
mientos a nivel nacional.

En consecuencia, en las esferas mencionadas se 
justifica el apoyo público a las actividades de inves­
tigación científica y tecnológica, la participación en 
el riesgo y la subcontratación con el sector privado. 
La experiencia de las sociedades industriales maduras 
es muy reveladora, a juzgar por el papel desempeña­
do por la Administración Nacional de Aeronáutica y 
del Espacio (NASA), el Departamento de agricultura, 
el de salud y el de defensa en los Estados Unidos; 
por el M inisterio de industria y comercio en el Rei­
no Unido, y por el Ministerio de industria y comer­
cio internacional en el Japón, por dar sólo algunos 
ejemplos.

Dicho lo anterior, es importante entender que 
muchos países en desarrollo de América Latina ac­
tualm ente gastan entre el 0.5% y el 0.7% del PIB 
en actividades de investigación científica y tecno­
lógica, y alrededor de dos tercios de ese gasto se 
dedican principalm ente a laboratorios públicos y 
universidades. En general se observa bastante desi­
dia institucional, una selección inadecuada de prio­
ridades y carencia de evaluaciones realizadas por 
colegas, acerca del monto y los resultados de dicho 
gasto. Será necesario aplicar una fuerte dosis de 
“ingeniería institucional” en este campo antes de 
que se asignen más recursos a las actividades na­
cionales de esta índole, pero no hay duda de que el 
esfuerzo nacional deberá aum entar considerable­
mente para que los países de la región puedan crear 
la nueva infraestructura social y tecnológica que 
hoy necesitan. Los recursos destinados a este fin 
sólo deberían aum entarse después de un esfuerzo 
serio por reorganizar la actual red e infraestructura 
de investigación científica y tecnológica y por me­
jorar su eficiencia.

ii) Difusión de tecnología. Desde el punto de

vista de la tasa de crecimiento de la productividad 
global y la competitividad internacional, el avance 
tecnológico de la pequeña y mediana empresa revis­
te importancia y requiere consideración. Se estima ■ 
que el nivel tecnológico de muchas empresas fami­
liares pequeñas y medianas está muy rezagado res­
pecto del nivel medio imperante, por lo cual deberá 
impulsarse una formación gradual de esas empresas 
en planificación y organización de la producción, 
diseño de productos y otras materias. En este sentido, 
habrá que realizar esfuerzos públicos, dada la natura­
leza genérica del bien de que se trata. Algunas m edi­
das adoptadas hace poco por el M inisterio de In­
dustria y Comercio del Reino Unido sobre lo que 
podríam os llam ar “ex tension ism o  in d u s tr ia l” , 
apuntan en la dirección general de la política que 
tenemos en mente: en un documento de amplia di­
fusión, ese ministerio comunica a la pequeña y me­
diana empresa británica que su servicio de asesora- 
miento puede realizar un estudio de viabilidad de 
hasta 15 días/hombre de duración, cuyo costo se 
dividirá por partes iguales entre la  em presa y el 
M inisterio, y que existe tam bién la opción de re­
currir al Departam ento de industria, que sufragará 
50% del costo del estudio si la em presa em plea a 
un consultor independiente autorizado; m enciona 
además otra fuente muy valiosa de inform ación y 
asesoram iento, la British Robots Association, que, 
entre otras cosas, pone a las em presas en contacto 
con fabricantes experim entados y sugiere nuevos 
m ateriales de lectura (Reino U nido, M inistry  o f 
Industry  and T rade, D epartm en t o f Indu stry ,
1982). Lo anterior es un claro ejem plo de cómo 
un organism o estatal puede intervenir explícita­
mente para acelerar el proceso de difusión tecno­
lógica y m ejoram iento de la productividad, sobre 
todo entre em presas pequeñas y medianas que tal 
vez estén operando con información im perfecta so­
bre las opciones y posibles líneas de acción. Este 
tipo especial de intervención debe verse como parte 
de un conjunto más amplio de interacciones insti­
tucionales que definen aproxim adam ente lo que 
consideram os debe ser una política tecnológica 
“genérica” . Obviamente, tanto los organismos pú­
blicos como los privados cumplen una función des­
tacada en redes de este tipo.

Hasta el momento hemos examinado medidas 
públicas relacionadas con la formación de recursos 
humanos calificados y con la generación y difusión 
del conocimiento técnico. Dichas medidas podrían ser 
útiles para aumentar la competitividad internacional,
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pero quizá no serían suficientes en las actuales cir­
cunstancias. En la próxima sección examinaremos 
varios incentivos e instituciones adicionales que po­

drían requerirse para apoyar la nueva orientación ex­
portadora que actualmente necesitan los empresaria- 
dos nacionales.

III
Medidas de ingeniería institucional

Evidentemente, para aplicar muchas de las medidas 
de política pública mencionadas se necesitan institu­
ciones públicas y privadas capaces de interactuar en 
formas nuevas y creativas. Sería equivocado esperar 
que la “mano invisible” del mercado indujera por sí 
sola la creación y el fortalecimiento del tipo de redes 
institucionales necesarias. Los organismos públicos y 
privados — asociaciones de empresarios, grupos de 
empresas, universidades, laboratorios públicos de in­
vestigación científica y tecnológica y otros— deben 
poner en marcha programas exploratorios que intenten 
establecer la infraestructura científica y tecnológica 
que requieren la mayoría de los países en desarrollo a 
fin de alcanzar un proceso más rápido de moderniza­
ción y una transición más fácil a los nuevos sistemas 
de telecomunicaciones, la tecnología electrónica y 
otros avances tecnológicos.

Es importante comprender que la calidad de bien 
público del patrimonio tecnológico que aquí conside­
ramos es lo que exige que se adopten medidas colec­
tivas y se explote la parte “genérica” de tal patrimonio. 
Los autores contemporáneos consideran que los es­
fuerzos de colaboración de esta índole constituyen 
investigación precompetitiva y ponen de relieve el 
aspecto de “utilización conjunta” del modelo de orga­
nización social subyacente en su funcionamiento (Sti- 
glitz, 1987). Las señales de precios parecen ser espe­
cialmente ineficientes en tales situaciones y es preci­
samente esa característica la que hace necesaria la 
intervención pública.

Sin embargo, las medidas de este tipo respecto 
de cuestiones educacionales y tecnológicas, por im­
portantes que sean, quizá no basten para lograr la 
reactivación de la competitividad internacional en las 
circunstancias reinantes. Por la poca propensión a 
asumir los riesgos de la competencia internacional 
que muestra por ahora el empresariado de muchos 
países en desarrollo y el esfuerzo indiscriminado que 
la mayoría de esos países realiza para desregular los 
mercados y abrir la economía a la competencia ex­
tranjera, tal vez sea necesario un mayor grado de in­

tervención del sector público para que el período de 
transición hacia el funcionamiento descentralizado 
rinda los frutos sociales esperados y no una fuerte 
destrucción del tejido productivo existente. A nuestro 
juicio es razonable sostener que durante la transición 
hacia un modelo mucho menos regulado de organi­
zación productiva hará falta la colaboración de los 
países desarrollados, así como nuevas instituciones 
y mecanismos para la interacción de los agentes pú­
blicos y privados. Las instituciones que tenemos en 
mente deberían concentrarse en aspectos como el de­
terioro de la equidad social, la legislación antidumping 
frente a la competencia desleal, etc.

Consideremos estos temas en detalle. Podría­
mos enumerar una amplia gama de medidas, algu­
nas aparentemente insignificantes, como organizar 
servicios idóneos de información consular y de co­
mercialización para apoyar a compañías exportado­
ras nacionales, y otras tan fundamentales como es­
tablecer una infraestructura portuaria y de trans­
porte marítimo adecuada para mejorar la competiti­
vidad internacional. Como en el caso de la educación 
y la generación y difusión tecnológicas, hay muchos 
bienes públicos en juego, lo que justifica la inter­
vención estatal en este terreno.

Los aspectos relativos a la equidad — y su rela­
ción con el incremento de la productividad, por un 
lado, y con la gobemabilídad política, por otro—  son 
temas que también exigen urgente consideración y la 
adopción de medidas concretas por parte del Estado. 
La caída del gasto público social en salud o educación, 
por ejemplo, podría ser altamente perjudicial en los 
años venideros para la organización productiva, el 
cumplimiento de metas de calidad y, por ende, la 
competitividad internacional. Por otra parte, el mayor 
desempleo, la transferencia de recursos humanos al 
sector informal de la economía y el deterioro de la 
salud media de la población que bien podrían deri­
var del actual proceso de reestructuración que sufre 
este campo de la actividad económica, podrían pro­
vocar una sensación generalizada de ilegitimidad y
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poner en tela de juicio un proceso de ajuste estructu­
ral que en otros aspectos es muy necesario. Tal vez 
se justificarían en este caso tanto subsidios de des­
empleo como la acción de instituciones que puedan 
m itigar las penurias del período de transición en 
cuanto a salud, seguridad social y otros aspectos, a 
fin de consolidar los beneficios que deberían aca­
rrear los esfuerzos de ajuste estructural y evitar for­
mas extremas de conflicto y exclusión social.

Por último, algunas observaciones sobre la pro­
tección antidumping. Dada la manera tan indiscrimi­
nada y abrupta en que actualmente se está abriendo la 
economía de varios países a la competencia extranjera, 
estimamos razonable hacer una advertencia. Conven­
dría recordar que la mayoría de los países asiáticos de 
industrialización reciente no expuso masivamente a 
sus industrias a la competencia extranjera en las etapas 
iniciales de su proceso de desarrollo. Ciertamente esta

es la interpretación más aceptada de la experiencia 
coreana y taiwanesa. Es indudable que la necesidad 
de apoyar a la industria incipiente se exageró en 
muchos países periféricos durante el período de ins- 
titucionalización sustitutiva, y que por eso econo­
mistas y ciudadanos corrientes se han tornado muy 
críticos del proteccionismo y la orientación hacia 
adentro. Pero también es cierto que aprender toma 
tiempo y dinero y que no debe minimizarse el riesgo 
que significan las actividades de dumping de pro­
veedores extranjeros. Una apertura acritica de la 
economía a las prácticas restrictivas extranjeras po­
dría llevar al fracaso del esfuerzo de reestructuración 
industrial. Parece necesario entonces elaborar una 
legislación antimonopolio y antidumping, así como 
normas y procedimientos aduaneros meticulosos, 
como parte esencial de la tarea de reestructuración 
institucional.

IV
Intervención a nivel nacional y supranacional

Hay fuertes indicios de que la economía mundial está 
entrando gradualmente en una etapa de transnaciona­
lización y globalización, sobre todo en lo que se re­
fiere a producción y comercio. A la larga se incorpo­
rarán de manera más explícita en las estrategias na­
cionales de desarrollo, aún poco tocadas por estas 
tendencias, las oportunidades y restricciones que 
emanan del proceso de integración regional y subre­
gional en curso.

Los programas de integración como el Mercado 
Común del Sur (Mercosur), la Junta del Acuerdo de 
Cartagena (JUNAC) y el Tratado de Libre Comercio de 
Norteamérica (Canadá, Estados Unidos y México) son 
ejemplos del proceso de globalización a que nos referi­
mos. Sin duda en los años venideros las fronteras na­
cionales perderán en parte su significado tradicional y 
las instituciones supranacionales influirán cada vez más 
en el comportamiento de los agentes económicos na­
cionales.

Las repercusiones del proceso de globalización de­
ben analizarse a nivel microeconómico, en relación con 
nuevos tipos de estrategia empresarial, y a nivel ma- 
croeconómico, respecto de las estrategias de desarrollo 
nacional. Ninguno de estos niveles ha sido explorado a 
fondo hasta ahora y convendrá hacerlo en el futuro.

A nivel macroeconómico los programas de inte­
gración como el Mercosur, por ejemplo, suponen el 
establecimiento de un arancel externo y una política 
comercial comunes respecto de terceros países (o 
grupos de países), así como la coordinación y armo­
nización de las políticas macroeconómica, fiscal, mo­
netaria, cambiaria, agrícola e industrial. La tarea de 
coordinación y armonización no es fácil, como lo de­
muestra la experiencia de la Comunidad Europea. Para 
hacer progresos serios en las negociaciones mismas 
es preciso llevar a cabo previamente investigaciones 
específicas, obtener información técnica sobre todos 
los aspectos involucrados y crear grupos técnicos que 
exploren los nuevos temas. Precisamente en esta si­
tuación se encuentran Argentina y Brasil ante su futu­
ra participación en el Mercosur.

Consideremos, por ejemplo, el debate entre los 
países del Mercosur (Argentina, Brasil, Paraguay y 
Uruguay) respecto del establecimiento de un arancel 
externo común y una estructura arancelaria también 
común.

Pese a que en el curso del último decenio la 
varianza media e interindustrial de los derechos de 
importación ha bajado en los cuatro países menciona­
dos, es cierto que aún persisten diferencias importan­
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tes que tendrán que limarse antes que el Mercosur 
empiece a funcionar efectivamente, en 1994. Argenti­
na opera con un arancel externo medio de 12.7%, 
mientras que Brasil, Paraguay y Uruguay tienen un 
arancel externo medio de 28%, 16% y 23.7%, respec­
tivamente (Conexión, 1991). Actualmente, represen­
tantes de los cuatro países colaboran para diseñar una 
estructura arancelaria externa común, pero esta tarea 
se ve dificultada por diferencias de nivel industrial, 
estructural y de productividad, y por la escasez de 
información. La coordinación y armonización ma- 
croeconómicas necesarias para el proceso de integra­
ción distan de ser fáciles y exigirán mucha investiga­
ción, además de voluntad política y aprendizaje insti­
tucional, en los próximos años. Habrá que crear y 
poner en marcha una serie de instituciones nuevas a 
nivel supranacional y es probable que se aprenda por 
la práctica a medida que avance la propia integración 
económica.

D e distinta naturaleza parecen ser las activida­
des institucionales supranacionales necesarias para la 
formación y capacitación de los recursos humanos. 
En los últimos años, la percepción común de que el 
capital humano es frágil en la informática o la biotec­
nología ha llevado a Argentina y Brasil a abordar 
juntos al problema con la creación de la Escuela Lati­
noamericana de Informática y el Centro Argentino- 
Brasileño de Biotecnología (CABBIO), ambos en el 
marco del Mercosur. Pese a que estas experiencias

son recientes y poco onerosas, parecen apuntar al tipo 
de colaboración que podría explorarse en el futuro 
con miras a elevar la calidad del capital humano.

Por último, también debemos considerar aspec­
tos microeconómicos relacionados con los cambios 
que los procesos de integración regional causan en el 
comportamiento de las empresas. Probablemente a su 
debido tiempo surjan acuerdos de cooperación técni­
ca entre empresas, com o los que han prosperado en la 
región del Pacífico, entre empresas de los Estados 
Unidos, el Japón y la República de Corea, y en otros 
grupos regionales com o el Mercosur o la Zona de 
Libre Comercio integrada por Canadá, Estados Unidos 
y México.

En el tema de los derechos de propiedad intelec­
tual y del fortalecimiento del sistema de patentes, de 
gran importancia en este terreno, están ocurriendo 
numerosos cambios institucionales bajo la presión del 
gobierno norteamericano. Actualmente, países tan 
dispares como España, Grecia, M éxico o Argentina 
están introduciendo una legislación más estricta sobre 
patentes que la que tenían durante el período de in­
dustrialización sostitutiva, con miras a acrecentar la 
credibilidad institucional del país y la afluencia de 
inversión extranjera al sector manufacturero. Huelga 
decir que en apoyo de esta expectativa sólo hay prue­
bas poco convincentes hasta el momento. Sin duda, 
este es un tema que será preciso investigar más en los 
próximos años.

Bibliografía

Amsden, Alice (1989); Asia’s Next Giant: South Korea and Late 
Industrialization, Nueva York, Oxford University Press.

Salassa, Bela (1990); Policy Choices in the Newly Industriali­
zing Countries, Policy, Research and External Affairs 
Working Papers, N“ 432, Washington, D.C., Banco Mun­
dial, mayo.

Banco Mundial (1991): Informe sobre el desarrollo mundial 1991, 
Washington, D.C,

Bercovich, Nestor y Jorge Katz (1990); Biotecnología y economía 
política. Estudios del caso argentino, Buenos Aires, Centro 
Editor de América Latina (CEAL)/Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (CEPAL).

Conexión (1991): Año 1, N” 1, Montevideo, Asesorac Uruguay/ 
Fundación Banco de Boston, septiembre.

Pannelli, J.M., R. Frenkel y G. Rozenwurcel (1990): Growth and 
Structural Reform in Latin America. Where We Stand, sene 
Documento CEDES, N“ 57, Buenos Aires, Centro de Estu­
dios de Estado y Sociedad (CEDES).

Fisher, S. (1990); Comment to Williamson’s paper, John William­
son (ed.), Latin American Adjustment. How Much Has Hap- 
penedl, Washington, D.C., Institute for International Econo­
mics (HE).

Helm, D. (1989): The Economic Borders of the State, Nueva York, 
Oxford University Press.

Kliksberg, B. (1991): Dilemas en la formación de ejecutivos. Alta 
gerencia, Buenos Aires, octubre.

Kim, L. (1990): National system of industrial innovation. Dyna­
mics of capability building in Korea, mimeo,

Lall, S. (1990): Building Industrial Competitiveness in Developing 
Countries, Paris, Organización de Cooperación y Desarrollo 
Económicos (OCDE).

Middlebrook, K. (1991); The politics of industrial restructuring. 
Comparative Politics, abril.

Nelson, Richard (1988): Institutions supporting technical change 
in the United States, en Giovanni Dosi y otros, Technical 
Change and Economic Theory, capítulo 15, Londres, Pinter 
Publishers.

Reino Unido, Ministry of Industry and Trade, Department of In­
dustry (1982): A Human Guide to Robots, Londres.

Stiglitz, J. (1987), On the microeconomics of technical progress, 
en J. Katz (ed.); Technology Generation in Latin American 
Manufacturing Industries: Theory and Case-Studies Con­
cerning its Nature, Magnitude and Consequences, Londres, 
MacMillan Press.

FA LLA  D EL  M ER C A D O  Y PO L IT IC A  T EC N O LO G IC A  • JO R G E  M. KATZ





R E V I S T A  DE LA C E P A L  50 93

Crisis monetaria,
dolarización

y tipo de cambio

Paulo Nogueira Batista Jr.

Economista de la Fundación 
Getúlio Vargas y del Centro 
de Análisis Macroeconómico 
de la Fundando do DesenvoF 
vimento Administrativo, 
ambos de Sao Paulo.

El propósito de este ensayo es contribuir al debate sobre las 
políticas de estabilización en condiciones de alta inflación, 
teniendo en cuenta la experiencia brasileña y la de algunos 
otros países, y particularmente las crisis monetarias europeas 
de los años veinte y la estabilización de la moneda argentina 
en 1991/1992. En el trabajo se comentan primero ciertas pe­
culiaridades de las situaciones de alta infíadón, destacando 
la inviabilidad de seguir la secuencia de medidas recomenda­
das para situaciones de desequilibrio moderado. Luego se 
critican aspectos de la política económica adoptada en Brasil 
en 1991/1992 y se muestra su incapacidad para romper un 
círculo vicioso en el cual la inestabilidad monetaria y el des­
ajuste fiscal se alimentan recíprocamente. Se afirma que la 
estabilización puede llevar en determinadas circunstancias 
a una regresión, a un sistema monetario de tipo más primiti­
vo, es decir, al abandono de la moneda fiduciaria pura, 
basada exclusivamente en la autorización y sanción del Es­
tado nacional. Se examina la política antiinflacionaria en cur­
so en Argentina desde abril de 1991, destacando sus puntos 
fuertes y algunos de sus problemas; se describe el programa 
argentino como una regresión a un modelo monetario seme­

jante al antiguo patrón oro, en que el dólar ocupa el lugar de 
“reliquia atávica”. En la sección final se examinan las conse­
cuencias de la acentuada valorización externa de la moneda 

argentina y algunas características de los ciclos económicos 
típicos de las estabilizaciones con ancla cambiaria y se anali­
zan también las dificultades que se oponen a la aplicación en 

Brasil de un programa semejante al argentino.
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I
Crisis monetaria y estabiiización

Tratar de equilibrar el presupuesto del Estado en medio de la inestabilidad 
monetaria es tan imposible como jugar al billar a bordo de un 
navio en un mar tempestuoso.

Lloyd George'

El fracaso de los más variados intentos de lucha con­
tra la inflación brasileña en los últimos diez años 
acabó generando un desánimo y un escepticismo ge­
neralizados, que dificultan la discusión del problema 
y de las medidas necesarias para resolverlo. La cre­
ciente violencia de las medidas antiinflacionarias pro­
mulgadas por medio de decretos ley o medidas provi­
sionales, práctica que alcanzó el paroxismo en la re­
forma monetaria de 1990, generó un comprensible 
rechazo a nuevos experimentos en el área moneta­
ria.^ Pero terminó por paralizar también la política 
económica, que se limitó, durante la gestión de Mar- 
cflio Marques Moreira, a s im u la r  la lucha contra la 
inflación, consiguiendo sólo aplazar el estallido de 
una hiperinflación abierta o reprimirla con medidas 
de carácter recesivo.

La parálisis de la política económica se debía en 
parte a la decadencia política del gobierno Collor, 
que perdió la autoridad necesaria para llevar a buen 
término un programa de estabilización y repunte del 
desarrollo. Con todo, concentrarse en este aspecto de 
la situación brasileña puede llevar a perder de vista la 
esencia del problema, que reside en una profunda cri­
sis de confianza en el poder público.

■ Este artículo se basa en un trabajo más extenso concluido en 
diciembre de 1992 en el ámbito del programa de investigación del 
Centro de Análise Macroeconómica (CEMA) de la Funda^áo do 
Desenvolvimento Administrativo (FUNDAP), El autor agradece el 
apoyo financiero de la Fundación Getúlio Vargas, Sao Paulo, y 
los comentarios de Carvalho, Bresser Pereira, N. Batista, Mes- 
senberg y Ramalho, Agradece también la ayuda de Alen9ar y 
Scalfo, del Consulado General de Brasil en Berlín, y Richter, del 
Instituto Latino-Americano de Desenvolvimento Económico e 
Social (ILDES), de Río de Janeiro, en la localización de algunos 
de los textos sobre la hiperinflación alemana de 1922/1923. De 
Lúea colaboró en la revisión del texto y en el trabajo bibliográfico, 
y Barelli y Lima en la reunión y elaboración de estadísticas.
' Citado por Helfferich, 1931, p. 7.
 ̂El ex ministro Simonsen llegó al punto de escribir que “en materia 

de inflación, lo mejor que el Gobierno puede hacer es abstenerse 
de nuevas ideas”, afirmación que refleja bien el estado de ánimo 
predominante en 1991-1992 (Simonsen, 1991, p. 68).

En este sentido, el caso brasileño no es diferente 
de los demás casos de hiperinflación. Una caracterís­
tica común a esas experiencias es el quebrantamiento 
de la confianza en la moneda garantizada por el Esta­
do nacional y la consiguiente tendencia a la desagre­
gación del sistema monetario y financiero del país. 
Alcanzada esta etapa, los procesos de estabilización 
adquieren características distintas de las que se obser­
van en situaciones inflacionarias más moderadas.

En esas circunstancias no es viable, por ejemplo, 
repetir la secuencia normal de medidas recomendadas 
para situaciones de desequilibrio menos intenso, como 
lo demuestra la experiencia histórica. Sobre todo, no 
es posible tomar la reforma fiscal com o punto de 
partida del proceso de reconstrucción financiera. Era 
eso lo que llevó al primer ministro inglés Lloyd 
George a comparar el ajuste fiscal en Alemania a 
inicios de los años veinte con un intento de “jugar al 
billar a bordo de un navio en un mar tempestuoso”. 
En condiciones hiperinflacionarias, no hay cóm o con­
dicionar la estabilización a la eliminación previa del 
déficit público, ni cómo promover una reestructura­
ción duradera del sistema fiscal.

Este aspecto de la cuestión no escapaba a los 
principales economistas del período de entreguerras, 
marcado por los inmensos desequilibrios derivados 
de la primera guerra mundial y de las reparaciones 
impuestas a los vencidos. Keynes, por ejemplo, refi­
riéndose también a la hiperinflación alemana, a fines 
de 1922, afirmaba que la estabilización del marco 
tenía que p re ce d er  al equilibrio fiscal, anticipando 
correctamente la secuencia que se observaría en el 
proceso de estabilización iniciado un año más tarde.^

 ̂Sólo fue posible organizar un programa eficaz de lucha contra la 
inflación después que el gobierno alemán desistió de condicionar 
el comienzo de la estabilización al equilibrio de las cuentas públi­
cas. Hasta septiembre/octubre de 1923, prevalecía en el gobierno 
la percepción de que la recuperación de la moneda presuponía el
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“Si el gobierno alemán espera hasta equilibrar el pre­
supuesto — señalaba— , tendrá que esperar para siem­
pre, a menos que en el ínterin haya intentado iniciar 
la estabilización” (Keynes, 1981a, p. 26).

Schumpeter defendió un punto de vista idéntico 
al recordar la hiperinflación registrada en su país de 
origen en el mismo período. Según él, uno de los 
principios centrales de la estabilización austríaca de 
1922/1923 fue la decisión de no postergar la estabili­
zación hasta que se pudiera equilibrar el presupuesto 
sino, por el contrario, comenzarla en seguida y contar 
con que ésta se encargaría de “revelar nuevamente la 
verdadera proporción de las cosas” (Schumpeter, 1925, 
pp. 226 a 227). En otras palabras, la propia estabiliza­
ción facilitó el ajuste fiscal, entre otros motivos, porque 
devolvió la visibilidad y transparencia al proceso pre­
supuestario y de recaudación de impuestos.

En el marco actual de la economía brasileña, 
comenzar el proceso de estabilización con una amplia 
reforma fiscal, como pretendía el gobierno Collor y 
recomienda el Fondo Monetario Internacional, no ha­

bría sido factible aun cuando la intensificación de la 
crisis política en 1992 no hubiera estrechado drástica­
mente el margen de maniobra del Ejecutivo y obsta­
culizado por completo los proyectos más ambiciosos 
de reforma.

Es verdad que la consolidación de un proceso de 
estabilización depende esencialmente de la posibili­
dad de garantizar de forma duradera el financiamien- 
to no inflacionario del gasto público. También es cierto 
que la estructura fiscal brasileña exige una profunda 
reorganización.

A sí pues, se engaña quien imagina que se puede 
ejecutar una reforma fiscal estructural en medio de la 
incertidunibre asociada a una infiación del 25% men­
sual. También se engaña aquel que supone que es posi­
ble extraer más ingresos tributarios de una economía 
debilitada por varios años de estancamiento o recesión. 
La insistencia del gobierno Collor en seguir caminos 
que serían apropiados en situaciones más cercanas a 
la normalidad sólo retrasó la estabilización del cruzeiro 
y la recuperación de la economía brasileña.

II
Ajuste fiscal y recuperación de la confianza

Nunca se conseguirá equilibrar el presupuesto con medidas 
que reducen la renta nacional.

John Maynard Keynes^

La tesis de que sin ajuste fiscal no habrá control de la 
infiación ni reactivación del crecimiento se volvió un 
artículo de fe. Esa convicción tiene su razón de ser. 
No se puede garantizar una estabilización sustenta-

aju.ste previo del presupuesto (Beusch, 1928, pp. 24 a 27). El pro­
grama de estabilización acabó implantándose en medio de un in­
menso de,sequilibrio fiscal. ¡En octubre de 1923, mes inmediata­
mente anterior al del inicio del programa, los ingresos del Reich 
cubrían menos del 2% de su gasto total! (Helfferich, 1924, p. 60).

El mismo fenómeno surgió en Argentina en 1991, cuando el 
proceso de estabilización se inició con un marcado desequilibrio 
en las cuentas del Gobierno federal. En enero/marzo, trimestre 
inmediatamente anterior a la promulgación de la ley de convertibi­
lidad, los ingresos mensuales del Tesoro cubrían poco más de la 
mitad de sus gastos (CEPAL, 1992b, cuadro 24). La mejora de la 
posición fiscal fue posterior a la estabilización y puede atribuirse 
en parte a sus efectos sobre los ingresos públicos. Véase, por ejem­
plo, CEPAL, 1992a, pp. 66, 68 y 69.
 ̂Keynes, 1982, p. 149.

ble, que constituye condición previa indispensable para 
el repunte del desarrollo, sin corregir los desequilibrios 
financieros del sector público de forma duradera.

Por otro lado, la experiencia reciente de Brasil y 
otros países ya podría haber enseñado que, en condi­
ciones de hiperinflación abierta o reprimida, el ajuste 
fiscal también presupone la estabilización de la m o­
neda y la reactivación de la economía. No sólo ni 
principalmente por el desgaste inflacionario de los in­
gresos públicos — el llamado efecto Olivera-Tanzi— , 
dado que en gran medida éste puede neutralizarse con 
planes de indexación diaria de los impuestos. La infia­
ción alta mina el ajuste fiscal de varias otras maneras.

Crea, por ejemplo, un ambiente propicio a la 
evasión fiscal, en la medida en que dificulta el con­
trol y seguimiento de las bases tributarias. También 
afecta al componente financiero del déficit público
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mediante elevados gastos en la corrección monetaria, 
implícita y explícita, de la deuda gubernamental. La 
presencia de una significativa deuda a corto plazo, 
indexada o con tasas de interés prefijadas, torna las 
necesidades brutas de financiación del Estado alta­
mente sensibles a la tasa de inflación, haciendo que 
la elevación de esta última provoque un aumento de 
los gastos financieros del gobierno, no sólo en tér­
m inos absolutos sino también en proporción a los 
ingresos tributarios. En ese contexto, una crisis fi­
nanciera puede surgir aun cuando el sector público 
presente déficit operacionales pequeños y superávit 
primarios significativos, para lo cual basta que algún 
acontecimiento desfavorable produzca una reducción 
acentuada de la demanda real de títulos de la deuda 
pública.

Además, el estado de hiperinflación latente lleva 
al Banco Central a mantener tasas de interés real ex­
cepcionalmente elevadas, en el afán de impedir la 
explosión de las tasas de inflación. Esa política puede 
funcionar durante algún tiempo, pero a costa de pre­
siones crecientes sobre la posición financiera del go­
bierno.

En Brasil los altos intereses afectan en especial a 
la industria orientada al mercado interno, que es jus­
tamente la que más contribuye a sustentar los ingre­
sos tributarios del país. El resultado termina siendo 
una reducción de la recaudación pública en todos los 
niveles, que perjudica no sólo al Tesoro Federal sino 
también a los estados y municipios, el seguro social y 
los ingresos operacionales de las empresas públicas. 
Nótese que la reducción de los ingresos públicos tien­
de a ser más que proporcional a la caída del nivel de 
actividad, dado que, en la lucha por la supervivencia, 
las empresas y los contribuyentes en general respon­
den a la recesión con la evasión fiscal, la informaliza- 
ción de las relaciones de trabajo y, más recientemente, 
con un movimiento creciente de resistencia judicial al 
pago de impuestos.

En el aspecto financiero, los intereses reales ele­
vados fueron haciendo cada vez más pesada la carga 
de una deuda interna en cruzeiros que aumentó rápi­
damente entre noviembre de 1991 y agosto de 1992. 
Este crecimiento fue consecuencia de la liberación de 
los depósitos bloqueados por el gobierno Collor des­
de marzo de 1990 y, sobre todo, del esfuerzo por 
esterilizar el impacto monetario de las operaciones 
cambiarias, impacto que se produjo, en parte, por la 
propia atracción ejercida por los intereses ofrecidos 
para las inversiones en cruzeiros.

Durante el gobierno Collor, el M inisterio de

Economía respondió a esas presiones reduciendo los 
gastos no financieros en forma indiscriminada y re­
doblando los esfuerzos de control de caja, con efectos 
nocivos sobre el funcionamiento del aparato federal y 
repercusiones recesivas sobre la economía en gene­
ral. Si se profundizara esa política hasta podría lanzar 
al país a una especie de espiral recesiva: la caída de 
los ingresos inducida por la recesión llevaría a cortes 
de gastos que bajarían aún más el nivel de actividad 
económ ica, lo que generaría una nueva reducción de 
los ingresos y así sucesivamente, en un movimiento 
semejante al que describieron diversas econom ías 
durante la Gran Depresión de los años treinta. N o  
sin razón se comparaba al ex ministro Marcílio con 
Heinrich Brüning, uno de los primeros ministros 
alemanes de principio del decenio de 1930 que, con 
su adhesión incondicional a la ideología del equilibrio 
presupuestario, apresuró la caída de la democracia 
de Weimar.

En suma, si bien es verdad que la estabilización 
y el desarrollo dependen del ajuste fiscal, también lo 
es que este último difícilmente se alcanzará en un 
escenario marcado por la inflación alta y la retracción 
del nivel de actividad.

Surge entonces una pregunta: ¿cómo escapar a 
ese círculo vicioso en que la inestabilidad monetaria 
y el desajuste fiscal se alimentan mutuamente? La 
única forma es desdoblar el proceso de reconstrucción 
financiera en dos grandes etapas, iniciándolo con una 
estabilización temporaria, una especie de pausa para 
respirar, que permita alguna reactivación de la econo­
mía, para luego lanzar en seguida las bases de un 
ajuste más permanente de las finanzas públicas y del 
sistema económico en general.

La necesidad de romper este tipo de círculo vi­
cioso es un fenómeno recurrente en la historia de las 
crisis monetarias. La Alemania de Weimar, por ejem­
plo, afrontó una dificultad semejante a comienzos de 
los años veinte. A  fines de 1922, el primer ministro 
alemán Joseph Wirth destacaba que en Alemania ha­
bía dos corrientes de opinión sobre cóm o hacer frente 
a la hiperinflación del marco. Algunos opinaban que 
cualquier intento de estabilización sería prematuro y 
no tendría éxito duradero mientras no hubiese equili­
brio del presupuesto público. Lamentablemente, ob­
servaba Wirth, el cumplimiento de esa condición de­
pendía en gran parte de la propia estabilización. Ello 
llevaba a la opinión opuesta, compartida, dicho sea 
de paso, por renombrados especialistas extranjeros, 
com o Keynes y Cassel, según la cual se debía intentar 
interrumpir de inmediato la depreciación del marco
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alemán, aunque esa estabilización fuese sólo proviso­
ria.®

En condiciones de inflación alta, el proceso de 
reconstrucción financiera debe partir de una recupe­
ración de la confianza en la moneda, lo que significa 
comenzarlo con la redeflnición o reordenación del 
sistema monetario. Con frecuencia esto se traduce en

la aplicación de un arreglo monetario de carácter tem­
poral, vale decir, de un sistema monetario de transi­
ción, acompañado generalmente de medidas también 
temporarias en el campo fiscal y tributario. Ese arre­
glo provisorio es el que permite entonces abrir camino 
a las medidas más duraderas de ajuste en el campo 
fiscal y en otras esferas.

III
La regresión a un sistema monetario primitivo

En ausencia de salvaguardias, la inconvertibilidad [de la moneda] es una tentación constante 
para el abuso, y este hecho de por sí es suficiente para causar desconfianza empresarial y 
desalentar contratos y empresas a largo plazo. El papel moneda inconvertible casi siempre 
resulta una maldición para el país que lo emplea.

Irving Fisher'^

En las secciones anteriores procuré probar que la lu­
cha contra una inflación com o la brasileña no puede 
librarse con los métodos empleados contra inflacio­
nes moderadas ni obedecer a la secueneia convencio­
nal de reforma fiscal — reversión de las expectati­
vas—  estabilización, recomendada para situaciones 
de desequilibrio menos intenso.

También afirmé que el proceso de reconstruc­
ción financiera debe partir de una reeuperación de la 
confianza en la moneda, lo que significa comenzarlo 
por la aplicación de un sistema monetario de transi- 
eión, capaz de abrir camino a medidas más perma­
nentes en el campo fiscal y en otras áreas.

La idea de que la estabilización debe seguir esta 
secuencia y  no la convencional no es ajena al debate 
monetario brasileño del decenio pasado e inclusive 
puede servir para explicar algunos aspectos de las 
reformas monetarias de 1986 y 1990. Como vimos, 
tampoco es ajena al debate eeonóm ico en la Europa 
de los años veinte, cuando era común la percepción 
de que la solución de las crisis monetarias requería 
inicialmente una estabilización defacto o provisional, 
durante la cual se tomarían las medidas necesarias 
para resolver los problemas de financiación del Esta­
do, preparando de ese modo el terreno para la estabi­
lización de jure o definitiva (Ramalho, 1992, p. 335).

 ̂Gutachten der internationalen Finanzsachverständigen Über die 
Stabilisierung, Berlin, noviembre de 1922, pp, 5 y 13 a 16.
^Fisher, 1985, p. 131.

Entre tanto, la necesidad de abandonar o invertir 
la secuencia convencional no es el único aspecto dig­
no de mención. Lo más paradójico es que, en deter­
minadas circunstancias, la recuperación de la con­
fianza puede causar una regresión temporaria a un 
sistema monetario de tipo más primitivo, es decir, el 
abandono por algún tiempo de la moneda fiduciaria 
inconvertible en favor de la vinculación a algún tipo 
de garantía de emisión o a un patrón monetario consi­
derado estable.

Este es el aspecto esencial y no siempre recono­
cido de la experiencia reciente de Argentina que, des­
de abril de 1991, intenta restaurar la moneda nacional 
a base de una rígida vinculación al dólar. Contraria­
mente a lo que a veces se supone, el programa argen­
tino no es simplemente una estabilización más con 
ancla cambiaría, ya que entraña la fijación, por ley del 
Congreso, de un tope para el tipo de cambio, la plena 
convertibilidad y la subordinación legal de la liquidez 
primaria en moneda argentina a las reservas interna­
cionales del Banco Central. También significa el es­
tablecimiento de un sistema bimonetario, que permite 
la circulación de la moneda extranjera en la economía 
y la realización de contratos denominados y liquidables 
en dólares.

En esencia, la ley argentina de convertibilidad 
constituye un retomo a un sistema monetario muy 
semejante al antiguo patrón oro. Y fue la aguda crisis 
de confianza en la moneda nacional la que llevó al 
gobierno a la decisión de anclarla en una garantía de
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emisión constituida por liquidez internacional, con 
consecuencias problemáticas y aún no debidamente 
exploradas para el funcionamiento de la economía 
argentina. Para que la vinculación al dólar pueda re­
presentar un punto de apoyo fundamental de la políti­
ca de estabilización, se paga el precio de subordinar 
la moneda nacional a los movimientos de la moneda 
de garantía.

En las organizaciones monetarias modernas, la 
“garantía” de la moneda nacional está dada por la 
confianza generalizada en las entidades públicas que 
tienen el m onopolio de la em isión de moneda pri­
maria. Vale decir que la base del sistema está en la 
percepción de los agentes económ icos de que la si­
tuación general de la econom ía y las instituciones 
monetarias y fiscales son lo suficientemente sólidas, 
al menos en tiempos de paz, para garantizar la cons­
tancia del poder adquisitivo de las monedas naciona­
les, sin que esa estabilidad de las expectativas de­
penda de la existencia de una conexión con una 
mercancía o un patrón m etálico cualquiera. Hoy las 
monedas son fiduciarias inconvertibles, en estado 
puro, sobre la base exclusiva de la autorización y 
sanción del gobierno.

En esas circunstancias, la defensa del patrón m o­
netario reside fundamentalmente en la expectativa de 
que existe y existirá un control sobre las finanzas 
públicas y la creación de dinero. Asegurada esta con­
dición, la estabilidad de la moneda prescinde de cual­
quier seguridad especial y una garantía se vuelve dis- 
pensable o redundante.

Como predomina en casi todas las economías 
del planeta y en todos los principales países, esa ca­
racterística esencial del sistema monetario moderno 
está considerada enteramente natural y no se advierte 
que el m odelo actual constituye un caso muy especial 
y de origen bastante reciente. En verdad, el sistema 
moderno sólo se transformó en regla general en los 
años treinta y los últimos vestigios del patrón oro 
sobrevivieron hasta 1971, cuando el gobierno estado­
unidense rompió, por decisión unilateral, la vincula­
ción formal entre el dólar y el oro.

Como destacó Milton Friedman en su último li­
bro sobre cuestiones monetarias, en los siglos ante­
riores y en gran parte del actual todas las principales 
monedas estaban vinculadas, directa o indirectamen­
te, a una (o más de una) mercancía, en general al oro 
y/o a algún otro metal precioso. Por la lógica del 
sistema de dinero mercancía o moneda metálica, la 
vinculación de la moneda de curso legal a una mer­
cancía desempeñaba la función de restringir la expan­

sión nominal de los medios de pago (Friedman, 1992, 
pp. 15 ,16  y 42).

Para usar una metáfora que está en boga hoy, 
esta vinculación con un patrón metálico constituía 
el “ancla” del nivel general de precios. Su abandono 
ocasional sólo se daba en tiempos de crisis, en gene­
ral durante guerras prolongadas, y solía ir seguido de 
períodos de inflación, como ocurrió, por ejemplo, con 
ios asignados y las órdenes de pago del ejército du­
rante la Revolución Francesa y con el papel moneda 
emitido en los Estados Unidos durante la guerra de la 
independencia y la guerra de secesión.

La sucesión de experiencias desfavorables con­
fería mala reputación a la moneda fiduciaria y llevaba 
a un gran economista como Irving Fisher a escribir, 
ya en 1911, que el papel moneda inconvertible era 
“casi siempre una maldición” para el país que lo em­
pleaba. La lección “enfática” de la historia, afirmaba, 
era que la inconvertibilidad producía la manipulación 
monetaria, la inestabilidad, la especulación y todos 
los peijuicios que se derivan de esas condiciones 
(Fisher, 1985, p. 252). Ese punto de vista entonces 
ortodoxo sólo se debilitaría seriamente con los tras­
tornos monetarios provocados por la primera guerra 
mundial y el fracaso del intento de resucitar el patrón 
oro en el período de entreguerras.

Mientras prevalecían los sistemas monetarios 
con garantía metálica, las inflaciones extremas eran 
inusuales. No es por otra razón que la hiperinflación, 
tal com o la define Phillip Cagan, es un fenómeno  
circunscrito al siglo XX. Fueron precisas la invención  
y la diseminación del papel moneda y del dinero 
bancario para hacer técnicamente posible la expan­
sión ilimitada de la oferta nominal de medios de 
pago, a costos insignificantes, posibilitando o san­
cionando las inflaciones extraordinarias de los tiem­
pos modernos.

Sin embargo, es justam ente el abuso, por parte 
del gobierno, de la libertad que da la ausencia de 
las lim itaciones típicas de las instituciones m oneta­
rias antiguas la que puede, en un caso extremo, 
forzar la vuelta a un sistem a en que el gobierno 
acepta o se impone una especie de camisa de fuerza, 
único recurso capaz de reavivar la confianza en la 
moneda nacional. En términos de historia monetaria, 
esto representa una regresión a un estadio evolutivo  
anterior, impuesta por la degeneración de la m one­
da fiduciaria.

¿No habría aquí un paralelo con lo que ocurre 
muchas veces en la evolución de las especies? La 
biología ofrece innumerables ejemplos de reversiones
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a estadios evolutivos anteriores o formas ancestra­
les, conocidas com o atavismos.® Según Darwin, esas 
regresiones revelan que los sistemas genéticos están 
repletos de características invisibles, apartadas del 
tiempo presente por muchas generaciones, pero que 
están listas para manifestarse toda vez que el orga­

nismo fuera perturbado por ciertas condiciones.^ Es 
com o si los m odelos de desarrollo del pasado per­
sistiesen de modo latente, condicionando la evolución 
futura y constituyendo una reserva potencial para el 
cambio m orfológico rápido (Gould, 1983, pp. 180 a 
186).

IV
La dolarización como vuelta al patrón oro

“De todos los principios del credo [liberal], el patrón oro fue el último en caer en desuso. (...) 
La experiencia pasada con monedas depreciadas había otorgado al patrón oro un prestigio 
por algún tiempo incontestable; la moneda oro ‘automática’ pasó a ser el símbolo de las 
prácticas seguras y el emblema de la honra y la decencia... ”

Joseph A. Schumpeter’'’

En un trabajo anterior destaqué la extraordinaria 
sem ejanza entre el programa de estabilización ar­
gentino, iniciado por D om ingo Cavallo en abril de 
1991, y las m edidas que K eynes recom endó para 
poner fin a la hiperinflación alemana de principios 
de los años veinte (Batista Jr., 1992, pp. 234, 235 y 
237 a 244). Consultados por e l gobierno alemán a 
fines de 1922, Keynes y otros especialistas extranje­
ros, entre los que se contaba el sueco Gustav Cassel, 
sugirieron una vuelta inmediata de Alemania al pa­
trón oro, decretando un cam bio fijo y la plena con­
vertibilidad.

En verdad, la semejanza no es tan sorprendente 
com o podría parecer tal vez a primera vista, ya que el 
plan Cavallo no es más que la vuelta a lo que era 
considerado ortodoxia monetaria en los años veinte, 
cuando el pensamiento económ ico aún luchaba por 
liberarse del apego a las reglas del patrón oro o el 
cambio oro. Y el Keynes de 1922 era el Keynes más 
“ortodoxo” del T ra c t on  M o n e ta ry  R efo rm , aún en­
zarzado en lo  que más tarde (en el prefacio de la 
Teoría General) llamaría su “larga lucha para escapar

® Darwin, 1921, pp. 1, 368 y 369. Véase también Darwin, 1985, 
pp .195 a 202.
* Darwin, 1921, pp. 35 y 36. “Certain characters, capacities and 
instincts, may lie latent in an individual, and even in a succession 
of individuals, without our being able to detect the least sign of 
their presence. (...) In every living creature we may feel assured 
that a host of long-lost characters lie ready to be evolved under 
proper conditions. ”, Darwin, 1921, pp. 29 y 369.
'‘’Schumpeter, 1976, p. 770 (primeraedición, 1954).

de las formas habituales de pensamiento y expre­
sión”."

La fuerza de la solución argentina que significa, 
como vimos, un retomo a las normas del antiguo pa­
trón oro, reside sobre todo en el reconocimiento de 
que, en condiciones hiperinflacionarias, la estabiliza­
ción debe partir de una reorganización del sistema 
monetario. A l posibilitar una reducción inmediata y 
acentuada de las tasas de inflación y de las tasas de 
interés y el restablecimiento de los flujos de crédito, 
ese tipo de programa permite aumentar los niveles de 
utilización de la capacidad productiva y crea un am­
biente macroeconómico más favorable al ajuste de 
las cuentas públicas.

Es curioso observar que la adopción de la ley de 
convertibilidad en Argentina fue precedida, durante 
la gestión de Erman González en 1990, de un intento, 
parecido en algunos aspectos a la política del ministro 
Marcílio, de estabilizar en base a tasas de interés altas 
y medidas de ajuste fiscal. El fracaso de ese intento y 
el cambio de mando en el Ministerio de Economía, 
con el nombramiento de Cavallo a principios de 1991, 
llevaron a la decisión de cambiar el ancla básica del 
proceso de estabilización, sustituyéndose la tasa de 
interés por el tipo de cambio.

" Keynes, 1973, p. xiii. Según uno de sus más célebres discípulos, 
en la época en que escribió el Tract, Keynes aún era un “creyente 
fanático” en la teoría cuantitativa de la moneda (Kahn, 1984, p. 
53). No es casualidad que Milton Friedman considere que el Tract es 
el mejor libro de Keynes. Véase Blaug, 1990, p. 82.
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E1 colapso de las expectativas de inflación y des­
valorización cambiaria produjo una inmediata reduc­
ción de las primas por riesgo incluidas en las tasas de 
interés para operaciones en moneda argentina, lo que 
contribuyó a reactivar la economía. Además, el le­
vantamiento de algunas restricciones legales a contra­
tos y  operaciones financieras en moneda extranjera, 
junto con la rígida vinculación entre el austral/peso y 
el dólar, permitió acelerar el restablecimiento de los 
circuitos de crédito. Sumadas a una política fiscal 
restrictiva y la venta de activos públicos, la reactiva­
ción de la producción y la caída de la inflación lleva­
ron a una acentuada mejora de los resultados finan­
cieros del sector público.'^

Muchas de las características y dificultades del 
, plan Cavallo son típicas de procesos de estabilización 
con ancla cambiaria. Con todo, com o vimos en la 
sección anterior, desde su inicio ese plan contenía 
mucho más que un simple recurso a la estabilización 
del tipo de cambio, ya que preveía también la plena 
convertibilidad y el compromiso de subordinar la base 
monetaria en moneda nacional a las reservas interna­
cionales del Banco Central. Recuérdese, además, que 
esas medidas no se apoyan sólo en la decisión del 
Banco Central o del Ministerio de Economía, pues 
constituyen determ inaciones establecidas por ley  
aprobada en el Congreso.

Por lo tanto, el programa argentino puede consi­
derarse una variante extraordinariamente rígida de es­
tabilización con ancla cambiaria. Y es esta rigidez 
poco común la que tanto lo aproxima a las reglas de 
funcionamiento del antiguo patrón oro o cambio oro, 
en que el dólar ocupa el lugar de “reliquia atávica”.

Habida cuenta del grado de deterioro alcanzado 
por la economía argentina, es posible que no hubiese 
alternativa a la dolarización. Sin embargo, aunque se 
acepte la veracidad de esa premisa, es preciso tener 
en cuenta que el camino seguido por Argentina pre­
senta innumerables problemas, debiendo en la mejor 
de las hipótesis encararse com o el menor de los males, 
un último recurso para restablecer la moneda nacional

Véase CEPAL, 1992a, pp. 7 a 10 y 65 a 73. De 1990 a 1991, las 
necesidades de financiación del sector público nacional no finan­
ciero se redujeron de 5.1% a 2.2% del PIB. Esa reducción no se 
debió a la contención del nivel global de gastos. Por el contrario, 
los gastos totales aumentaron en ese período, a partir de niveles 
reducidos, pasando de 23.2% a 24.1% del PIB. Lo que ocurrió fue 
un marcado aumento de los ingresos corrientes, que subieron de 
17.7% en 1990 a 20.5 del PIB en 1991, y de los ingresos de 
capital, que aumentaron de 0.3% a 1,7% del PIB en el mismo 
período (CEPAL, 1992a, p. 66).

en condiciones de virtual colapso del sistema mone­
tario y financiero.

Quienes por ventura imaginan que Brasil debe 
seguir el mismo camino harían bien en meditar no 
sólo sobre las conocidas diferencias entre la situación 
argentina y la brasileña (grado de dolarización de los 
precios, composición de la estructura de las exporta­
ciones, dimensión relativa de las reservas internacio­
nales del Banco Central, entre otras) sino también 
sobre las dificultades inherentes al intento de restau­
rar el patrón oro o algo equivalente en las condicio­
nes actuales de la economía internacional y de la pro­
pia economía del país.

Una cosa es adoptar el patrón oro cuando las 
principales monedas del mundo operan con ese m o­
delo; otra completamente distinta es adoptarlo en un 
mundo en que las principales monedas fluctúan unas 
frente a otras. Una considerable valorización de la 
moneda de garantía en relación con otras monedas 
importantes para las transacciones internacionales del 
país en cuestión puede generar desequilibrios de la 
balanza de pagos imposibles de administrar, espe­
cialmente si va acompañada de una tasa de inflación  
interna superior a la internacional o si el programa 
ya hubiera comenzado con un tipo de cambio valori­
zado.

En Argentina, los efectos de la valorización real 
del tipo de cambio del austral/peso respecto del dólar, 
ocurrida antes y después del plan Cavallo, fueron 
agravados por la valorización real del dólar respecto 
del cruzeiro a fines de 1991. Por ese y otros motivos, 
se viene registrando un enorme aumento del déficit 
comercial con Brasil, lo que tiene repercusiones im­
portantes en las cuentas externas y la industria ar­
gentina.

Como se sabe, las principales econom ías del 
mundo adoptaron el régimen de tipo de cambio fluc- 
tuante desde el inicio de los años setenta debido, en 
gran medida, a la creciente dificultad para mantener 
tipos de cambio fijos en un contexto de una mayor 
volatilidad y magnitud de los movimientos interna­
cionales de capital. Sin embargo, para economías como 
la brasileña o la argentina, que necesariamente tienen 
dificultades mucho mayores para esterilizar el impac­
to monetario de operaciones externas, el volumen y 
la inestabilidad de los flujos de capital complican so­
bremanera el funcionamiento de un régimen de tipo 
de cambio fijo, ya que someten a la economía a la 
alternancia de períodos de expansión indeseada y de 
contracción abrupta de las reservas internacionales y 
de la liquidez intema. La vuelta a un modelo análogo
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al patrón oro sólo agravaría los problemas que Brasil 
ya enfrenta en ese terreno.

Asim ism o, en los casos argentino y brasileño lo 
peculiar es que la hiperinflación del final del decenio 
de 1980 se dio después de un largo período de infla­
ción crónica. Eso contribuyó a generar una excepcio­
nal inflexibilidad de las expectativas y de la estructura 
de precios y salarios en sentido descendente. En ese 
contexto, es imposible operar estrictamente de acuerdo 
con las reglas del patrón oro. Los mecanismos de 
ajuste automático, que por otra parte nunca funciona­
ron a la perfección en lugar alguno, ni siquiera en los 
decenios inmediatamente anteriores a la primera gue­
rra mundial, en estas circunstancias resultan aún más 
ineficientes. Una pérdida acentuada de reservas deri­
vada, por ejemplo, de una valorización excesiva del 
cambio, puede echarlo todo a perder.

El aspecto esencial reside en el hecho de que 
escoger un patrón monetario externo com o punto de 
apoyo implica subordinar la moneda nacional al com­
portamiento futuro de la moneda de garantía o de 
referencia. El problema es que los movimientos de la 
moneda de garantía obedecen, en primer lugar, al or­
den de prioridades del Estado nacional en cuya auto­
rización y sanción se basa. N o hay motivo para ima­
ginar que este orden de prioridades coincidirá siem­
pre, ni aun a menudo, con los objetivos y necesidades 
de países com o Argentina y Brasil.

Era ese justamente uno de los principales, si no 
el principal, de los argumentos utilizados por Keynes 
contra la vuelta de Inglaterra al patrón oro en 1925. 
Esa vuelta, advertía, significaba en la práctica esta­
blecer una rígida vinculación entre la City de Londres 
y W all Street. Las condiciones de la econom ía esta­
dounidense pasarían a desempeñar un papel más im ­
portante en la determinación de las condiciones de 
crédito en Inglaterra que las necesidades de la pro­
pia economía inglesa. “Ruego al Ministro de Finanzas, 
al gobernador del Banco de Inglaterra y a los demás 
encargados de decidir nuestro destino en secreto que 
ponderen los peligros de ese procedimiento”, escri­
bía, en un artículo publicado en febrero de 1925, con 
palabras que, m u ta tis  m u tand is, bien podrían aplicar­
se a la situación brasileña al final del gobierno Collor.

Para Keynes era fundamental que Inglaterra pu­
diese conservar en su s p ro p ia s  m a n o s  el control sobre 
su sistema interno de crédito (Keynes, 1981c, pp. 341 
y 342), pues sería “un error creer que a largo plazo 
los estadounidenses vayan a administrar sus negocios 
de acuerdo con las conveniencias inglesas” (Keynes, 
1981b, p. 199). Lo que valía para la Inglaterra de los

años veinte, ¿no valdría a fo r t io r i  para economías pe­
riféricas com o la brasileña o la argentina?'^

La crisis cambiaria europea de septiembre de 
1992 constituye una ilustración reciente de los ries­
gos asociados a la utilización de una moneda extran­
jera como ancla. En 1990, el primer ministro británi­
co, John Major, declaró que el sistema de tipos de 
cambio fijo, el llamado mecanismo cambiario europeo, 
representaba un intento de establecer “un patrón oro 
moderno con el marco com o ancla”.*'* Ese mecanismo 
funcionó satisfactoriamente mientras las prioridades 
alemanas fueron compatibles con las de Inglaterra y 
las de otras economías más vulnerables del sistema 
europeo, contribuyendo inclusive a reducir las tasas 
de inflación en monedas como la libra, la lira italiana 
y la peseta española. Sin embargo, después que el 
proceso de reunificación nacional transformó la situa­
ción económica de Alemania, modificando por com ­
pleto sus prioridades, países com o Inglaterra e Italia 
pasaron a sufrir las consecuencias económicas de una 
fuerte divergencia entre sus necesidades y las del país 
emisor de la moneda ancla. El resultado, como se 
sabe, fue una crisis cambiaria de grandes proporcio­
nes, que provocó finalmente la desintegración parcial 
del mecanismo de tipos de cambio fijo.

El éxito inicial del plan Cavallo se debe en gran 
parte a que fue aplicado en una coyuntura internacional 
de gran expansión de la liquidez y de tasas de interés 
reducidas para operaciones en dólares. Esa coyuntura 
refleja las prioridades del Tesoro de los Estados Uni­
dos, la Reserva Federal, y el cuadro económico y polí­
tico en ese país y en el resto del mundo desarrollado. 
No obstante, bastaría un viraje más acentuado de la

Vale la pena, con todo, registrar el contraste entre las recomen­
daciones que Keynes hizo en Alemania en 1922 y sus críticas a la 
decisión de volver a colocar a Inglaterra en el patrón oro en 1925. 
En el caso de Alemania, Keynes propuso, como viraos, la vuelta 
inmediata al patrón oro. ¿A qué atribuir esas recomendaciones 
divergentes? Si bien la respuesta a esa pregunta supondría una 
investigación del pensamiento de Keynes en ese período, es posible 
aventurar algunas explicaciones, no necesariamente incompatibles 
entre sí. La primera es que Keynes prefería el retomo al patrón oro 
para una situación de alta inestabilidad como la que se observaba 
en la Alemania de 1922, pero no para una econon^a más estabilizada 
como la inglesa. La segunda es que Keynes, como buen patriota, 
tal vez fuese más sensible a la pérdida de soberanía monetaria 
cuando lo que estaba en juego era la suerte de Inglaterra. Otra 
explicación posible es que el pensamiento monetario de Keynes 
había evolucionado, entre 1922 y 1925, apartándose cada vez más 
del patrón oro y de la ortodoxia monetaria de antes de la guerra 
(véase supra, nota 11).

Citado en un artículo del Financial Times, Londres, reproducido 
en la Gazeta Mercantil, Sao Paulo, Distribuidora G.M. Jornal, 18 
de septiembre de 1992, p. 8.
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política monetaria estadounidense para amenazar el 
programa de lucha contra la inflación en Argentina, 
dejando de manifiesto el conflicto potencial entre los 
objetivos nacionales y la ley de convertibilidad.

Para la economía brasileña y otras economías

latinoamericanas, la adhesión a las reglas del patrón 
oro nunca fue un proceso tranquilo, ni siquiera en la 
época dorada de ese patrón monetario. Parece aventu­
rado imaginar que pueda ser ventajoso restablecerlo 
en las condiciones imperantes hoy.

V
Dolarización, desfase cambiario 

y reservas internacionales

Lo que se está analizando bajo la denominación de dolarización es la supervivencia de monedas 
nacionales frente al desafío competitivo suscitado por otras monedas “superiores”, como el dólar.

Pablo E. Guidotti y Carlos A. Rodríguez'*

A  pesar de los problemas mencionados, las propues­
tas de dolarización de la economía atrajeron bastante 
atención en Brasil desde 1991, en parte por causa del 
éxito inicial del programa argentino, en parte debido 
al fracaso de sucesivos intentos de estabilizar el cru­
zeiro, ya con políticas de tipo tradicional, ya con m e­
didas antiinflacionarias centradas en la congelación  
de precios o activos financieros. En las secciones an­
teriores defendí el punto de vista de que la llamada 
dolarización representa, esencialmente, una regresión 
a las reglas del antiguo patrón oro. Esa regresión im­
plica, com o vim os, subordinar la moneda nacional al 
dólar, cuyos movimientos obedecen en primera ins­
tancia a las prioridades estadounidenses, no habiendo 
motivo alguno para confiar en que esas prioridades 
coincidan con los intereses de países com o Brasil.

Además, no hay que olvidar que las medidas de 
dolarización suelen ser de difícil reversión. En parti­
cular, es el caso de las decisiones que entrañan el 
levantamiento, parcial o total, de las restricciones le­
gales a contratos y operaciones financieras en mone­
da extranjera. En los decenios de 1970 y 1980 diver­
sos países latinoamericanos experimentaron procesos 
graduales de dolarización en los que el dólar de los 
Estados Unidos fue sustituyendo a las monedas na­
cionales en el desempeño de todas las funciones m o­
netarias. En general, esos procesos se produjeron de­
bido a la liberalización de los mercados monetarios y

'* Guidotti y Rodríguez, 1991, p. 4.

financieros en economías sujetas a inflaciones más 
altas que la internacional. La eliminación de contro­
les cambiarlos y la autorización para que los residentes 
realizaran operaciones en moneda extranjera llevaron 
a una reducción progresiva de la función de la mone­
da nacional no sólo como reserva de valor sino tam­
bién com o unidad de cuenta y hasta como medio de 
trueque (Guidotti y Rodríguez, 1991, pp. 3 y 4).

La experiencia de países com o Bolivia, M éxico, 
Perú y Uruguay en los dos últimos decenios indica 
que la dolarización puede ser un camino sin regreso. 
Después que los agentes económ icos se habitúan a 
operar con moneda extranjera, no es nada fácil indu­
cirlos a encarar nuevamente los costos asociados al 
cambio de unidad monetaria y convencerlos de aban­
donar la moneda históricamente más estable en favor 
de la moneda nacional, aunque se haya conseguido 
garantizar una reducción apreciable de la tasa de in­
flación. En otras palabras, una caída de la inflación 
interna no implica, en esas circunstancias, que la mo­
neda nacional vuelva necesariamente a utilizarse con 
mayor frecuencia. Por el contrario, en los decenios de 
1970 y 1980 ocurrieron en América Latina diversos 
episodios en que la dolarización persistió, e incluso 
aumentó, durante períodos de caída significativa del 
diferencial de inflación respecto del dólar.

En Bolivia, por ejemplo, los depósitos en dóla­
res o denominados en dólares representaban el 84% 
del total de los depósitos bancarios nacionales a fines 
de 1989, m ás de  cua tro  años  después del inicio de una 
estabilización bien lograda (Morales, 1991, p. 24). En
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realidad, Soliv ia  constituye un ejemplo de dolariza- 
ción crec ien te  en una época de disminución sustan­
cial de la inflación.'^ Cuando se inició el programa de 
estabilización de 1985, el grado de dolarización de la 
econom ía boliviana era relativamente bajo, en fun­
ción de un plan de desdolarización forzosa de los 
depósitos en moneda extranjera en el sistema finan­
ciero local, aplicado en 1982. Los depósitos dolariza- 
dos volvieron a permitirse en 1984. Entre 1985 y 
1990 el grado de dolarización, que se define com o la 
razón entre los depósitos en moneda extranjera y la 
suma de M2 en moneda nacional más los depósitos 
en moneda extranjera, aumentó de forma casi conti­
nua, alcanzando cerca de 60% en 1989/1990 (Guidot- 
ti y Rodríguez, 1991, pp. 4, 4a, 5 y 8). Esta situación 
ocurrió a pesar de una reducción espectacular de la 
inflación boliviana, que pasó de 8 171% al año en 
1985 a una tasa anual media de 17% en el período 
1987/1990.*^ A  fines de 1990, el grado de dolarización 
era alto incluso a nivel de las cuentas corrientes y los 
depósitos en moneda extranjera correspondían a casi 
la mitad del total de los depósitos a la vista (Guidotti 
y Rodríguez, 1991, p. 5).

M éxico y Uruguay pasaron por experiencias pa­
recidas. Hasta mediados del decenio de 1970, el gra­
do de dolarización de los depósitos bancarios en 
M éxico era bajo y estable. Con el brote inflacionario 
iniciado en 1976 y algunas medidas de liberalización 
en el ámbito financiero, la dolarización aumentó con­
siderablemente. En 1977/1979, el gobierno mexicano 
consiguió reducir significativamente la tasa de infla­
ción llevando el diferencial entre la inflación interna 
y la externa al nivel observado antes de 1976. No 
obstante, el grado de dolarización de la economía, 
definido de la manera ya indicada, no acusó disminu­
ción, fluctuando en tomo al 15% hasta 1981, cuando 
volvió a subir junto con la tasa de inflación (CEPAL, 
1992c, pp. 4a, 5 y 6).

En Umguay, desde 1974 el proceso de dolariza­
ción fue estimulado por un sistema de libre converti­
bilidad de monedas y un sistema financiero que aco­
ge depósitos en moneda local o extranjera a tasas de 
interés de mercado. Además, a partir de 1976, el go­
bierno permitió que las transacciones comerciales y 
financieras fueran denominadas y liquidadas en m o­
neda extranjera, transformándola así en moneda de

Un análisis reciente del proceso de dolarización en Bolivia pue­
de encontrarse en Clements y Schwartz, 1992.

Los datos se refieren a la variación de los precios al consumidor 
de diciembre a diciembre (CEPAL, 1992c, vol. I, p. 69).

curso legal. En ese contexto, y dada la persistencia de 
un significativo diferencial de inflación respecto del 
dólar, la dolarización avanzó de modo prácticamente 
continuo entre 1972 y 1982, a pesar de un descenso 
acentuado de la inflación uruguaya.'®

La experiencia de esos países revela también que 
los pocos episodios de desdolarización han sido invo­
luntarios. Fue lo que ocurrió no sólo en Bolivia en 
1982, sino también en M éxico en el mismo año y en 
Perú en 1985. Salvo estos episodios, que entre otras 
medidas comprendieron la conversión forzosa de los 
depósitos dolarizados existentes en el sistema finan­
ciero local, la tendencia general de esas economías ha 
sido de progresiva sustitución de la moneda nacional 
por el dólar. El hecho de que la dolarización sólo se 
haya revertido con planes obligatorios refuerza la 
percepción de que en gran medida constituye un fe­
nómeno irreversible (Guidotti y Rodríguez, 1991, pp. 
6 y  8).

En el caso de Argentina, a los problemas inhe­
rentes a la dolarización se añaden dificultades concre­
tas, que se derivan de una valorización particularmente 
acentuada del tipo de cambio real. Contrariamente a 
lo que a veces se afirma, el “desfase” cambiario no se 
produjo simplemente por una inflación posterior al 
plan Cavallo superior a la inflación del dólar, sino 
sobre todo por la fuerte valorización real del austral 
el año anterior a la adopción de la ley de convertibi­
lidad.’  ̂ La política de intereses altos, adoptada du­
rante la gestión de Erman González en 1990, difiere 
en este particular de la política del ministro Marcílio, 
pues este último procuró evitar que el elevado dife­
rencial entre las tasas de interés internas y externas 
provocara una apreciación real del tipo de cambio 
del cruzeiro.

A principios de 1992 ya no había dudas <le que 
el “desfase” cambiario constituía la principal amenaza 
al plan Cavallo. Como consecuencia de la vaíoriza-

(CEPAL, 1992c, pp. 4a y 5). Basándose en los casos de México 
y Perú, Dombusch y Reynoso también subrayaron la difícultad de 
revertir el proceso de dolarización: “Si el cambio a activos seguros 
es un proceso gradual, asociado a un proceso de aprendizajt;, caben 
destacarse dos aspectos. El primero es que la dolarización no es 
una reacción instantánea al menor error de política. Por el contra­
rio, hay una inercia sustancial a mantener activos. Sin embargo, 
también es verdad que una vez ocurrido el aprendizaje, se toma 
difícil revertirlo. Un retomo a tasas de inflación moderadas no es 
rápidamente recompensado con un retomo completo de las inver­
siones a activos en moneda local.” (Dombusch y Reynoso, 1989, 
p. 489, subrayado en el original).
’’ Entre enero y diciembre de 1990, el tipo de cambio austral/dólar 
experimentó una apreciación real de más de 40% (CEPAL., 1991, 
p.23).
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ción cambiaria de 1990, de una inflación residuai su­
perior incluso a la internacional y de la propia rigidez 
del programa Cavallo, la economia argentina hoy pa­
rece especialmente vulnerable a los ciclos económicos 
típicos de las estabilizaciones con ancla cambiaria. 
Como recuerda un trabajo reciente de dos macroeco- 
nomistas del Banco Mundial, esos ciclos suelen co­
menzar con una fase de expansión, inducida por la 
caída de la tasa de interés interna y por la recupera­
ción de los flujos de crédito, para terminar en un 
período de recesión, asociada muchas veces a crisis 
de la balanza de pagos (Kiguel y Liviatan, 1992, pp. 
279 a 305).

La caída de la tasa de interés real, derivada de la 
expectativa de apreciación real del cambio y de la 
reducción de las primas por riesgo, repercute al prin­
cipio sobre la absorción interna que tiende a superar 
el efecto recesivo de la valorización cambiaria, espe­
cialmente en economías con poca apertura comercial, 
com o las de Argentina y Brasil.^“ La expansión de la 
demanda interna también suele verse estimulada por 
la recuperación del salario real asociada a la caída de 
la tasa de inflación. En un primer momento, hay un 
crecimiento más rápido de la economía, lo que tiende 
a producir, junto con la valorización cambiaria, el 
deterioro de la balanza comercial y de la balanza de 
pagos en transacciones corrientes. Según la disponibi­
lidad de crédito externo, el déficit en transacciones 
corrientes puede financiarse, en esa primera fase, con 
la absorción de recursos del exterior, estimulada en 
parte por un diferencial de intereses superior a la ex­
pectativa de variación cambiaria, como ocurrió en 
Argentina en 1991/1992.^'

“  Recuérdese, empero, que en el caso de una economía bimoneta- 
ria como la Argentina, el restablecimiento inicial de los niveles de 
producción y utilización de la capacidad instalada no puede atri­
buirse solamente a la recuperación del crédito y a la baja de las 
tasas de interés para operaciones en moneda nacional. En 1991/ 
1992, gracias a la convertibilidad con cambio fijo y a la supresión 
de obstáculos jurídicos a la dolarización de los contratos, se registró 
una fuerte expansión de los créditos y depósitos en moneda extran­
jera en el sistema financiero local. Los depósitos en moneda ex­
tranjera pasaron de 3 400 millones de dólares en marzo de 1991 a 
8 800 millones en junio de 1992, aumentando en ese período de 45 
a 51% como proporción del M3 en moneda argentina (Argentina, 
Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, diciembre de 1991, 
pp, 4 y 5, y septiembre de 1992, pp. 4 y 5). Sobre la fuerte expansión 
del segmento dolarizado del sistema financiero después del progra­
ma de convertibilidad, véase Fundación CEDEAL, 1992, pp. 12 a 
14,25 y 26.

La expectativa de apreciación del tipo de cambio real del austral/ 
peso y la reducción del riesgo cambiario coincidieron con una 
disminución acentuada de las tasas de interés para operaciones en 
dólares en el mercado internacional. En 1991 y durante la mayor 
parte del año 1992, la conjugación de esos dos factores dio al

Empero, con el transcurso del tiempo, los efec­
tos de la apreciación real del cambio van tomándose 
más significativos, contribuyendo a reducir el nivel 
de actividad y a alimentar incertidumbres en cuanto 
a la sustentabilidad del tipo de cambio fijado (Ki­
guel y Liviatan, 1992, pp. 282 y 296 a 298). Al 
mism o tiempo, aumentan los gastos del servicio de 
la deuda extema, en función del endeudamiento acu­
mulado en la fase inicial, y se hace más difícil tam­
bién atraer nuevos capitales del exterior, ya por el 
agotamiento de los ajustes de cartera parcialmente 
responsables de los ingresos anteriores de capital, 
ya por la progresiva reducción de los márgenes ex ­
traordinarios de ganancia propiciados por el reducido 
valor inicial de los activos nacionales públicos y pri­
vados. Con la tendencia a la expansión del déficit en 
transacciones corrientes y los primeros síntomas de 
caída en el saldo de la cuenta de capital aumentan 
también las dudas en cuanto a la posibilidad de seguir 
defendiendo el tipo de cambio, lo  que contribuye a 
realimentar la propia caída de la afluencia de capita­
les. En esas circunstancias, el Banco Central termina 
por verse obligado a subir la tasa de interés, refor­
zando el m ovim iento de retracción de la econom ía  
provocado por la apreciación cambiaria. Por haber 
com enzado con un tipo de cam bio desfasado, el 
programa argentino enfrentó dificultades de ese tipo 
en un plazo relativamente corto, ya en el segundo 
semestre de 1992.

Por los m otivos señalados, el problema del des­
fase cambiarlo no se presentaría de la misma forma 
en el caso brasileño. Pero hay dificultades de otra 
naturaleza. El grado de dolarización del sistema de 
precios en Brasil es inferior al que se observó en 
Argentina en los últimos años (Pereira y Ferrer, 1991, 
pp. 5 a 15). En consecuencia, la inflación posterior 
a una eventual fijación del cam bio nom inal podría 
llegar a ser mayor que la inflación del plan Cavallo. 
El tipo de cam bio real com enzaría en una posición  
más favorable que la que se registró en Argentina, 
pero en cambio tendería a sufrir una apreciación 
más significativa después de estabilizado el cambio 
nominal.

Además, com o la participación de los productos 
manufacturados en la estructura de exportaciones de

Banco Central de Argentina condiciones para conciliar el estímulo 
a la entrada de recursos externos con la práctica de tasas de interés 
para operaciones en moneda nacional bastante inferiores a las ob­
servadas en 1990. Las estadísticas sobre la evolución de las tasas 
de interés nominales y reales en 1991/1992 pueden encontrarse en 
CEPAL, 1992b, cuadro 33, y Fundación CEDEAL, 1992, p. 30.
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CUADRO 1
Argentina; Reservas internacionales, oferta monetaria e Importaciones

Período
Reservas 

internacionales“ 
(en millones de 

dólares)

Base
monetaria*’ 

(en millones 
dólares)

M3“
(en millones 
de dólares)

Reservas/ 
base monetaria 
(en porcentaje)

Reservas/
M3

(en porcentaje)

Reservas/ 
Importaciones** 

(en meses)

1990-dicÍembre 6013 6 435 10 954 93.4 54.9 19.4

1991-marzo 4 798 4 559 7 510 105.2 63.9 14.1

-junio 5 415 5 618 9 231 96.4 58.7 13.3
-septiembre 6 447 6 327 10481 101.9 61.5 12.5

-diciembre 8 045 7 841 12 788 102.6 62.9 12.4“

F u e n te '. Datos básicos - Fondo Monetario Internacional (FMI), I n t e r n a t io n a l  F in a n c ia l  S ta t is t ic s , Washington, D.C., varios números; 
Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores y Culto, “Argentina: principales indicadores económicos”, versión mimeografiada. 
Proyecto Relaciones Internacionales y Política Económica, varios números; y Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CEPAL), P a n o r a m a  E c o n ó m ic o  d e  A m é r ic a  L a t i n a  1 9 9 2  (LC/G.1680/Rev.l), Santiago de Chile, septiembre de 1992. Elaboración - 
Centro de Análise Macroeconómica-CEMA/FUNDAP.

* Reservas internacionales del Banco Central = derechos especiales de giro + reservas cambiarías + oro. Saldos de fin de período.
*’ Promedio de los saldos diarios.

M3 = billetes + monedas + depósitos a la vista + depósitos de ahorro + depósitos a plazo fijo. Promedio de los saldos diarios.
 ̂Importaciones de bienes (fob) acumuladas en 12 meses hasta el mes indicado.

* Cifras preliminares.

CUADRO 2
Brasil: Reservas Internacionales, oferta monetaria e importaciones

Período
Reservas 
interna­
cionales“ 

(en millones 
de dólares)

Reservas/ 
base mone­

taria*’
(en porcen­

taje)

Reservas/
M2“

(en porcen­
taje)

Reservas/
M4**

(en porcen­
taje)

Reservas/ 
importa­
ciones'  ̂

(en meses)

1990-diciembre 8 751 91.8 28.2 14.4 5.1
1991-marzo 7 468 88.2 21.6 11.4 4.4

-junio 9 225 116.4 27.2 13.4 5.2
-septiembre 7 054 117.6 22.7 11.2 4.0

-diciembre 8 552 144.1 23.7 12.6 4.9

1992-marzo 13 741 326.1 30.7 16.2 7.7

-junio 18 109 449.0 34.6 18.2 10.3
-septiembre 17 682 445.2 32.8 16.5 10.3

-diciembre 19 008 340.2 33.9 16.9 11.1
F u e n te : Datos básicos - Banco Central del Brasil, “Nota para a imprensa”, versión mimeografiada, enero de 1993; G a z e ta  M e r c a n t i l ,  Sao 
Paulo; y Brasil, Coordenaçâo Técnica de Intercámbio Comercial/Ministerio de Economía, Hacienda y Planificación, “Balança comercial 
brasileira”, versión mimeografiada, varios números. Elaboración - Centro de Análise MacroeconÓnñca CEMA, Fundaçâo do Desenvolvi- 
mento Administrativo (FUNDAP).
‘ Por concepto de caja del Banco Central. Saldos de fm de período.
** Base Monetaria = papel moneda en circulación + reservas bancarias. Saldos de fin de período.
‘ M2 = papel moneda en poder del público + depósitos a la vista + títulos federales, estatales y municipales en poder del público. Se 
incluyen, a partir de marzo de 1991, los depósitos de los fondos de inversión y, a partir de agosto de 1991, los depósitos especiales 
remunerados del Banco Central. Se excluyen los depósitos a la vista de los fondos de inversión. También se excluyen los títulos 
federales, estatales y municipales de la cartera de las instituciones financieras y de los fondos de inversión. Saldos de fin de período.
'' M4= M2 + depósitos de ahorro + títulos privados (se incluyen depósitos a plazo, letras de cambio y letras hipotecarias, excepto aquellas 
en poder de los fondos de inversión). Saldos de fm de período.
® Importaciones de bienes (fob) acumuladas en 12 meses hasta el mes indicado.
' Cifras preliminares.
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Brasil es mayor que en la de Argentina^^, puede supo­
nerse que los flujos de exportación responderían con 
más rapidez a una valorización real del cambio. En el 
caso brasileño, por lo tanto, un desfase cambiario de­
terminado podría tener efectos más rápidos y más 
destructivos sobre la balanza de pagos. Esos proble­
mas no son necesariamente ineludibles, pero habría 
que considerarlos con cuidado en la preparación de 
cualquier plan de estabilización que entrañase la 
utilización del tipo de cambio como ancla nominal, 
especialm ente si se pretendiera aplicar en Brasil un 
program a con la rigidez del plan Cavallo.

Otra dificultad reside en la dimensión relativa de 
las reservas internacionales del Banco Central de 
Brasil. Como observó Gustav Cassel, refiriéndose a 
las crisis monetarias de los años veinte, si la estabili­
zación pasa por la decisión de vincular un nuevo pa­
trón monetario a otro que presente un valor estable e 
inspire confianza, la seguridad del nuevo patrón de­
pende, en primera instancia, de la posibilidad de con­
vertirlo inmediatamente al patrón estable y, en conse­
cuencia, de los fondos que garanticen la convertibili­
dad (Cassel, 1924, p. 225).

Ahora bien, como el grado de dolarización de 
las reservas de valor del sector privado es relativa­
mente bajo en Brasil, la relación entre las reservas 
cambiarlas del Banco Central y los activos financie­
ros líquidos en cruzeiros todavía parece insuficiente 
para sustentar la convertibilidad contra ataques espe­
culativos, por lo menos si se toma como referencia el 
parámetro argentino. Cuando se inició el plan Cavallo, 
las reservas declaradas por el Banco Central corres­
pondían a nada menos que 64% de los activos mone­
tarios o cuasimonetarios expresados en moneda ar­
gentina (cuadro 1). Ya las reservas del Banco Central

de Brasil, por concepto de caja, equivalían a fines de 
diciembre de 1992 a apenas 34% del M2 y 17% del 
M4 (cuadro 2).

Obsérvese que esta diferencia no se debe pri­
mordialmente al hecho de que las reservas brasileñas 
sean menores que las argentinas cuando se miden 
según los criterios habituales de comparación del ni­
vel relativo de liquidez externa de un país. La relación 
entre reservas e importaciones, por ejemplo, corres­
pondía a l l  meses en diciembre de 1992, equivalente 
a casi 80% de lo que se observaba en Argentina al 
inicio del plan Cavallo (cuadros 1 y 2). La diferencia 
reside fundamentalmente en el grado mucho más 
elevado de desmonetización verificado en el caso 
argentino.

Cabe recordar, incluso, que en 1992 las reser­
vas internacionales del Banco Central de Brasil se 
constituyeron parcialmente, con la absorción de re­
cursos externos volátiles o de corto plazo. Además, 
el desarrollo de las negociaciones con los bancos 
comerciales extranjeros lleva a creer que Brasil po­
drá acabar aceptando inm ovilizar una parte signifi­
cativa de sus reservas para garantizar algunos de 
los títulos de la deuda pública previstos en el nuevo 
acuerdo.

Todas estas consideraciones sugieren que no 
es recomendable aplicar el plan argentino al caso 
brasileño. Aunque la experiencia reciente de Ar­
gentina y de otros países pueda ser de gran valor 
para examinar las alternativas de que dispone Brasil, 
la estabilización del cruzeiro depende, antes que 
nada, de la posibilidad de formular y aplicar solu­
ciones que respeten las peculiaridades de la situa­
ción brasileña.

(Traducido del portugués).

“  Entre 1986 y 1991, las manufacturas de origen industrial 
correspondieron a 27% de las exportaciones totales medias ar­
gentinas (Argentina, Ministerio de Relaciones Exteriores y Cul­
to, 1992, p. 6). En el mismo período, los productos manufactu­
rados correspondieron al 55% de las exportaciones totales medias 
brasileñas (Brasil, Coordenaçâo Técnica de Intercambio Comer- 
cial/Ministerio de Economía, Hacienda y Planificación, 1991, 
p. 6). Cabe señalar, sin embargo, que la diferencia es menor de 
lo que indica la simple comparación entre las estadísticas habi­
tualmente divulgadas por los gobiernos argentino y brasileño, 
dado que la definición brasileña de “producto manufacturado” 
abarca diversas mercancías que el gobierno argentino no clasifica

como “manufactura de origen industrial”. Ajustándose a las es­
tadísticas brasileñas con base en una comparación entre los datos 
desagregados para las exportaciones de Argentina y Brasil en 
1991, la participación de los productos manufacturados caería 
como mínimo a 42% del total de las exportaciones brasileñas, 
quedando así todavía bastante por encima de la participación 
del 25% observada en Argentina en el mismo año. La informa­
ción detallada sobre la composición por productos de la estruc­
tura de las exportaciones brasileñas y argentinas puede encon­
trarse en Brasil, Coordena9áo Técnica de Intercámbio Comercial/ 
Ministerio de Economía, Hacienda y Planificación, 1991, pp. 10 a 
13; y Melconian y Santangelo, 1992, p. 22.
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El financiamiento
en los procesos

de descentralización

Dolores María Rufián LIzana

E x p e r t a  d e  la  A g e n c ia  E s p a ­

ñ o la  d e  C o o p e r a c ió n  I n t e r n a ­

c io n a l  e n  m is ió n  e n  e l  I n s t i t u ­

to  L a t i n o m i e r i c m o  d e  P la ­

n i f ic a c ió n  E c o n ó m ic a  y  S o c ia i  

( I L P E S ) .

La fínancíación de las administraciones subnacionales de un 

Estado, tanto en países federales como unitarios, es un instru­

mento para la descentralización; primero, cada Estado ha de 

decidir cuál es la competencia que corresponde a cada una de 

esas administraciones, y después deberá diseñar el mecanismo 

adecuado de financiación. La falta de adecuación, prolongada 

en el tiempo, entre la autonomía fiscal y la administrativa, 

puede llevar a que las administraciones subnacionales fraca­

sen, al ir perdiendo poder de decisión en el ámbito de su 

competencia. Las administraciones subnacionales tienen pocas 

posibilidades de financiarse completamente con recursos pro­

pios, En la realidad, utilizan un conjunto de fuentes de fínan- 

ciamiento —rendimientos de tributos propios, participación en 

los rendimientos del sistema impositivo del Estado central y 

subvenciones procedentes del gobierno central— en diferentes 

proporciones. No obstante, alcanzan un alto grado de madurez 

fiscal cuando son poco dependientes, desde el punto de vista 

financiero, de la administración central. La independencia sólo 

es posible cuando la administración subnacional se financia 

con recursos propios o con recursos transferidos no condicio­

nados y predecibles. La mayor dependencia, por el contrario, 

es la que resulta de la financiación basada en transferencias 

condicionadas. El artículo se ha ilustrado con algunos ejem­

plos acerca de cómo operan estas fuentes de financiación en 

algunos países de América Latina.

AG OSTO 1993
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I
Introducción

La descentralización es un proceso de transferencia 
de competencias desde la adnñnistración central de 
un Estado hacia las administraciones subnacionales: 
estatales y municipales en los países federales, y re­
gionales y comunales en los países unitarios. De este 
modo, entenderemos que un Estado está descentrali­
zado cuando sus administraciones territoriales tienen 
un conjunto de competencias significativo.

Pero para que las administraciones subnaciona­
les puedan ejercer efectivamente las competencias 
transferidas necesitarán disponer de los recursos ne­
cesarios. La financiación de los estados federados, 
regiones y municipios, por consiguiente, es un tema 
fundamental en el estudio de la descentralización: la 
mayor parte de las reformas de los Estados latinoame­
ricanos, iniciadas en la última década, ven en ella no 
sólo un refuerzo de su democratización, sino también 
un elemento de eficiencia en la asignación de las 
competencias y los recursos dentro del país.

Los procesos de descentralización no pueden ser 
concebidos sin considerar los recursos financieros 
adecuados a las unidades subnacionales de gobierno, 
so pena de su absoluto fracaso. El tema no es trivial, 
porque aunque la descentraUzación ha sido justificada 
por las expectativas de reducir los gastos del gobierno 
central o lograr una mayor eficacia en la asignación de 
recursos del sector púbUco, “en la práctica, sin embargo, 
el resultado inmediato de los programas de descentraU­
zación en Latinoamérica (por ejemplo Brasil, Colombia, 
Ecuador, Guatemala y Venezuela) ha sido el incre­
mento de los gastos del gobierno central debido a una 
combinación de factores: las exigencias legales res­
pecto a las fórmulas de transferencias intergubema- 
mentales de recursos; las consecuencias no esperadas 
de las políticas de distribución de ingresos, que han 
significado un desestímulo al incremento de ingresos 
por parte de las unidades subnacionales; el condiciona­
miento por parte de las autoridades centrales sobre el 
uso de recursos en funciones específicas, y, en forma 
más cmcial, las limitaciones impuestas sobre las unida­
des subnacionales de gobierno para que aumenten su 
base de ingresos” (Morgan, 1991, p. 10). Es evidente, 
entonces, que si no se presta una mayor atención a los 
problemas financieros, el centralismo tributario puede 
llevar a una recentralización administrativa.

En suma, el financiamiento de la descentraliza­
ción debe ser eficiente en la asignación de competen­
cias, de manera que las distintas administraciones 
subnacionales dispongan de recursos suficientes para 
asumirlas, en un marco de autonomía de decisión y 
de equidad para con los distintos espacios territoria­
les que componen la nación.'

El tema es complejo no sólo por las tensiones 
inherentes a la organización de un Estado con varios 
niveles de gobierno y la consiguiente dificultad de 
asignación de tareas y funciones dentro de él, sino 
además porque el problema de la financiación trae 
consigo tensiones adicionales, por la diversidad de 
objetivos que se persiguen, la variada gama de ins­
trumentos de que se dispone y las complicadas rela­
ciones y yuxtaposiciones entre unos y otros (Gimé­
nez, 1979).

La sola asignación eficiente de competencias es 
ya de por sí un objetivo enormemente complejo, pues 
las administraciones centrales suelen ser más eficien­
tes en algunas funciones y las descentralizadas en 
otras: por ejemplo, a nivel central suele haber más 
eficiencia en la administración de ingresos, mientras 
que la movilización de recursos suele ser mejor a 
nivel local.

En cuanto al objetivo de suficiencia presupuesta­
ria, las nuevas competencias transferidas a las admi­
nistraciones subnacionales elevan en ellas las necesi­
dades de gasto, que han de ser equilibradas con ingre­
sos suficientes para hacerles frente. Esto genera múl­
tiples tensiones. En efecto, si ya es difícil equilibrar 
el presupuesto del Estado, en situaciones de restricción 
de recursos como las que actualmente se observan en 
América Latina, un proceso de descentralización pue­
de desequilibrarlo con facilidad porque normalmente, 
y sobre todo al comienzo, la administración central 
ha de seguir encargándose al menos parcialmente de 
las competencias transferidas, lo que siempre acarrea 
alguna ineficiencia.

Los recursos para financiar las competencias 
transferidas pueden provenir de ingresos tributarios 
propios de las administraciones subnacionales o de

' Respecto a la actualidad de estos conceptos, véase Castells, 
1991.
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transferencias del Estado. Los tributos propios mar­
can la autonomía financiera de dichas administra­
ciones, mientras que las transferencias del Estado, 
sobre todo si están condicionadas por la administra­
ción central, marcan su grado de dependencia. Las 
tensiones entre autonom ía y dependencia suelen 
agravarse cuando hay irresponsabilidad fiscal de las 
administraciones subnacionales, lo que genera im­
portantes contradicciones entre los objetivos ma- 
croeconómicos estatales y los objetivos financieros 
de las regiones y municipios. Si a ello se suman 
problemas derivados de las políticas de endeuda­
miento y déficit de las distintas administraciones

subnacionales, las tensiones con la administración 
central recrudecen.

Por último, frente al objetivo de equidad, las 
profundas diferencias de ingreso entre administracio­
nes del mismo rango pueden reflejarse en diferencias 
en la prestación de servicios dentro del mismo Estado, 
lo que hace necesario un mecanismo de igualación o 
nivelación de ingresos, cuyo establecimiento genera 
siempre tensiones interterritoriales. Debe considerarse 
además la financiación de las medidas de reequilibrio 
interregional orientadas a nivelar el desarrollo de los 
distintos espacios territoriales, para lo cual éstos ne­
cesitan de una política distinta.

II
El financiamiento de la descentralización: 

una cuestión instrumental

Con todo, la financiación de las administraciones 
subnacionales es un tema secundario —o al menos 
instrumental—  en las decisiones sobre el proceso de 
descentralización. Cada país debe decidir cuál es el 
grado deseable de centralización y descentralización 
de sus servicios y determinar después el mecanismo 
de financiación adecuado. La decisión sobre el proce­
so de descentralización es de carácter político y ha de 
tener un reflejo constitucional y traducirse después en 
un esquema de competencias dentro de los niveles de 
gobierno. Habrá que establecer primero cuál es el 
quantum de competencias de cada nivel administrati­
vo, y sólo después analizar cómo han de financiarse 
esas competencias.

Cabe tener en cuenta, no obstante, que la corres­
pondencia entre descentralización administrativa de 
funciones y autonomía fiscal no es exacta, al menos 
en los inicios de los procesos. En efecto, un alto grado 
de descentralización administrativa significa que los 
entes regionales o municipales descentralizados tienen 
autonomía para decidir sobre las competencias trans­
feridas, en tanto que un alto grado de autonomía fis­
cal implica que los entes descentralizados tienen au­
tonomía para decidir acerca de las exacciones tributa­
rias que imponen en su territorio. Sin embargo, no 
existe correspondencia entre una y otra autonomía 
porque los servicios descentralizados suelen finan­
ciarse, sobre todo en los países unitarios, mayoritaria- 
mente con transferencias de la administración central,

y en un porcentaje muy bajo con tributos propios. La 
escasa capacidad de los entes descentralizados para 
generar tributos propios no es en principio un obstá­
culo para transferir mayores competencias. Sin em­
bargo, si la falta de sincronización que es explicable 
al inicio del proceso persiste, puede poner en peligro 
la viabilidad de éste (Castells,1991).

La descentralización de competencias adminis­
trativas puede ser medida en función de las efectiva­
mente transferidas a los gobiernos subnacionales; esta 
transferencia se reflejará en la participación del gasto 
público de los gobiernos subnacionales en el de la 
administración central. Sin embargo, ese porcentaje 
de participación no tiene en cuenta el origen de los 
ingresos gastados por los gobiernos subnacionales. El 
concepto de descentralización fiscal es el que da cuenta 
de ello con distintos tipos de mediciones, que pueden 
dar lugar a diferentes tipos de autonomía.

Una primera aproximación al origen de los in­
gresos es la que atiende al ente que estableció el tri­
buto. Así, se dice que un modelo financiero es centra­
lista cuando las exacciones sobre los ciudadanos las 
establece fundamentalmente la  hacienda central, 
mientras que los ingresos de las otras haciendas co­
rresponden en su mayor parte a transferencias proce­
dentes de aquélla. Por el contrario, un modelo finan­
ciero es descentralista cuando cada hacienda establece 
sus propias exacciones, de las cuales deriva la mayor 
parte de sus ingresos, sin perjuicio de recibir las
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transferencias redistributivas que efectúa la adminis­
tración central (Sevilla Segura, 1991).

Este criterio no se utiliza siempre; en ocasiones 
se dice que la descentralización fiscal está determina­
da por la autonomía de gasto de que goza la adminis­
tración subnacional y que ésta tendrá dicha autonomía 
no solamente en la medida en que establezca tributos 
propios sino también en la medida en que reciba del 
Estado transferencias automáticas y predecibles, como 
son las procedentes de las participaciones en los in­
gresos del Estado. Esto es lo que explica, por ejemplo, 
que países como Argentina sean incluidos entre aque­
llos con alto grado de descentralización fiscal, a pesar 
de que el sistema de financiación federal argentino 
está basado en su participación en los impuestos de la 
administración central (Banco Mundial, 1990).

El tema de la financiación, pese a su carácter ins­
trumental, suele añadir ima contradicción al proceso de 
descentralización administrativa porque en la práctica, 
y sobre todo al inicio del proceso, supone un mayor gas­
to en el conjunto de las administraciones aun cuando no 
aumente la cantidad o calidad del servicio prestado.

Un reciente estudio preparado por el Banco

Mundial para nueve países latinoamericanos (Campbell,
1991) muestra que la mayoría de las estrategias de 
descentralización han tenido costos netos adicionales 
significativos (en particular en Colombia, Brasil, 
Guatemala y Venezuela). Si bien en parte esto puede 
deberse a que la reestracturación de competencias lleva 
a la vez a introducir mejoras imprescindibles en la 
calidad del servicio,^ en la mayoría de los casos no ha 
habido una reducción real significativa de las respon­
sabilidades de gasto a nivel central. Y aunque algu­
nos costos pueden ser transitorios, la experiencia indica 
que la reducción del gasto central se materiahza muy 
lentamente y que no es total. Solamente en Chile, 
Ecuador y Argentina se ha utilizado la reforma finan­
ciera intergubemamental como instramento de res­
tricción del presupuesto nacional.

Lo anterior puede hacer que se desvirtúe el pro­
ceso de descentralización y que el Estado se recentra­
lice y se traspasen de nuevo las competencias al nivel 
central, simplemente porque no se resolvieron correc­
tamente los problemas financieros. En estos casos la 
financiación deja de ser un tema instrumental de la 
descentralización.

III
La asignación de competencias y de 

recursos a ios diferentes niveies de 

administración y gobierno

La asignación de competencias a los diferentes nive­
les de gobierno es un tema complejo, que ha sido 
detenidamente estudiado desde el ángulo del anáfisis 
econónüco. Aquí sólo haremos breves referencias a 
él, con el objeto de estudiar las cuestiones relaciona­
das con la financiación. Para estos fines vamos a ad- 
nútir como válido el tradicional enfoque musgravia- 
no que diferencia tres funciones dentro del sector pú­
blico — asignativa, redistributiva y estabilizadora— 
y postula que sólo la función asignativa, consistente 
fundamentalmente en la provisión de bienes públicos.

 ̂Algo así ocuirió por ejemplo en Brasil cuando se transfirieron a 
los estados y a los municipios los servicios de salud que estaban en 
manos del Estado federal: esos servicios estaban en condiciones 
absolutamente deterioradas y se necesitaron importantes inversiones 
para poder seguir prestándolos. Al respecto véase Brakarz, 1991.

debe ser desempeñada por todos los niveles de go­
bierno.^ Aparece así lo que se ha denominado “teore­
ma de la descentralización”, según el cual la descen­
tralización en la provisión de bienes públicos permite 
diversificar la oferta en función de las preferencias de 
los ciudadanos, tomando en consideración la existen­
cia de demandas diferenciadas.

Dicho teorema tiene un fundamento económico 
muy importante, según el cual la prestación de servi­
cios óptima sólo puede alcanzarse de manera descen­
tralizada; pero también un importante componente 
político, que diferencia la descentralización de la des­
concentración. La ventaja de la descentralización re-

 ̂ El análisis económico de Musgrave (1991), sin haber perdido 
vigencia, puede ser hoy cuestionado desde algunos puntos de vista.
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side en que introduce el mecanismo de elecciones 
para conocer las preferencias de los ciudadanos.

Del análisis económico de las funciones surge la 
otra aseveración importante para la financiación: que, 
en principio, no corresponde a las administraciones 
inferiores el establecimiento de tributos de carácter 
redistributivo o estabilizador.

Pero la asignación de competencias a los dife­
rentes niveles de gobierno no es un proceso teórico 
por el cual se asigna la función al nivel más eficiente 
para llevarla a cabo. Por el contrario, se trata de un 
proceso muy complejo. En primer lugar, la descentra­
lización requiere la decisión política de iniciar el pro­
ceso o de continuarlo dentro de un Estado que ya 
estaba funcionando de manera más o menos descen­
tralizada. Por otra parte, no todos los niveles subna­
cionales de la misma categoría están preparados para 
cumplir las mismas funciones. Por último, la asigna­
ción de competencias verticales es prácticamente im­
posible, y en la mayor parte de los servicios que pres­
ta un Estado deben concurrir varios niveles de admi­
nistración.

En América Latina la descentralización es hoy 
objeto de debate en casi todos los países; pero los 
procesos de descentralización mismos son muy dis­
tintos entre sí.

En los países federales el tema está en boga a 
pesar de que, en principio, ellos ya estarían descen­
tralizados. En esos países el proceso apunta funda­
mentalmente a transferir a las administraciones esta- 
duales más competencias de las que ya tenían y que 
van a ejercer de manera exclusiva; a establecer siste­
mas de competencias concurrentes, y a fijar mecanis­
mos de coordinación con el Estado central y de los 
distintos estados entre sí. Aunque los procesos mis­
mos y las soluciones políticas difieren mucho de un 
país a otro, en general los países federales latinoame­
ricanos responden a la tradición centralista continental 
más que al modelo federalista norteamericano. Algu­
nos países, como Venezuela y Brasil, actualmente es­
tán analizando y llevando a cabo procesos de mayor 
descentralización porque su sociedad política y civil 
ha acordado que los gobiernos estaduales y munici­
pales provean más servicios en pequicio de la admi­
nistración central (Shah, 1990; CLAD, 1991). En 
México, por el contrario, la sociedad muestra una 
actitud más proclive a que sea el gobierno central el 
que proporcione los servicios (CEPAL, 1985).

Si el grado de descentralización de competen­
cias se mide a través del gasto realizado por los go­
biernos subnacionales, lo que decimos es evidente,

pues mientras en México dicho gasto es infeiior al 
20%, en países como Argentina y Brasil se aproxima 
al 30% del total. (Banco Mundial, 1988, promedios 
de 1974-1986).

En algunos países unitarios se pretende primero 
crear regiones como entes descentralizados, para trans­
ferir después las competencias (Perú y Guatemala).

Por último, en otro grupo de países lo que se 
busca con la descentralización es reforzar la adminis­
tración local a nivel de municipio (que ya era tainbién 
un ente descentralizado) y transferirle nuevas compe­
tencias (Colombia y Chile).

Los problemas de financiación en todos estos 
casos son distintos. Cuando al inicio del proceso hay 
ya entes descentralizados, aunque tengan escasas 
competencias y reducida capacidad de gasto, éstos 
tienen ya organizada su propia hacienda, sobre la cual 
puede basarse un nuevo sistema de financiación. Una 
relativa madurez en el proceso de descentralización 
administrativa, como la que debiera darse en los paí­
ses federales, debería originar a su vez una apertura 
del proceso de descentralización fiscal; se iría susti­
tuyendo paulatinamente la financiación basada en 
transferencias de recursos del Estado central a los 
estados subnacionales, por exacciones impuestas por 
estos últimos, los que administrarían autónomamen­
te sus ingresos y se responsabilizarían de ello ante 
sus ciudadanos. Este era al parecer uno de los objeti­
vos de la reforma del sistema fiscal en Brasil, donde 
al discutirse el tema de la financiación no ha estado 
en juego solamente la suficiencia financiera de los 
estados subnacionales para hacer frente a sus gastos, 
sino también la autonomía de estos últimos para esta­
blecerla.

Surge no obstante una dificultad adicional en el 
proceso de descentralización: las finanzas subna­
cionales suelen estar en una situación deteriorada 
incluso antes de asumir las nuevas competencias 
propuestas, lo que puede tornar reacios al prociìso a 
los gobiernos estaduales, regionales y locales. Por 
este motivo, en lugar de aplicar una política de estí­
mulo a la transferencia de competencias basada en 
criterios técnicos, los gobiernos centrales suelen in­
tentar hacer transferencias de recursos sin haber 
acordado previamente la transferencia de competen­
cias y sin exigirlas, lo que puede desembocar en 
descalabros financieros.

Por el contrario, cuando se crean nuevos entes 
descentralizados es preciso crear una hacienda pro­
pia. Por otra parte, es evidente que los problemas de 
financiamiento que se plantean los estados federados
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O las regiones son distintos de aquellos que surgen en 
los municipios.

La asignación de competencias se hace más 
compleja por el hecho de que los estados, regiones y 
municipios del país por lo general carecen de la capa­
cidad de gestión necesaria para asumir a un tiempo 
las competencias transferidas.

En principio, los sistemas de transferencia son 
de tres tipos:

i) La transferencia en bloque a todos los niveles 
territoriales, lo que en principio evitaría la desorgani­
zación financiera de la administración central que, al 
transferir la competencia, traspasaría al mismo tiempo 
los recursos para administrar el servicio; no obstante, 
es posible que se generen muchos problemas de ges­
tión en la nueva administración descentralizada.

ii) El sistema de transferencias fraccionadas, por 
el cual son los entes descentralizados los que han de 
solicitar el traspaso de la competencia del nivel central 
cuando estiman que su capacidad de gestión es sufi­
ciente para la administración del servicio; el sistema 
es ventajoso para los entes subnacionales, pero origi­
na desequilibrios de todo tipo en el nivel central y, 
sobre todo, el gasto se incrementa.

iii) Por último, sistemas de transferencia mixtos 
en los cuales se da preferencia a la iniciativa de los 
gobiernos subnacionales, de manera que cuando ellos 
solicitan la competencia, ésta se transfiere inmediata­
mente; sin embargo, pasado cierto tiempo, el gobier­
no central puede decidir una transferencia en bloque 
si la competencia no ha sido solicitada. En sus prime­

ros momentos, este sistema produce desestabilización 
y deseconomías de escala, pero asegura un mejor fun­
cionamiento futuro. En general, la mayor parte de los 
países han utilizado variaciones de él.

Conviene por último referirse a las competen­
cias compartidas o concurrentes. Cuando hay varios 
niveles de gobierno es imposible establecer una abso­
luta separación de competencias porque todas las fun­
ciones se desarrollan sobre un mismo territorio, siendo 
el conflicto consustancial a la descentralización. Aun­
que parezca paradójico, los estudios sobre descentra­
lización indican que la minimización del conflicto es 
más factible cuando la distribución de competencias 
no es rígida y se establecen competencias concurrentes 
entre las distintas administraciones, siendo el proce­
dimiento de negociación y concertación fundamental 
para llevar a cabo la prestación del servicio. No obs­
tante, es preciso que, aunque las competencias no 
sean rígidas, la ley haga una delimitación precisa de 
las responsabilidades de las diferentes administracio­
nes. En este contexto se requerirá madurez en el ám­
bito administrativo y fiscal para resolver los conflictos.

Por lo expuesto, puede decirse que a una deter­
minada situación de las competencias en un conjunto 
de administraciones debe responder un esquema de 
financiamiento que permita que los entes descentrali­
zados posean los recursos suficientes para hacer fren­
te a la prestación de los servicios cuya responsabilidad 
se les ha conferido. No existe, sin embargo, un mode­
lo de financiamiento general que sea más o menos 
común a los países federales ni a los unitarios.

IV
Los recursos de las administraciones 

descentraiizadas

Los recursos con que se financian los gobiernos sub­
nacionales pueden provenir de diversas fuentes, las 
que caen básicamente en tres categorías generales: i) 
tributos propios; ii) participación en los rendimientos 
del sistema impositivo del Estado central, y iii) sub­
venciones del gobierno central.

En mayor o menor medida, los entes descentra­
lizados utilizan los tres tipos de fuentes. No obstante, 
por lo general la financiación derivada de un sistema 
de tributación propio es siempre muy reducida, de

manera que los entes descentralizados obtienen el 
grueso de sus recursos de su participación en los 
rendimientos del gobierno central o de las subven­
ciones que él les asigne. Esto es lo que se conoce 
como dependencia financiera: los gobiernos subna­
cionales dependen del Estado central para poder fi­
nanciar los servicios que prestan. El grado de depen­
dencia financiera estará en función del instrumento 
utilizado para la financiación, que puede restringir o 
no la autonomía en el gasto de los entes subnaciona­
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les, y es mayor en el caso de las subvenciones con- 
dicionadas.

Algunos estudios solamente excluyen de los in­
gresos de los gobiernos subnacionales las transferen­
cias condicionales o las transferencias no automáti­
cas. En realidad, el mayor o menor grado de depen­
dencia no está ligado a determinados sistemas de fi- 
nanciamiento de los entes descentralizados. Los go­
biernos subnacionales no tienen por qué ser contra­
rios a esa dependencia, y pueden preferir ese sistema 
de financiación, aun a riesgo de perder autonomía, 
bien por motivos económicos (consideraciones de efi­
ciencia unidas a la fácil movilidad de bienes y personas 
que pueden derivar de un trato fiscal diferenciado), 
bien por motivos políticos (cuestiones relativas a la 
asunción del costo de la impopularidad que acarrean 
algunas decisiones fiscales). En otro sentido, la de­
pendencia puede significar la comprobación de la in­
capacidad de los gobiernos subnacionales de autofi- 
nanciarse (Suárez Pandello, 1988, pp. 79 y 80).

El que los entes subnacionales dependan del go-

biemo central para financiar los servicios descentrali­
zados tiene dos consecuencias importantes (Sevilla 
Segura, 1991);

i) Los gobiernos subcentrales pueden caer fácil­
mente en la irresponsabilidad fiscal, ya que obtienen 
sus recursos sin tener que soportar el costo político 
que implica imponer tributos a sus propios votantes. 
Como dicho costo político sólo recae sobre la admi­
nistración central, los gobiernos subcentrales tienden 
a presionar a la administración central para lograr 
recursos.

ii) Los gobiernos centrales, por su parte, tratan 
entonces de que la dependencia sea de alto grado e 
imponen condiciones a los gobiernos subcentrales para 
entregarles los recursos. La subvención condicionada 
aparece así como un importante ingreso de los entes 
descentralizados que restringe la autonomía de la res­
pectiva administración subnacional.

Analicemos ahora más detenidamente los tipos 
de recursos señalados y veamos algunos ejemplos de 
su utilización en América Latina.

V
La autonomía fiscal a través 

de ingresos propios

Aunque ya advertimos que la descentralización admi­
nistrativa y la descentralización fiscal no se corres­
ponden, al menos en las etapas de inicio de los proce­
sos descentralizadores, es un hecho que la propia di­
námica del proceso exige que la descentralización se 
financie cada vez más con tributos establecidos y re­
caudados en el territorio subnacional correspondien­
te, como única manera de resolver de manera perma­
nente el problema de la financiación tanto de los entes 
descentralizados como del gobierno central:'* las ne­
cesidades de los gobiernos subnacionales crecen a un 
ritmo tan rápido que necesariamente comprometen el 
propio presupuesto central y su capacidad para seguir

Buena prueba de ello es la crisis actual en que se encuentra el 
sistema de financiación del Estado descentralizado español. En 
efecto, aunque ha sido muy exitoso en lo que se refiere a la transfe­
rencia de competencias a las Comunidades Autónomas, los proble­
mas de financiación generados sólo pueden resolverse aumentando 
el peso de los ingresos tributarios propios. Sobre la discusión ac­
tual véanse Castells (1991) y Sevilla Segura (1991).

prestando los servicios que le son asignados y las 
funciones de estabilización y redistribución. Por lo 
demás, la autonomía de un ente descentralizado se ve 
seriamente menoscabada si el ente que la financia 
impone condiciones. Sin embargo, no es fácil esta­
blecer un sistema de imposición propio porque éste 
exige una madurez fiscal en todo el territorio que 
difícilmente se da en América Latina, y porque ade­
más determinados tributos quedan prácticamente fue­
ra del alcance de los entes subnacionales, por razones 
de análisis económico.

Aunque los ingresos propios pueden ser clasifi­
cados de varias formas, para los efectos de nuestro 
análisis consideraremos como tales aquellos tributos 
cuyos rendimientos perciben los gobiernos correspon­
dientes según estrictos criterios de territorialidad: es 
decir, cuyos rendimientos corresponden a un gobier­
no que tiene jurisdicción en el lugar donde se han 
recaudado. Entre ellos se incluyen aquellos tributos 
en los que el ente descentralizado goza de manera
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exclusiva de la titularidad impositiva; aquéllos en los 
que goza de titularidad compartida en virtud de recar­
gos o fuentes que permiten la doble imposición y 
asimismo, la participación, por razón del territorio, en 
los impuestos estatales {tax sharing). Por el contrario, 
la participación en los impuestos estatales por con­
ceptos distintos de la territorialidad genera lo que de­
nominaremos subvenciones o transferencias genera­
les (revenue sharing). No obstante, hay que advertir 
que la terminología no es igual en todos los países 
ni en todos los autores que escriben sobre el tema y 
que a veces las participaciones en impuestos, de 
cualquier clase que sean, son consideradas transfe­
rencias o subvenciones. En sentido inverso, para los 
efectos de la autonomía o dependencia del gobierno 
subnacional, en algunos documentos las participa­
ciones en impuestos se consideran como ingresos 
propios. El tem a tiene particular im portancia en 
América Latina, donde los entes subnacionales de 
los países federales se financian mayoritariamente 
con dichas participaciones.

Cabe hacer una última advertencia respecto de 
aquellos tributos cuya titularidad posee la administra­
ción central pero que son recaudados por otras admi­
nistraciones. Para estos efectos, dichos tributos se 
considerarán como centrales en la medida en que la 
titularidad legislativa corresponda al Estado central; 
no obstante, la participación de los gobiernos subna­
cionales en las tareas de gestión puede ser un factor 
de importancia para acrecentar su propia responsabi­
lidad fiscal y permitir incluso niveles más altos de 
recaudación.

El análisis económico proporciona criterios téc­
nicos para atribuir las distintas fuentes de tributación 
a los distintos niveles de gobierno.

Musgrave (1991) destaca los siguientes criterios:
i) los niveles medios y bajos deberían gravar las bases 
de baja movilidad inteijurisdiccional; ii) los impuestos 
personales progresivos deberían ser usados por aque­
llas jurisdicciones en las que se pudiera aplicar más 
eficientemente una base global; iii) la imposición 
progresiva de objetivos distributivos debería ser cen­
tral; iv) los impuestos apropiados para la política de 
estabilización deberían ser centrales y los de los nive­
les inferiores, estables cíclicamente; v) las bases dis­
tribuidas de manera altamente desigual entre subjuris­
dicciones deberían ser usadas centralmente; vi) los 
impuestos aplicados se^ún el principio de beneficio y 
las tasas sobre usuarios son apropiados a todos los 
niveles. De esta manera, se asigna al nivel central el 
impuesto integrado sobre la renta, sobre el gasto, sobre

los recursos naturales y las tasas; al nivel medio el 
impuesto sobre la renta de los residentes y de los no 
residentes, el impuesto en destino sobre las ventas y 
sobre los recursos naturales y las tasas, y al nivel 
local el impuesto sobre la propiedad, y sobre las nó­
minas y las tasas. Con posterioridad Mattews añade 
la necesidad de establecer fórmulas de participación 
impositiva para contrarrestar el desequilibrio fiscal 
entre niveles de gobierno (véase Castells, 1988).

El establecimiento de tributos propios por parte 
de los entes descentralizados puede hacerse de dos 
formas, que de ninguna manera son incompatibles 
entre sí:

i) Separando las distintas fuentes de ingreso. De 
esta manera se reservan unas para la administración 
central y otras para las administraciones descentrali­
zadas. Este sistema, que se conoce como de haciendas 
complementarias, plantea un problema: las buenas 
fuentes de ingreso fiscal son limitadas (renta y ven­
tas, fundamentalmente), y si éstas son reservadas a la 
administración central, como sugiere el análisis eco­
nómico, los entes descentralizados no tendrán garan­
tizada su autonomía. Un buen ejemplo de cómo se 
han distribuido estas fuentes de ingreso es el que pro­
porciona la Constitución brasileña del 5 de octubre 
de 1988, que trata efectivamente de garantizar vm am­
plio margen de autonomía fiscal a los entes descentra­
lizados (artículos 153 a 156): a la Unión Federal co­
rresponden los impuestos sobre las importaciones; las 
exportaciones; la renta; los productos industriales; las 
operaciones de crédito, cambios y seguro; la transmi­
sión de títulos o valores mobiliarios, y también los 
que recaen en la propiedad territorial rural y las gran­
des fortunas; a los estados federados y al Distrito 
Federal corresponden los impuestos que recaen en las 
sucesiones y donaciones, la propiedad de vehículos 
automotores, la circulación de mercancías y la presta­
ción de servicios y a los municipios corresponden los 
impuestos que recaen en la propiedad predial y terri­
torial urbana, las transmisiones de inmuebles y los 
derechos reales sobre los mismos, las ventas al por 
menor de combustibles y ciertos servicios. En esta 
separación de las fuentes de ingreso hay que destacar 
que se ha reservado a la Unión Federal un impuesto 
de muy alta recaudación, como es el impuesto sobre 
la renta, pero también se ha reservado a los estados 
federados y al Distrito Federal otro impuesto muy 
elástico, como es el que grava la circulación de mer­
cancías y la prestación de servicios, lo que en principio 
permite augurar cierta autonomía fiscal a estos últi­
mos. Los municipios contarán con impuestos tradi-
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cionalmente locales, de escasa recaudación, y con tasas 
y contribuciones especiales que atienden al principio 
del beneficio.

ii) Estableciendo cada ente autónomo sus pro­
pios tributos mediante haciendas en paralelo. Esto 
puede llevar a la existencia de impuestos en duplicado: 
por ejemplo, un impuesto sobre la renta establecido 
por el Estado y otro distinto establecido por el ente 
subnacional. Aunque la doble imposición no es de 
por sí objetable, puede generar problemas cuando se 
aplica sin considerar sus efectos agregados en el con­
junto del sector público y en el sector privado. Ade­
más, puede crear complicaciones para los ciudadanos 
ante la posible profusión de exacciones del mismo 
tipo, por lo que los países que las aplican tienden a 
reducirlos (Los casos de doble imposición se han re­
ducido apreciablemente en Estados Unidos, donde to­
davía existen). No obstante, el sistema de haciendas 
en paralelo puede ser de simple aplicación cuando se 
establece un sistema estructurado en tomo a la ha­
cienda central y se permite después que los entes 
autónomos establezcan recargos sobre los tributos 
centrales. Esta segunda forma de tributo propio no es 
incompatible con la anterior. El sistema de financia­
ción puede prever que algunas fuentes de imposición 
queden reservadas a un determinado ente y que sobre 
otras puedan establecer tributos varios entes. Así, por 
ejemplo, la Constitución de Brasil dispone que los 
estados federados y el Distrito Federal, además de los 
impuestos que pueden establecer por corresponderles 
la fuente de ingreso, pueden institucionalizar un re­
cargo sobre el impuesto a la renta de la Unión. Un 
sistema parecido se propone actualmente en Venezue­
la, a través de sobretasas a tributos nacionales como 
el impuesto a la renta o los impuestos al consumo, a 
las transacciones o al valor agregado. Se trataría, en 
este último caso, de unos puntos adicionales que los 
gobernadores podrían incorporar al porcentaje del 
impuesto establecido por la nación (De la Cruz, 1989).

Las dos formas de tributos propios descritas per­
miten a los entes autónomos un alto grado de autono­
mía política y de responsabilidad fiscal, ya que ellos 
deben decidir la exacción que imponen a sus ciudada­
nos. El principio de autonomía exige que la cuantía 
de dicha exacción sea decidida por cada ente descen­
tralizado en particular, aunque a veces lo es a nivel 
nacional. Por ejemplo, el impuesto al valor agregado 
(IVA) en Brasil es administrado por un Consejo al 
que pertenecen todos los estados y que debe aprobar 
cualquier cambio en la exacción.

Los países unitarios, pero en los que las regiones

se han convertido en entes autónomos, también pue­
den prever la existencia de tributos propios de las 
regiones. En este sentido, la Ley de Bases de Regio- 
nalización de Perú (Ley N® 24650 del 19 de marzo de
1987) prevé entre los recursos de los gobiernos regio­
nales ‘lo s  tributos que creen al amparo de competen­
cias legislativas delegadas”. Del mismo modo, el Pro­
yecto de Ley de Organización de Gobiernos Departa­
mentales de Bolivia plantea la existencia de recursos 
propios de cada región.

En los países en los que no se ha previsto que la 
región sea un ente descentralizado (sea o no el país 
un estado federal) se prevé no obstante para los muni­
cipios la existencia de algunos recursos propios, cuya 
recaudación no es muy importante por estar basada 
fundamentalmente en tasas y en impuestos a la pro­
piedad territorial. Pero cuando se trata de acelíjrar el 
proceso de descentralización, suele darse impulso a 
este tipo de ingresos municipales. En el proceso co­
lombiano de descentralización municipal, por ejemplo, 
el Decreto 1333 (04/1986) actualiza el Código de Ré­
gimen Municipal, donde por disposiciones legales 
(ley 14 de 1983) se autoriza a los municipios para que 
fortalezcan, entre otros, los impuestos predial, de in­
dustria, de comercio, de avisos y tableros, de circu­
lación y tránsito, de parques y arborización, de es­
pectáculos, de casinos y otros. Más recientemente, la 
ley 44 (12/1990) y los nuevos preceptos constitucio­
nales (Constitución Política de 1991) en materia de 
régimen de los entes territoriales, vienen promovien­
do la autonomía tributaria y el fortalecimiento de la 
base econónúca regional y local.

Dentro de los ingresos propios hemos incluido 
también una tercera categoría, que es la de la partici­
pación en ingresos centrales según criterios de hírrito- 
rialidad, es decir, en función del monto real del ingre­
so recaudado en cada ente autónomo. La recaudación 
y, en general, la gestión del tributo pueden ser efec­
tuadas directamente por la administración central o 
bien por las administraciones subnacionales. En rigor, 
se trata de transferencias desde el Estado central a los 
entes autónomos. La titularidad legislativa del im­
puesto corresponde a la administración central, que 
decide la base sobre la cual se aplica el tributo y el 
tipo de gravamen (a diferencia de los casos anterio­
res), pero todo o parte de lo recaudado por el impues­
to es después distribuido en proporción a lo efectiva­
mente percibido en el territorio de que se trate, sin que 
la cuantía sea afectada por consideraciones poblacio- 
nales, económicas, de equidad interterritorial u otras.

Este tipo de financiación tiene también venta­
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jas para la autonomía del ente descentralizado, porque 
lo recibido por cada territorio està directamente re­
lacionado con su capacidad fiscal. Elio implica cier­
ta responsabilidad del ente descentralizado frente a 
los votantes, y por lo tanto independencia con res­
pecto a la administración centrai, sobre todo si las 
adm inistraciones subnacionales intervienen en la 
gestión del tributo. Sin embargo, cabe señalar que no 
todos los tributos pueden ser distribuidos según cri­
terios de territorialidad; y por lo demás, este tipo de 
financiamiento no resuelve los desequilibrios verti­
cales y horizontales dentro del Estado y de hecho 
crea muchos problemas cuando es el único criterio 
utilizado para transferir ingresos a las unidades sub­
nacionales.

La relevancia de esta cuestión fue muy evidente 
en México, país que había basado tradicionalmente 
su sistema de descentralización fiscal en la participa­
ción de carácter territorial en los impuestos estatales.

En ese país, mientras la recaudación tributaria 
estaba integrada básicamente por impuestos a la pro­
ducción y al consumo, y la aportación de PEMEX era 
baja, el método de distribución tenía una base territo­
rial, según el criterio de que cada entidad federativa 
debía recibir lo que había contribuido a crear. Sin 
embargo, la introducción del IVA — difícil de regio- 
nalizar—  y el alza de los precios del petróleo, que 
benefició desproporcionadamente a unos estados más 
que a otros, dio lugar a una importante modificación 
en la que estuvieron presentes ideas de interdepen­
dencia de los estados subnacionales y de equidad. No 
obstante, se sigue manteniendo algún tipo de partici­

pación territorial, y el artículo 2 de la Ley de Coordi­
nación Fiscal de 1980 establece para los estados ad­
heridos al Sistema de Coordinación Fiscal y que se 
encuentren coordinados en materia del impuesto so­
bre adquisición de inmuebles, una participación adi­
cional al Fondo General de Participaciones (que equi­
vale de hecho a compartir ingresos fiscales) y una par­
ticipación del 80% de la recaudación que se obtenga 
en su territorio del impuesto sobre tenencia o uso de 
vehículos, cuando colaboren en la recaudación de di­
cho impuesto.

La Constitución de Brasil prevé también un me­
canismo de participación territorial muy importante 
que afecta sobre todo a los municipios (art. 158), y 
que la Constitución diferencia perfectamente de las 
transferencias enunciadas en el art. 159 a las que nos 
referiremos más adelante. En efecto, a los municipios 
pertenece, entre otros, el 50% del producto de la re­
caudación del impuesto de la Unión sobre la pro­
piedad territorial rural correspondiente a los inmuebles 
situados en ellos; el 50% de la recaudación del im­
puesto del Estado sobre la propiedad de vehículos 
automotores que hayan obtenido su licencia en su 
territorio y 25% de la recaudación del impuesto del 
Estado sobre operaciones relativas a circulación de 
mercancías y sobre prestaciones de servicio de trans­
porte interestadual e intermunicipal, y de servicio de 
comunicación.

En Perú se prevé de esta misma manera entregar 
a las regiones una participación del impuesto nacio­
nal en función de la renta que produce la explotación 
de recursos naturales en ellas ubicados.

VI
Desequilibrios verticales y 

desequilibrios horizontales

En todos los países más o menos descentralizados se 
produce lo que se denomina desequilibrio vertical, 
entendido como las divergencias que-pueden existir 
entre las fuentes de ingreso de los entes autónomos y 
sus necesidades de gasto. Ese desequilibrio fiscal se 
corrige mediante transferencias desde el gobierno 
central a los otros gobiernos territoriales y refleja la 
dependencia de estos últimos respecto del primero.

En efecto, la práctica demuestra que el volumen 
de ingresos percibidos directamente por los gobiernos

subnacionales es insuficiente para financiar sus nece­
sidades de gasto. Las subvenciones o transferencias 
tratan de compensar ese desequilibrio mediante una 
redistribución de los recursos fiscales disponibles en 
el conjunto de las administraciones públicas, canali­
zándolos desde las superiores hacia las inferiores, por 
entender que éstas, consideradas globalmente, se ha­
llan en una situación de insuficiencia financiera (Cas­
tells, 1988, pp. 69-70).

El desequilibrio señalado obedece a dos razones:
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la falta de dinamismo de los ingresos propios de los 
gobiernos subnacionles, y las crecientes necesidades 
de gasto concentradas en esos niveles de gobierno. 
Por consiguiente, el problema del desequilibrio fiscal 
vertical dependerá en primer lugar de cuál sea la au­
tonomía fiscal obtenida a través de ingresos propios 
de cada ente descentralizado y de cuál sea la asigna­
ción de competencias. Como es evidente, dicho des­
equilibrio será mayor en países como México, donde 
el gobierno federal basa sus ingresos en impuestos 
más elásticos — como son el de la renta y el que se 
aplica a las ventas—  mientras que los estados federa­
dos basan sus ingresos propios en los impuestos pre­
diales, y será menor en federaciones como la brasileña, 
en la que el impuesto sobre la ventas pertenece a los 
estados federados.

La segunda causa de este desequilibrio —es decir, 
las necesidades crecientes de gasto—  se da en todos 
los países, pero su efecto dependerá de cuál haya sido 
la asignación de funciones. En este sentido, por ejem­

plo, la escasa autonomía tributaria de los entes des­
centralizados mexicanos es manejada mediante la dis­
minución de las obligaciones de los estados y munici­
pios,^ por lo que los problemas que genera la descen­
tralización fiscal se resuelven con una reducción de la 
descentralización administrativa.

Junto al problema de desequilibrio vertical apa­
rece también uno de desequilibrio horizontal entre las 
unidades de gobierno de un mismo nivel (estados fe­
derados, regiones o municipios), debido a la fíilta de 
correspondencia entre su capacidad fiscal y sus nece­
sidades de gasto. En efecto, no todas las unidades 
poseen la misma renta, o la misma capacidad fiscal, y 
hay que establecer entre ellas alguna forma de reequi­
librio. Para ello se recurre a subvenciones o transfe­
rencias equiparadoras destinadas a que las más pobres 
puedan disponer de niveles de servicios comparables 
con los de las más ricas. A veces una misma transfe­
rencia puede tener por objeto corregir el desequilibrio 
vertical y el horizontal.

VII
Las transferencias: modalidades y propósitos

Decíamos que la forma de resolver los desequilibrios, 
tanto horizontales como verticales, pasa por las trans­
ferencias o subvenciones. Existen muchos tipos de 
ellas calificadas en función de diferentes criterios. La 
principal dificultad de dichas clasificaciones es que 
una misma transferencia puede incluirse en varias ti­
pologías en función de los criterios elegidos.

Una primera clasificación podría realizarse de 
conformidad con los criterios seguidos para decidir la 
cuantía global. En este sentido, la cuantía de la sub­
vención puede ser decidida como un porcentaje fijo 
de los ingresos centrales, cuando se trata de ingresos 
compartidos entre las administraciones. Este es el sis­
tema de participación en los ingresos, caracterizado 
porque el importe de la subvención es un porcentaje 
de los ingresos del Estado. En Perú, por ejemplo, la 
ley N® 25.193 (30 de enero de 1991) preveía que para 
el año 1991 se transfiriera a los gobiernos regionales 
la totalidad de lo recaudado a nivel nacional por con­
cepto de impuestos a la renta y patrimonio. Posterior­
mente, la Ley Anual de Presupuestos del Sector Pú­
blico y Sistema Empresarial del Estado para 1991 
(ley N® 25.294 del 15 de enero de 1991) precisa lo 
dispuesto en la ley anterior, de modo que la transfe­

rencia a los gobiernos regionales de los impuestos a 
la renta se cumplirá en 50% en 1991 y el poder ejecu­
tivo programará el 50% restante para el presupuesto 
de 1992. Este sería un ejemplo de transferencia a 
través de participación en los ingresos.

Dejando aparte los supuestos de distribución te­
rritorial (en cuyo caso estaremos en presencia, no ya 
de una subvención sino de un ingreso propio, que en 
la literatura recibe el nombre de participación en los 
impuestos y al que nos hemos referido en apartados 
precedentes), las subvenciones se clasifican atendien­
do a si la transferencia se ha asignado sobre la base 
de una fórmula preestablecida, de manera discrecio­
nal o para reembolsar determinados gastos. La distri­
bución por fórmula es en principio más perfecta, por­
que se basa en criterios objetivos y mensurables y se 
utiliza mucho en mecanismos como el fondo común 
municipal de Brasil o el de Chile. Las transferencias 
discrecionales se utilizan sobre todo para proyectos 
de infraestructura en muchos países, y pueden basar­
se en evaluaciones técnicas y objetivas de proyectos

' Sobre México véase CEPAL, 1985.
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propuestos o en factores eminentemente políticos. No 
obstante, en algunos países se han utilizado transferen­
cias discrecionales por no haberse resuelto problemas 
básicos de la distribución de ingresos del Estado. Este 
es el caso de los Aportes del Tesoro Nacional en Ar­
gentina, utilizados desde 1983, momento en que expiró 
la ley de coparticipación, hasta 1987, año en que se dictó 
la nueva. En lo posible, es ideal diseñar mecanismos 
transparentes y rigurosos para otorgar la subvención.

Por último, hemos considerado como categoría 
independiente las subvenciones destinadas a reem­
bolsar el importe de determinados gastos — como por 
ejemplo los que asumen los municipios al hacerse cargo 
de competencias nuevas como la salud o la educa­
ción— , aunque dicho importe puede ser determinado a 
través de una fórmula o de manera discrecional.

Otra clasificación importante es la que atiende a 
la condicionalidad o incondicionalidad de la subven­
ción. Convencionalmente se divide a las subvenciones 
entre las de carácter general o incondicionales, y las 
condicionales, y estas últimas admiten múltiples cla­
sificaciones en función del grado de condicionalidad. 
Las subvenciones incondicionales no establecen exi­
gencia de tipo alguno a los gobiernos subnacionales 
sobre el uso de los fondos. Las transferencias condi­
cionales, por el contrario, restringen el uso de los 
recursos a determinados sectores o a proyectos espe­
cíficos, y pueden imponer además algunos otros re­
querimientos más o menos restrictivos, incluso dentro 
del sector o del proyecto. Por ejemplo, una subvención 
destinada al sector salud puede estar condicionada a 
que los fondos sean gastados en plazas de cama hos­
pitalarias y obligar al gobierno subnacional a demos­
trar, para tener acceso a la subvención, que es capaz 
de otorgar un determinado nivel de prestación de ser­
vicios primarios de salud. Interés especial tienen las 
condiciones relacionadas con la recaudación tributa­

ria. Argentina ofrece un buen ejemplo de este tipo de 
transferencias, ya que para que los gobiernos provin­
ciales tengan derecho a compartir los ingresos deben 
preparar y poner en marcha un plan de acción finan­
ciero con el fin de evitar déficit fiscales. La reforma 
fiscal que actualmente está en discusión en Venezuela 
propone en este mismo sentido la coadministración 
de impuestos nacionales y particularmente del IVA, 
dejando a los estados la fiscalización de la recauda­
ción y haciendo depender de su eficacia en este as­
pecto la cantidad de recursos que el gobierno nacio­
nal les transfiera por lo que produzcan.

Las subvenciones pueden también clasificarse 
en fijas o proporcionales, según que su cuantía se 
establezca como un importe fijo o bien como un 
porcentaje del gasto realizado por el gobierno sub­
vencionado; esto último introduce una dimensión 
adicional — la participación de los gobiernos subna­
cionales en los costos—  que puede estimular una 
mayor austeridad en la formulación del proyecto por 
parte del gobierno subnacional e incentivar su capa­
cidad fiscal para obtener ingresos propios. Una po­
sibilidad adicional es la de establecer la subvención 
con tope o sin tope.

Una última categoría que debe ser destacada es 
la que distingue entre subvenciones niveladoras de 
aquellas que no tienen esta finalidad. Las subvenciones 
niveladoras son las que tratan de corregir el desequili­
brio fiscal horizontal entre administraciones descen­
tralizadas del mismo tipo.

Todos estos tipos de clasificaciones proporcio­
nan una gran variedad de instrumentos optativos para 
asignar recursos derivados de la combinación de una 
o más características, que tienen cada una su propia 
justificación teórica, sus ventajas y sus desventajas. 
Nos referiremos a algunas de ellas en relación a su 
utilización por algunos países de América Latina.

vm
Las participaciones en ios ingresos

Este título atiende solamente al origen de los ingresos 
de la subvención, pero no a la forma cómo ésta des­
pués se gasta. Las participaciones en los ingresos se 
consideran equivalentes a las subvenciones generales, 
por lo que una de las cuestiones más relevantes que 
plantea es la falta de vínculo entre la participación en 
el ingreso y el ingreso efectivamente generado por la

jurisdicción de que se trate. En América Latina dichas 
participaciones tienen mucha importancia en los países 
federales, para financiar a los estados subnacionales a 
través de impuestos centrales, y en la financiación mu­
nicipal.

El problema que tratan de resolver estas transfe­
rencias es el de la insuficiencia financiera de los go-
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biemos subnacionales, aunque a veces también res­
ponden a algunas consideraciones de equidad entre 
las diferentes jurisdicciones.

En realidad, todas las transferencias suponen 
de algún modo una participación en los ingresos de 
otra administración, pero lo que caracteriza a las 
que incluimos en este epígrafe es que el monto de la 
transferencia es fijado como un determinado porcen­
taje de la recaudación de uno o varios impuestos y 
después es distribuido entre las jurisdicciones subna­
cionales sin tener en cuenta el esfuerzo fiscal de cada 
una, aunque puede establecerse algún incentivo en 
este sentido.

E l sistem a tiene su origen en un fondo esta­
blecido en 1966 en Estados Unidos: el gobierno 
federal reservaba un 2% de la  recaudación efectiva 
del impuesto sobre la renta de las personas físicas 
(establecido sobre la base neta y no sobre la cuantía 
de la recaudación) para constituir un fondo que 
después se distribuía entre los estados con arreglo 
a la población respectiva. Desde el punto de vista 
teórico, se plantea un interesante problema al incluir 
o no este tipo de ingreso entre aquellos que contri­
buyen a la  autonom ía o dependencia del gobierno 
subnacional. En América Latina esto tiene diversas 
expresiones; a continuación nos referirem os a al­
gunas de ellas.

En Brasil, la reciente Constitución establece en 
el artículo 159 un Fondo de Participación de los 
Estados formado por ingresos federales. Efectiva­
mente, el gobierno federal ha de depositar el 21.5% 
de la  recaudación del impuesto sobre la renta y del 
impuesto sobre productos industriales en dicho fondo 
de participación estadual, que es distribuido poste­
riormente por el Consejo de los Estados entre cada 
uno de ellos. Hay que hacer notar que el porcentaje 
se calcula sobre la recaudación efectiva de los im­
puestos (el resultado de aplicar el tipo de gravamen 
a la base neta) y no sobre la base misma. Para deter­
minar la participación de cada estado en este fondo, 
se reserva un 85% de él para ser distribuido entre los 
estados del norte, nordeste y centro-oeste, y el 15% 
restante para los estados del sur y del sudeste. Esta 
primera distribución del fondo trata de salvaguardar 
los objetivos de equidad regional. La redistribución 
posterior se hace a través de una fórmula que tiene en 
cuenta la población de los estados y un indicador de 
capacidad fiscal consistente inversamente proporcional 
a su ingreso per cápita.

Además del Fondo, la Constitución establece 
otros dos tipos de participación en el ingreso federal.

Un 3% de la recaudación de los mismos tributos an­
teriores se reserva para la aplicación de programas de 
financiamiento al sector productivo de las regiones 
del norte, nordeste y centro-oeste a través de sus ins­
tituciones financieras de carácter regional, de confor­
midad con los planes regionales de desarrollo. Y un 
10% de la recaudación sobre productos industrializa­
dos se entrega a los estados y al Distrito Fed<;ral en 
proporción al valor de sus respectivas exportaciones 
de productos industrializados.

Por último, la Constitución brasileña establece 
un Fondo de Participación Municipal de caracterís­
ticas muy similares al establecido para los estados, 
generado por un 22.5% de la recaudación del impues­
to sobre la renta y el impuesto sobre productos indus­
triales, y que ha de ser distribuido a los municipios 
teniendo en cuenta su población y su ingreso per 
cápita.

Una naturaleza parecida tienen el situado consti­
tucional en Colombia y Venezuela y el Fondo Gene­
ral de Participaciones en México, aunque en estos 
casos la participación no se establece sobre determi­
nados tributos sino sobre el total de los ingresos.

En Colombia, el llamado “situado fiscal” , es­
tablecido constitucionalmente y recientem ente m o­
dificado, establece un porcentaje mínimo de los in­
gresos corrientes de la nación que ha de ser trans­
ferido a los gobiernos seccionales (Departamentos), 
con una destinación a gastos de educación y salud. 
Los nuevos criterios para su distribución son, entre 
otros, la  población afectada, los objetivos y necesi­
dades básicas en esos servicios, y la  eficacia adm i­
nistrativa y el esfuerzo fiscal de estas entidades. 
Tales criterios también han sido recogidos por la 
nueva Constitución y las propuestas de reglam enta­
ción establecen además la  posibilidad de que los 
servicios de salud y educación se descentralicen 
hasta el nivel municipal.

En Venezuela se conoce con el nombre de “si­
tuado” una partida especial incluida en el presu­
puesto por mandato constitucional que se distribui­
rá entre los estados, el Distrito Federal y los terri­
torios federales “en la forma siguiente; 30% de di­
cho porcentaje por partes iguales, y el 70% restante 
en proporción a la población de cada una de las 
citadas entidades. Esta partida no será m enor del
12.5 % del total de ingresos ordinarios estimados 
en el respectivo presupuesto... La ley orgánica res­
pectiva determinará la participación que correspon­
da a las entidades municipales en el situado” (art. 
229 de la Constitución).
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Las recientes reformas efectuadas en Venezue­
la con el fin de acrecentar la descentralización polí­
tica, administrativa y fiscal han introducido impor- 
tanteá modificaciones en este tema. La Ley Orgánica 
de Descentralización, Delimitación y Transferencia 
de Competencias del Poder Público, aprobada en di­
ciembre de 1989, derogó la anterior Ley de Coordi­
nación del Situado y recogió planteamientos más 
equitativos para su distribución m ediante las si­
guientes disposiciones: i) el situado pasará a cons­
tituir una partida del 16% del total de ingresos or­
dinarios estimados en el presupuesto; tal porcentaje 
se increm entará anual y consecutivamente en 1% 
hasta alcanzar al 20% anual; ii) en las leyes de 
presupuestos de los estados se incorporará una par­
tida destinada a las municipalidades, denominada 
situado municipal, que para 1990 será del 10% del 
total de los ingresos ordinarios. Tal porcentaje se 
incrementará anualmente hasta llegar al 20% y se 
distribuirá de acuerdo a lo previsto en la Ley Orgá­
nica de Régimen Municipal.

M éxico había tenido tradicionalmente un siste­
m a de participación impositiva basado en la recau­
dación obtenida por cada entidad, el que fue modifi­
cado por la Ley de Coordinación Fiscal de 1980. La 
exposición de motivos de dicha ley aclara así la mo­
dificación introducida: “las participaciones no se 
otorgarán en función de las recaudaciones que se 
obtengan en cada entidad, sino que se llevarán a un 
Fondo General de Participaciones, con cargo a todos 
los impuestos federales, el cual se distribuirá entre 
las entidades en los términos de una nueva Ley de 
Coordinación Fiscal y de los convenios que las enti­
dades que así lo deseen, celebren con la Federación. 
En dichos convenios se señalarán también las facul­
tades para administrar el impuesto que ejercerán las 
entidades federativas” .

El nuevo sistema se basa principalmente en dos 
acuerdos concertados entre los estados y la federa­
ción: el Convenio de Adhesión al Sistema de Coordi­
nación Fiscal y el Convenio de Colaboración Admi­
nistrativa. Para el funcionamiento del sistema se esta­
blecieron tres fondos: el Fondo General de Participa­
ciones, el Fondo Financiero Complementario y el 
Fondo de Fomento Municipal (CEPAL, 1985).

El Fondo General de Participaciones está consti­
tuido por el 13% de los ingresos totales anuales que 
obtiene la federación por concepto de impuestos y 
derechos sobre los hidrocarburos, la extracción de gas 
natural y la minería. Para los fines del reparto sólo se 
tiene en cuenta la recaudación efectiva. En la distribu­
ción del fondo, cada estado tiene asegurada una canti­
dad igual a la que le hubiera correspondido en el año 
anterior, y además un incremento calculado conforme 
a una fórmula que tiene en cuenta el esfuerzo recau­
datorio de los impuestos federales en cada estado. 
Esta fórmula particular, que incorpora una califica­
ción del esfuerzo fiscal del Estado para determinar 
la cuantía de la transferencia, permite en alguna me­
dida estrechar la disparidad que entre ingresos y 
gastos se produce con las participaciones y tiene 
importancia no solamente económica, sino también 
política al acrecentar la responsabilidad fiscal de los 
gobiernos subnacionales.

Se establece además un Fondo Financiero Com­
plementario constituido por el 0.50% de los ingresos 
totales anuales que obtenga la federación por concep­
to de impuestos y derechos sobre hidrocarburos, el 
3% del Fondo General de Participaciones y otra can­
tidad igual con cargo a la federación. Dicho Fondo es 
distribuido en proporción inversa a la participación 
por habitante que tenga cada entidad en el Fondo 
General de Participaciones.

Por último, se crea un Fondo de Fomento Muni­
cipal formado sobre la base de diferentes tipos de 
ingresos, que es distribuido en primer lugar a los esta­
dos, con reglas sinülares a las del Fondo General de 
Participaciones, y que éstos después distribuyen entre 
sus municipios de acuerdo a lo que establezcan las 
legislaturas locales.

En Argentina la nueva Ley de Coparticipación 
Federal, vigente desde 1988, prevé una primera distri­
bución de los recursos coparticipados de 42.34% al 
gobierno central y 57.66% a los gobiernos provincia­
les. Los ingresos compartidos son el IVA, los de ga­
nancias, capitales, combustibles y otros menores. La 
distribución posterior entre provincias tiene en cuenta 
criterios territoriales más que poblacionales, pero prevé 
mayores transferencias a las áreas en que se concentran 
más fanúlias pobres.
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IX
Transferencias destinadas a reemboisar ei 

importe de determinados gastos

Otras transferencias que tienen mucha importancia 
en América Latina son aquellas destinadas a reem ­
bolsar el importe de determinados gastos. La fórmu­
la es muy útil, sobre todo en los inicios de los pro­
cesos de descentralización, porque permite que se 
transfiera una determinada competencia a un nivel 
subnacional, traspasándole al mismo tiempo los re­
cursos necesarios para hacer frente a ella, lo que en 
principio permite equilibrar a la vez el presupuesto 
nacional — que se desprende de la competencia a la 
vez que transfiere los recursos—  y el del ente des­
centralizado.

Este es, por ejemplo, el procedimiento previsto 
en la Ley de Descentralización venezolana de 1989, 
que contempla el traspaso de cada competencia junto 
con el de la asignación presupuestaria que el gobierno 
central dedica a la prestación del servicio en cuestión. 
Un procedimiento similar se ha utilizado con relativo 
éxito en Chile para el traspaso a los municipios de 
determinadas competencias en materia de salud y 
educación (Castañeda, 1990).

En Chile, en el sector de educación, se iniciaron 
en 1980 importantes reformas que preveían, entre 
otras modificaciones, la transferencia de escuelas de 
los niveles preescolar, primario y secundario a las 
municipalidades. Para ello se transfirió la infraes­
tructura de las escuelas a las municipalidades con 
arreglo a un convenio especial denominado comoda­
to. El dinero para pagar a los profesores fue transfe­
rido desde el M inisterio de Educación a las munici­
palidades; además, ese ministerio subvenciona a las 
municipalidades para los gastos de educación, cal­
culados éstos por una fórmula fijada en función de 
cada estudiante matriculado. En materia de salud, en 
1981 se inició igualmente el traspaso de los centros 
y consultorios de salud a las municipalidades con un 
mecanismo de financiamiento consistente en el pago

a las municipalidades de la atención prestada, a tra­
vés de un sistema de Facturación por Atención Pres­
tada por las Municipalidades (FAPEM). El FAPEM 
es un sistema de pago anticipado y de reembolso 
que incluye quince categorías de servicios de atención 
primaria, cada una de las cuales tiene un valor que 
cubre los gastos por concepto de bienes y servicios, 
personal y mantención.

Un sistema parecido se estableció en Brasil para 
el sistema de salud, aunque a nivel estadual; pero, 
a diferencia del anterior, la cuantía de la subvención 
no es fijada a través de una fórmula, sino por con­
venio. Recientemente se creó en ese país un Siste­
ma Unico de Salud (SUS), con la transferencia a 
los estados y municipios de las unidades básicas y 
los hospitales regionales, así como de los médicos 
y funcionarios del sistema (aunque éstos siguem pa­
gados por el gobierno federal). La distribución de 
los recursos del SUS se efectúa a través de un sis­
tema de planificación integrada, que hace una esti­
mación de las necesidades para cubrir la atención 
médica y las inversiones en cada distrito sanitario. 
La estimación se realiza sobre la base de un perfil 
epidemiológico del distrito, el número de intema- 
mientos o consultas médicas del año anterior, la red 
física instalada (pública o privada) y otras variables. 
Los planes de los distritos sanitarios son consolidados 
en cada estado que prepara su plan de acción, y 
enviados a la dirección del SUS nacional. Los montos 
asignados a cada estado se deciden en reuniones en­
tre los secretarios estaduales y el Ministerio de Salud 
(Brakarz, 1991).

Este tipo de transferencias se caracteriza por 
una gran dependencia de la adm inistración central 
y por su alto grado de condicionalidad, ya que 
los fondos recib idos han de destinarse  al uso 
previsto.
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X
Transferencias nívelatorias o perecuatorias

Aunque algunas transferencias por participación en 
los ingresos suelen incluir entre sus motivaciones al­
gunas consideraciones de equidad, la mayoría de los 
sistemas de financiación de entes descentralizados es­
tablecen algún tipo de transferencia especial para que 
los entes más ricos transfieran recursos a los más 
pobres, con la finalidad de asegurar un nivel mínimo 
de servicios públicos y de solidaridad entre los dife­
rentes espacios territoriales de la nación. Aunque al­
gunos de estos objetivos pueden ser previstos en me­
canismos como los de participación en los ingresos, 
no se descarta establecer transferencias adicionales 
con este propósito. En Venezuela, por ejemplo, las 
reform as sobre previsión fiscal incluyen no sola­
m ente la  reform a del situado constitucional, sino 
tam bién la creación de un Fondo de Solidaridad 
Interregional.

Los criterios para establecer este tipo de transfe­
rencias son muy variables, pero básicamente apuntan 
a extraer recursos de las administraciones más ricas 
para entregarlos a las más pobres.

El Fondo Común Municipal en Chile participa 
de estas características, pues supone una importante 
transferencia desde las comunas más ricas y del pre­
supuesto estatal a las comunas más pobres, para las 
cuales de hecho constituye principal fuente de finan­
ciación.

Este Fondo está compuesto por los siguientes 
recursos (DL 3063 Ley de Rentas Municipales):

i) 60 % del impuesto territorial recaudado en

cada comuna (el 40% restante queda entre 
los recursos propios de la comuna del con­
tribuyente).

ii) El aporte fiscal que determine la ley de pre­
supuesto del sector público.

iii) 50% de lo recaudado por permisos de cir­
culación de vehículos.

iv) 45% de lo recaudado por patentes comer­
ciales en la comuna de Santiago.

v) 65% de lo recaudado por patentes comer­
ciales en las comunas de Providencia y Las 
Condes.

Los recursos del Fondo se distribuyen entre las 
comunas del país de acuerdo a los siguientes crite­
rios:

i) 10% en proporción directa al número de 
comunas.

ii) 20% en proporción directa a la población 
de cada comuna.

iii) 30% en proporción directa al número de 
predios exentos del impuesto territorial de 
cada comuna.

iv) 40% en proporción directa al menor ingreso 
propio permanente por habitante de cada 
comuna, en relación al promedio nacional 
de dicho ingreso por habitante.

La ley señala además que las municipalidades 
deben destinar los recursos procedentes de este Fon­
do preferentemente a crear, mantener y prestar servi­
cios a la comunidad local.

XI
Conclusiones

El tema de la descentralización fiscal, o el de la 
financiación de las administraciones subnacionales, 
tiene carácter de instrumental con respecto a la des­
centralización. Esta requiere decisiones políticas y 
administrativas acerca de cuál va a ser la organiza­
ción del Estado y de la administración pública de un 
país; una vez iniciado el proceso, o al menos una 
vez diseñado el modelo de organización pública, el

financiamiento de la descentralización adquiere gran 
trascendencia, pues habrá que resolver cómo las ad­
ministraciones descentralizadas han de financiar las 
competencias transferidas. La descentralización po­
lítica y la administrativa pueden fracasar si no van 
acompañadas de un proceso paralelo de descentrali­
zación fiscal. Por otra parte, la descentralización es 
a veces justificada por motivos financieros, como el
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de eficiencia en la asignación de los recursos públi­
cos dentro del Estado, de modo que debe ser estu­
diada y analizada al examinarse los temas políticos 
y administrativos.

No existe una correspondencia exacta entre la 
descentralización administrativa de funciones y la au­
tonomía fiscal en el sentido de que las competencias 
transferidas tengan que financiarse con recursos de 
las administraciones subnacionales. La relación entre 
una y otra dependerá desde luego del propio proceso 
de descentralización. No obstante, la falta absoluta de 
sincronización entre una y otra pone en peligro la 
viabilidad del proceso descentralizador en su conjun­
to, ya que la inexistencia de autonomía fiscal conlle­
va en alguna medida una menor autonomía política y 
administrativa. La madurez de un sistema descentra­
lizado de competencias administrativas exigirá un alto 
grado de autonomía fiscal.

Para los efectos de la autonomía del ente descen­
tralizado habrá que tener en cuenta no solamente la 
capacidad de éste de financiarse con ingresos pro­
pios, sino también la de decidir acerca del gasto reali­
zado con ingresos procedentes del Estado. Hay dife­
rentes tipos de ingresos del ente subnacional que pro­
ceden de la administración central. En general el ente 
sólo es autónomo, desde el punto de vista del gasto 
que realiza, cuando se financia con recursos propios 
o cuando lo que recibe corresponde a participaciones 
en los ingresos del Estado o a transferencias automá­
ticas, predecibles y no condicionadas.

La financiación de los entes descentralizados ba­
sada en un sistema de imposición propio resulta siem­
pre muy reducida en América Latina, donde por el 
contrario existe un alto grado de dependencia finan­
ciera, ya que los recursos se obtienen en su mayor 
parte del ente central. La dependencia será mayor o 
menor según las características de la fuente financie­
ra. En general, la no financiación con recursos pro­
pios hace que los gobiernos subnacionales caigan fá­

cilmente en la irresponsabilidad fiscal, ya que no so­
portan el costo político de establecer tributos, y que 
la administración central tienda a que esa dependencia 
sea alta, tratando de controlar a la administración 
subnacional a través del otorgamiento de transferen­
cias condicionadas a ciertos gastos.

En todo caso, las transferencias desde la admi­
nistración central son siempre necesarias porque la 
financiación con recursos propios en todo o en parte 
genera desequilibrios, bien por la diferencia entre las 
fuentes de ingreso de los gobiernos autónomos y sus 
necesidades de gasto (desequilibrios verticales), bien 
porque entre las unidades de gobierno de un mismo 
nivel no se corresponde su capacidad de ingreso y de 
gasto (desequilibrio horizontal).

Entre los ingresos propios, entendidos como 
aquellos establecidos por el ente subnacional en su 
propio territorio en forma paralela o complementaria 
a los tributos nacionales, y las transferencias condi­
cionadas, que son aquéllas en que la administración 
central toma decisiones importantes sobre el mismo 
gasto, existe una amplia gama de instrumentos de 
financiación. Estos tienen importantes efectos en las 
administraciones subnacionales y todos ellos son uti­
lizados en América Latina con diferentes finalidades, 
de modo que en cada país el sistema aplicado es una 
especie de mixtura de varias formas de financiación. 
Entre tales instrumentos se encuentran, por ejemplo, 
los rendimientos de impuestos estatales que son per­
cibidos por el ente subnacional según criterios de te­
rritorialidad (y por lo tanto según su capacidad fiscal), 
lo que refuerza la autonomía fiscal del ente; las parti­
cipaciones en impuestos por conceptos distintos de la 
territorialidad, que resuelven de manera eficiente el 
tema de los desequilibrios aunque desvinculan el ori­
gen del ingreso del gasto realizado, y las transferencias 
de distinto tipo, condicionadas o no, destinadas tam­
bién a financiar los desequilibrios, pero que permiten 
un mayor control de la administración central.
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Tradicionalmente, la inquietud por la migración internacional 

de recursos humanos calificados se ha centrado en su orienta­

ción hacia países industrializados, es decir, en lo que se ha 

dado en llamar “éxodo intelectual”. Sin embargo, la migración 

de dicho segmento de la fuerza de trabajo se da también dentro 

de la región. Esta migración “horizontal” se analiza aquí bre­

vemente, pasando revista a los factores que la han determina­

do, sus posibles consecuencias, las características que asumen 

las corrientes de migrantes calificados y la relación entre lo 

que se observa en algunos países y la actitud oficial de los 

gobiernos. De este examen se desprende que la emigración de 

recursos humanos calificados, cualquiera sea su destino, es 

siempre una pérdida para los países en desarrollo, por su alto 

valor social y costo económico, y que es preciso estudiar a 

fondo este fenómeno a nivel intrarregional.

A G O S T O  1 9 9 3



128 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  5 0  •  A G O S T O  1 9 9 3

I
Introducción

Alrededor de los años sesenta la emigración de pro­
fesionales y técnicos — o mano de obra calificada—  
hacia los países industrializados comenzó a preocu­
par a los países en desarrollo, y desde entonces ha 
dado origen a numerosos estudios y a reiterados de­
bates en foros internacionales. La emigración de estos 
grupos, sobre todo cuando es permanente, plantea 
una situación distinta a la que deriva de la salida de 
otros segmentos de la fuerza de trabajo, puesto que 
significa la pérdida de recursos humanos valiosos, 
de alto costo e indispensables tanto para elevar el 
bienestar de la población como para avanzar en el 
campo de la salud, la investigación científica, la tec­
nología y la cultura. Esto confiere un carácter singu­
lar a los estudios sobre la migración de mano de 
obra calificada.

Tal migración, percibida generalmente como un 
“problema” para los países en desarrollo, fue vista 
como parte de las desiguales relaciones económicas 
de éstos con los países industrializados. Esta per­
cepción se reflejó en las denominaciones de éxodo 
intelectual o de fuga de cerebros, que sugerían una 
suerte de subsidio indirecto de los países pobres a 
los países ricos.

En América Latina, el éxodo intelectual ha con­
citado gran interés, principalmente por la fuerte inmi­
gración latinoamericana en Estados Unidos. En el de­
bate, ese éxodo pasó a considerarse componente dis­
tintivo de uno de los principales patrones de migración 
internacional en la región: la emigración hacia Esta­
dos Unidos.

En general, el estudio del fenómeno se centró de 
partida en sus posibles consecuencias, ante la necesi­
dad de evaluar sus efectos sobre el bienestar social y 
económico de los países de origen, y sólo con poste­
rioridad ha considerado los factores que lo desencade­
nan. Por distintas razones, los estudios han prestado 
escasa atención a las migraciones entre países en de­
sarrollo. No obstante, de esos mismos estudios se 
desprende la necesidad de incorporar al tema la mi­

gración de mano de obra calificada que ocurre entre 
esos países. Al respecto, cabe señalar algunas inquie­
tudes en relación con los países de América Latina, a 
las que se buscará responder en este trabajo.

En primer lugar, la emigración de un recurso 
humano calificado que es considerado valioso para 
un país en desarrollo parece significar una pérdida 
social y económica, cualquiera sea el destino del 
emigrante; por lo tanto, el interés por estudiar la 
migración de mano de obra calificada en sus causas 
y consecuencias podría extenderse a aquélla entre 
países en desarrollo, y no circunscribirse meramente 
al éxodo intelectual hacia los países industrializados. 
En segundo lugar, es preciso conocer mejor la m i­
gración de recursos humanos calificados entre los 
países latinoamericanos, con sus posibles rasgos es­
pecíficos, y las características y magnitud de las co­
rrientes de migrantes calificados. En tercer lugar, es 
fundamental cotejar los aspectos anteriores con las 
actitudes oficiales de los gobiernos frente a la mi­
gración internacional para saber en qué medida la 
preocupación por la migración de mano de obra cali­
ficada entre los países de América Latina se ha suma­
do a la inquietud por el éxodo intelectual hacia países 
desarrollados, así como para comprobar si en realidad 
se han buscado soluciones al problema general de la 
emigración de recursos humanos calificados y para 
conocer cuánto corresponde lo que se observa en al­
gunos países con la respuesta que ofrecen sus go­
biernos.

Con miras a enfrentar tales inquietudes, este 
artículo pasa revista a los principales aspectos de la 
migración internacional de mano de obra calificada 
entre los países de América Latina, analiza sus causas 
y consecuencias, y hace algunos alcances teóricos so­
bre la importancia de esta migración y la actitud que 
han tenido los gobiernos a través de las reacciones 
oficiales ante la migración internacional y, en parti­
cular, ante la de mano de obra calificada dentro de la 
región.

■ El presente artículo está basado en parte del trabajo original del 
autor (Martínez, 1992) correspondiente a su tesis en el Programa

de Maestría en Población y Desarrollo 1988, del Centro Latino­
americano de Demografía (CELADE).
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n
La migración internacional de mano de obra 

calificada entre países en desarrollo

En general, la migración de mano de obra calificada 
— es decir, de población de altos niveles educacio­
nales—  desde países en desarrollo ha causado pre­
ocupación por su concentración en los países indus­
trializados como lugar de destino (éxodo intelectual).'

A diferencia del “éxodo intelectual” , la migra­
ción de mano de obra calificada entre países en desa­
rrollo es de carácter horizontal, es decir, se da entre 
países de similar inserción económica, algunos de los 
cuales tienen un desarrollo relativo mayor que se tra­
duce, por ejemplo, en mejores servicios sociales (como 
salud y educación) o en el avance de sectores econó­
micos específicos, y posiblemente en más ofertas de 
empleo y mejores remuneraciones. Naturalmente, las 
coyunturas sociales, económicas y políticas pueden 
influir en las tendencias migratorias a lo largo del 
tiempo, pero difícilmente llegan a revertirías.

Es un hecho irrebatible que los países en desa­
rrollo tienen que utilizar plenamente sus recursos hu­
manos calificados para promover el bienestar social y 
económico (CELADE, 1977). Para ellos, por lo tanto, 
la emigración de esos recursos constituye un problema 
cuya gravedad dependerá, entre otras cosas, de la 
magnitud y características (selectividad, permanen­
cia, especialidades involucradas) de las corrientes de 
emigrantes, por un lado, y de la disponibilidad interna 
de esos recursos, por otro. Pero aun si la magnitud es 
pequeña con relación a la disponibilidad interna, el 
problema sigue presente por consideraciones que se 
verán más adelante.

1. Lo s factores determinantes y los niveles en
que operan

Distinguir entre los distintos niveles en que operan

’ Aquí no se tratará un aspecto más general que puede ser de gran 
interés a futuro, esto es, la movilidad internacional de la población, 
hecho que incluye la circulación de personas. Este fenómeno daría 
cuenta de las nuevas modalidades de movilidad que se esperan en 
los próximos años, en virtud, entre otros factores, de la apertura 
creciente de los mercados nacionales, así como del comportamien­
to de diversos agentes económicos involucrados en un contexto de 
globalización de la economía. Véase al respecto Pellegrino, 1992.

los factores determinantes de la migración de mano 
de obra calificada permite ordenarlos para compren­
der mejor el modo en que actúan tanto en los países 
de origen como en los países de destino. Atribuir el 
fenómeno a la sola acción de fuerzas internacionales 
generalizadas equivale a desestimar las decisiones 
individuales y dejar sin explicación la no emigra­
ción de otros grupos calificados con similares carac­
terísticas.

La relación entre los diferentes niveles dt; cau­
salidad estaría dada por las condiciones que imponen 
los factores estructurales a procesos más específicos 
que operan paralelamente. En un trabajo original­
mente enfocado al éxodo intelectual. Portes (1977, 
pp. 351-369) ha distinguido entre los factores deter­
minantes a nivel internacional (primarios), a nivel 
estructural interno (secundarios) y a nivel individual 
(terciarios).

Los factores primarios serían las diferencias que 
se establecen a nivel político y económico mundial 
entre los países centrales y los dependientes. Dentro 
de América Latina esas diferencias se expresan en 
la existencia de algunos países que actúan como 
“subcentros” y otros como “subdependientes” , en el 
marco de una inserción económica dependiente en 
el ámbito mundial. Las desigualdades en las modali­
dades de acumulación y desarrollo de las fuerzas 
productivas bajo condiciones de dependencia más o 
menos similares llevan a una autonomía relativa de 
los subcentros en el manejo de recursos productivos 
y les dan acceso preferencial a posiciones de mayor 
rango. Se establecen así algunos polos de atracción 
que concentran la inmigración intrarregional y la lo­
calizan dentro de espacios nacionales específicos. 
En el caso de la migración horizontal, los determi­
nantes primarios tienen una particularidad; operan a 
través de asimetrías menos marcadas que entre países 
centrales y dependientes.

Vemos de este modo que la migración horizontal 
de mano de obra calificada está determinada, a nivel 
primario, por el ordenamiento intrarregional en virtud 
del cual algunas economías se subordinan a los inte­
reses y prioridades de otras, por lo general más fuer­
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tes O más desarrolladas, a través de la presencia en 
ellas de ventajas tales como remuneraciones más 
atractivas, mejores medios técnicos para el desarrollo 
profesional, mayor reconocimiento social, condicio­
nes de vida menos restrictivas y mayor estabilidad 
política, y también a través de la operación en mayor 
escala de empresas transnacionales. Las ventajas no 
son más que los llamados “diferenciales de preferen­
cia” (Oteíza, 1971, citado en CID, 1981; también 
Portes, 1977, pp. 351-369). Aquellos países con ma­
yores ventajas son los que, a través de los instrumentos 
de una política inmigratoria, estarían en condiciones 
de complementar la acción de los diferenciales de 
preferencia, para atraer hacia determinados sectores 
económicos.

Sin embargo, estos factores primarios no explican 
por sí solos la migración, ya que de hacerlo los países 
con todas o muchas de esas ventajas no sufrirían una 
emigración importante hacia otros países de la re­
gión, cosa que sí sucede. En otros términos, los facto­
res primarios tienen que ver básicamente con la inmi­
gración a un país y sugieren la presencia simultánea 
en él de varias de esas ventajas durante algún lapso 
prolongado.

Lo que ocurre entonces es que en el proceso 
migratorio operan también otros factores, siempre 
dentro del marco del orden internacional y en espe­
cial del intrarregional. Son los procesos internos de 
los países que sufren una emigración importante los 
que constituyen los factores secundarios de la mi­
gración de mano de obra calificada; tienen que ver 
con la emigración desde los países de origen y se 
suman a los diferenciales de preferencia para impul­
sar la migración.

Tales condiciones internas de los países afecta­
dos serían básicamente el desequilibrio entre la capa­
cidad de producir recursos de alta calificación y la 
capacidad de absorberlos, desequihbrio que está pre­
sente incluso en sociedades avanzadas (Portes, 1977, 
pp. 351-369). Según un estudio del Centro Latino­
americano de Demografía (CELADE) no se trataría 
sólo de un superávit de recursos calificados producidos 
por la dinámica del sistema educacional, sino princi­
palmente de limitaciones del sistema productivo para 
emplear esos recursos y, paradójicamente, de reitera­
dos y agudos déficit en áreas de vital importancia 
para el desarrollo económico y social, como los servi­
cios médicos o la investigación científica y tecnológi­
ca (CELADE, 1979, pp. 5-37).

La situación de desequilibrio ha sido descrita 
como una “tensión estructural” (Hoffman-Nowotny,

1983; Portes, 1977, pp. 351-369) que afectaría dife­
rencialmente a los grupos calificados: el sistema edu­
cativo del país estaría orientado a la formación de 
recursos para un nivel de desarrollo inexistente. Se 
daría así el absurdo de que al elevar los niveles de 
preparación académica los países contribuirían a pro­
mover la emigración (Kidd, 1967, citado por Portes, 
1977, pp. 351-369). Esta surgiría para restablecer el 
equilibrio entre lo que los profesionales pueden ofrecer 
y lo que la estructura productiva demanda, como una 
forma de reducir la tensión estructural y la anonüa 
que se generaría en los individuos.

En algunos casos las tensiones estructurales se 
ligan a falta de oportunidades, mientras en otros esto 
se combina con desequilibrios entre las oportunida­
des y el alto nivel de preparación recibida. En otras 
palabras, los profesionales de los países más pobres 
emigran principalmente buscando empleo, mientras 
que los profesionales de los países en posición inter­
nacional más aventajada emigran buscando ya sea 
empleo, ya sea mejores oportunidades, que corres­
pondan a su alto nivel educativo. En cualquiera de 
estos casos se estaría en presencia de presiones emi­
gratorias.

De lo anterior se desprende que en un contexto 
de mayor desarrollo relativo se tendería a una más 
alta selectividad en los emigrantes y al mismo tiempo 
habría inmigración. Un país más desarrollado que otros 
puede atraer gran número de profesionales, pero a la 
vez puede expulsar a los suyos en forma sigiüficativa, 
por su propia tensión estructural.

La identificación de los factores de rechazo liga­
dos a las tensiones estracturales como determinantes 
secundarios da mayor luz sobre las causas de la migra­
ción de mano de obra calificada, pero no aclara por 
qué algunos individuos no enügran. La respuesta debe 
buscarse necesariamente en factores que actúan a nivel 
del individuo, y que permiten complementar la com­
prensión del fenómeno; ellos son los factores terciarios.

Entre los factores individuales o terciarios se ha­
llan, por ejemplo, el nivel de las remuneraciones, la 
situación familiar y los estímulos a la profesión que 
determinarán finalmente la decisión de enúgrar (Por­
tes, 1977, pp. 351-369). Se trata de variables relaciona­
das con el tipo y nivel de preparación profesional y 
con las relaciones sociales del individuo. En términos 
simples, puede decirse que en una determinada especia­
lidad, mientras mejor sea la capacitación, menores las 
obligaciones famihares y más grande el estímulo inter­
personal, mayores serán las posibilidades de emigrar.

En síntesis, como muestra el cuadro 1, los tres
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niveles de causalidad considerados en forma con­
junta ayudan a comprender la migración horizontal 
de recursos humanos calificados, comenzando por 
la particular operación de los factores primarios entre 
países económicamente dependientes. Importante es 
que las políticas para enfrentar en forma eficaz la

emigración sean viables, lo que supone centrar su 
acción en los procesos internos o tensiones estructu­
rales que inducen la expulsión de recursos humanos 
valiosos, esto es, en buscar un equilibrio cualitativo 
y cuantitativo básico entre la oferta y la demanda de 
mano de obra calificada.

CUADRO I
Migración horizontal de recursos humanos calificados: 
factores determinantes

Factores Primarios Secundarios Terciarios
Nivel Internacional Interno Individual

Caracte- Diferencias en el Desequilibrios Tipo y nivel de
rísticas ordenamiento poli- entre producción preparación pro-

tico y económico de recursos cali- lesionai, contexto
horizontal (dife- fìcados y capad- de relaciones socia-
réndales de pre- dad de absorberlos les (decisiones indivi-
ferencia) (tensiones estruc­

turales)
duales de emigrar)

Pítente-, Elaboración del autor.

2. Las pérdidas globales

En general, las consecuencias de la emigración de 
mano de obra calificada pueden considerarse pérdi­
das sociales y económicas para los países en desarro­
llo, en los cuales la plena utilización de sus recursos 
humanos calificados (que se requieren con urgencia, 
pero que paradójicamente no tienen demanda efectiva 
en el sistema productivo) es una condición básica 
para promover el bienestar social. Esto es inalterable, 
cualquiera sea el país al que se dirijan los emigrantes.

Los efectos globales de la emigración no deben 
medirse ni juzgarse sólo por el número de emigran­
tes, ya que éste puede aparecer insignificante e inducir 
a diagnósticos incorrectos. El problema mayor está 
vinculado a las características de los que emigran y el 
tipo de trabajo que realizan, ya que su salida puede 
llevar al desaparecimiento de una especialidad (Ro­
dríguez, 1982). Por ello, las consecuencias son prin­
cipalmente sociales y económicas, y están dadas por 
la pérdida de recursos humanos de alto costo y valio­
sos para el desarrollo.

Ante todo, y con independencia del lugar de des­
tino del emigrante, existe siempre una pérdida de la

inversión que se esperaba recuperar con el aporte del 
individuo a la sociedad, pérdida cuantificable a través 
de los costos directos de la educación (Chaparro, 
1971). Esto es de mayor gravedad si se trata de una 
emigración permanente o de largo plazo y si se trata 
de profesiones cuyos costos de formación son supe­
riores al promedio.^

Otro efecto global es la pérdida de recursos pro­
ductivos: el recurso humano que emigra no podrá ser 
utilizado por el país que lo formó, y esto implica un 
deterioro de la capacidad productiva (De Sierra y Pe- 
tmccelli, 1979). Según Chaparro (1971), este problema 
ha sido enfocado desde dos puntos de vista: el de las 
contribuciones de liderazgo, creatividad y dinamismo 
propias de las personas de mayor calificación, y el de 
los servicios que éstas pueden suministrar, especial-

 ̂En verdad, en el caso de la emigración hacia países industrializa­
dos la pérdida neta debería derivarse de las ayudas internacionales 
de tipo compensatorio y de los probables efectos positivos (reme­
sas), entre otros factores. También debería contabilizarse de alguna 
forma la recuperación de la inversión que implicaría algunos años 
de labor en el país de origen, con posterioridad al egreso de los 
centros de formación y antes de emigrar.
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mente en algunas ocupaciones consideradas estratégi­
cas.

Como señala este autor, la emigración suele tener 
un alto componente de especialidades con déficit de 
personal (como la investigación científica y tecnológi­
ca), coincidiendo habitualmente con las ocupaciones 
más “modernas” demandadas por países aventajados.

Estos antecedentes permiten concluir que el pro­
blema de la emigración de mano de obra calificada es 
tanto cuantitativo como cualitativo. Puede decirse que

las mayores pérdidas sociales y económicas las sufri­
rían los países con menor desarrollo relativo, con me­
nor disponibilidad interna de recursos humanos y con 
flujos emigratorios de alta selectividad, cuyos emi­
grantes se concentren en especialidades cruciales, se 
hallen en edades de máximo rendimiento intelectual 
y permanezcan un largo período en el país de destino. 
Estas pérdidas se agudizarían si el número de emi­
grantes fuese importante, sostenido en el tiempo y 
con escasa proporción de retomo.

III
Las corrientes migratorias de mano 

de obra calificada dentro de América Latina

En general, en la región se ha dado gran difusión a 
uno de los aspectos distintivos de la migración intra- 
rregional: la presencia de un gran número de migran­
tes sin calificación entre países limítrofes, muchos de 
ellos indocumentados; destacan en especial los co­
lombianos en Venezuela y los paraguayos, chilenos y 
bolivianos en Argentina, con altas cifras absolutas. 
En forma paralela, el llamado éxodo intelectual hacia 
Estados Unidos (que forma parte de la migración a 
ese país) ha causado preocupación, por el gran núme­
ro de latinoamericanos calificados presentes en ese 
país y, obviamente, por las implicaciones sociales y 
económicas del fenómeno.

Estos antecedentes sugieren que la migración 
intrarregional no incluye sólo personas sin califica­
ción y que al éxodo intelectual de latinoamericanos 
hacia Estados Unidos cabría añadir la migración in­
trarregional de mano de obra calificada. Esto permi­
te apreciar la importancia de estudiar la migración 
horizontal.

1. La Información y s u s  fuentes

El estudio de los movimientos intrarregionales de 
migrantes calificados, como etapa básica en el diag­
nóstico de la migración horizontal, sólo puede efec­
tuarse en la actualidad mediante el uso de la infor­
mación que brindan los censos de población. La in­
formación censal sobre los profesionales, técnicos y 
afines migrantes abarca la población extranjera pre­
sente en un país y que proviene de distintos países 
(inmigrantes), lo que por extensión permite conocer

la población nacida en un país y que está presente 
en los otros que captaron la información sobre po­
blación extranjera (emigrantes). La población ex­
tranjera es, en general, aquella población residente 
en el momento del censo en un país distinto al de su 
nacimiento y que ha sido captada por la pregunta 
sobre el lugar de nacimiento.

Los nügrantes así considerados están dados por 
el acervo de inmigrantes en un país, es decir, por el 
total de inmigrantes sobrevivientes llegados a un país; 
con este dato puede estimarse el total aproximado 
de emigrantes salidos de su país de nacimiento a lo 
largo del tiempo (excluidos los retomados) y que 
fueron censados en los países que realizaron censos 
en fechas más o menos cercanas. Conviene tener 
presente entonces que cuando se aluda individual­
mente a un flujo o corriente migratoria en realidad 
se estará empleando datos de distintos flujos o co­
rrientes.

La información utilizada aquí corresponde a los 
censos de los años setenta y ochenta en América Lati­
na, y a algunos antecedentes de los censos de Estados 
Unidos en ambas épocas. Se han empleado datos del 
Programa de Investigación de la Migración Interna­
cional en Latinoamérica (IMILA), del CELADE, cuyo 
propósito es reunir antecedentes de los latinoamerica­
nos presentes en países distintos al de su nacimiento, 
básicamente de la región, captados en los censos de 
población.

Respecto a los datos cabe hacer ciertas reservas 
relativas a la falta de simultaneidad cronológica, el 
lugar de calificación del migrante, la permanencia
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del mismo en el país receptor, la indefinición del 
status de refugiado^ y la diferente calidad de la in­
formación. En lo referente a la disponibilidad de 
datos, el IMILA tiene, para los censos tanto de los 
años setenta como de los ochenta, tabulaciones deta­
lladas sobre once de los veinte países latinoamerica­
nos considerados por el Programa; de aquéllos sólo 
siete están representados en ambas fechas. Esto sig­
nifica que no es posible conocer la totalidad de los 
emigrantes de los distintos países, lo que afecta en 
alguna medida la comparación con la migración hacia 
Estados Unidos.

2. La situación según los censos de los 
años setenta y ochenta

Si se compara el total de emigrantes intrarregionales 
calificados con el total de emigrantes latinoam eri­
canos calificados presentes en Estados Unidos, se 
observa una mayor proporción de estos últimos que 
de los primeros en las fechas de referencia: 64% 
contra 36% alrededor de 1970 y 65% contra 35% 
alrededor de 1980 (cuadro 2). Esto coincide con la 
percepción general que se tiene sobre la importancia 
cuantitativa del éxodo intelectual latinoamericano

hacia ese país del norte, de manera que casi no es 
novedad. Lo que sí llama la atención es la signifi­
cativa proporción de cubanos y mexicanos presen­
tes en Estados Unidos, lo que también se observa en 
la migración global hacia ese país; pero como esas 
corrientes de emigrantes responden a situaciones muy 
particulares, no es del caso analizarlas en este estu­
dio. Otra forma de apreciar los flujos es entonces la 
de excluir a cubanos y mexicanos presentes en Esta­
dos Unidos. La comparación arroja así un resultado 
distinto: los emigrantes calificados intrarregionales 
superan a los que se dirigen a ese país; 55% contra 45% 
en ambas épocas (cuadro 2), lo que se traduce en im­
portantes corrientes que se concentran en la región, 
considerando sólo once países latinoamericanos.

Entre las corrientes principales de emigrantes 
calificados con mayor concentración en la región se 
hallan las de paraguayos, uruguayos, bolivianos, chi­
lenos y colombianos, en ese orden, que a su vez están 
presentes sobre todo en dos países (Argentina y Ve­
nezuela). Alrededor de 1980 estas corrientes constitu­
yeron más de la mitad de los emigrantes intrarregio­
nales (Martínez, 1992). El gráfico 1 muestra los prin­
cipales flujos de emigrantes en términos absolutos, 
por país de destino; entre ellos destacan aquellos que

CUADRO2
América Latina: Profesionales, técnicos y afines emigrantes dentro de fa región y hacia 
Estados Unidos, presentes alrededor de 1970 y 1980

Región de presencia Alrededor de 1970 “ Alrededor de 1980 ̂
NT % N" %

América Latina 39 404 35.6 73 646 34.8
EE.UU. 71 195 64.4 138 002 65.2
Total l io  599 100.0 211648 100.0
América Latina 39 404 54.9 73 646 54.7
EE.UU. (excluidos cubanos y 
mexicanos) 32401 45.1 60 999 45,3
Total (excluidos cubanos y 
mexicanos en EE.UU.) 71 805 100.0 134 645 100.0

Fuente: Martínez, 1992.

® Se incluyen once países que realizaron censos (Argentina, Chile, Costa Rica, Guatemala, Haití, México, Nicaragua, Panamá, Paraguay, 
República Dominicana y Venezuela) para el total de extranjeros presentes con relación a los veinte países considerados en el Programa de 
Investigación de la Migración Internacional en Latinoamérica (IMILA) del CELADE.
 ̂ Se incluyen once países que realizaron censos (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador, Guatemala, Panamá, Paraguay, 

Uruguay, Venezuela) para el total de extranjeros presentes con relación a los veinte países considerados en el Programa IMILA del 
CELADE.

 ̂Para dar una idea, en los años setenta habrían emigrado dentro de 
la región alrededor de 100 000 personas por razones políticas, 
según el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refu­
giados (ACNUR) y el Comité Intergubemamental para las Migra­
ciones (CIM). Véase CID, 1981.

se dirigen a Argentina, Venezuela y, secundariíimen- 
te, a Brasil.

Quizás lo más sobresaliente, a nivel descripti­
vo, es verificar que existe una conexión entre la 
composición del personal calificado en la pobla-
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GRAFICO 1
América Latina; Principaies corrientes de 
profesionaies, técnicos y afines emigrantes 
dentro de ia región, presentes airededor de
1980.
{Miles de personas)
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Argentina

Paraguayos a 
Argentina

Colombianos a 
Venezuela

6 8 10 12 14

Fuente: Jorge Martínez P., La migración de mano de obra califica­
da dentro de América Latina, LC/DEM/G. 126, serie A, N" 275, 
Santiago de Chile, CELADE, 1992, octubre.

ción económ icam ente activa (PEA) y el factor dis­
tancia entre e l país em isor y e l receptor; así lo  
ilustra el caso de ch ilenos y peruanos en V enezue­
la, argentinos en Brasil y otras corrientes menores. 
En general, a mayor distancia, más elevada es la 
proporción de mano de obra calificada entre los  
m igrantes activos.

El cuadro 3 muestra que Venezuela, Argentina y 
Brasil, en este orden, reciben los flujos migratorios 
más numerosos dentro de la región, destacando los de 
inmigrantes colombianos hacia el primero; de para­
guayos, uruguayos y chilenos hacia el segundo, y de 
argentinos y chilenos hacia el tercero. Se trata, en su 
mayoría, de inmigrantes provenientes de países limí­
trofes. En Venezuela los inmigrantes calificados son

una proporción significativa del personal profesional 
y técnico de ese país (cerca de 7%).

Con respecto a los países de origen, el cuadro 4 
señala que Colombia, Chile y Argentina, en ese or­
den, han generado las mayores cantidades de em i­
grantes. Colombia y Chile presentan las proporciones 
más significativas de profesionales, técnicos y afines 
emigrantes en relación con sus totales nacionales. Los 
emigrantes colombianos no sólo se concentran en la 
región, sino que específicamente en Venezuela. Los 
emigrantes chilenos se dirigen principalmente a Ar­
gentina, aunque en forma menos acentuada.

La emigración es también importante en otros 
países de la región, com o los de Centroamérica y 
del Caribe. Sin embargo, dado que sus emigrantes 
se dirigen principalmente a Estados Unidos — domi­
nicanos, haitianos, nicaragüenses, panameños y sal­
vadoreños— , el estudio de la migración intrarregional 
con relación a estos países es de menor interés, pese 
a cifras más bien significativas de Costa Rica. N in­
guno de los países centroamericanos supera en for­
ma individual a varios de los países sudamericanos 
en lo  que se refiere a emigrantes intrarregionales 
(Martínez, 1992).

Lo fundamental en este panorama regional es 
comprobar que existe migración de mano de obra 
calificada, y que ésta tiene una importancia cuanti­
tativa no desdeñable si se la compara con la migra­
ción hacia Estados Unidos. Se observa, además, la 
atracción que ejercen países com o Venezuela, Ar­
gentina y Brasil, la que parece asociarse al mayor 
tamaño y desarrollo relativo de sus economías. Esto 
sugiere la presencia al menos de algún tipo de ven­
tajas en esos países — ^mejores remuneraciones al 
trabajo profesional, por ejemplo—  que estarían ope­
rando junto a otros factores en calidad de “diferen­
ciales de preferencia” para atraer la mano de obra 
calificada de otros países.

Sin embargo, esta explicación del fenómeno mi­
gratorio es incompleta, ya que no considera los facto­
res de expulsión. La emigración de profesionales y 
técnicos argentinos en importantes números absolu­
tos, confirmaría que los factores generales no expli­
can por sí solos la migración. Esto lleva a admitir la 
existencia paralela de presiones emigratorias en los 
procesos internos de los países.

3. A lgunos Impactos do la migración de mano
de obra calificada

La importancia de la migración de mano de obra cali-
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CUADRO3
América Latina: Principaies países de Inmigración de 
profesionaies, técnicos y afines de origen iatinoameri- 
cano, según ios censos de ios años ochenta*

N° % Como proporción de los
profesionales, técnicos y 
afines del pafe receptor (%)

Venezuela 25 889 100.0 6.9

Colombianos 12 994 50.2
Chilenos 2 894 11.2
Peruanos 2 367 9.1
Otros 7 634 29.5

Argentina 18 179 100.0 1.8
Paraguayos 4 698 25.8
Uruguayos 4 372 24.1
Chilenos 3 629 20.0
Otros 5 480 30.1

Brasil 11 138 100.0 0.4

Argentinos 2 907 26.1
Chilenos 2 217 19.9
Uruguayos 1596 14.3
Otros 4418 39.7

Fuente: Martínez, 1992.

 ̂Se incluyen los once países latinoamericanos que realizaron cen­
sos en la fecha y que están considerados en el Programa de Investi­
gación de la Migración Internacional en Latinoamérica (IMILA), 
del Centro Latinoamerieano de Demografía (CELADE).

ficada depende también de algunos de sus efectos en 
los países. A l analizar la selectividad en las principales 
corrientes migratorias, comparando la proporción de 
profesionales, técnicos y afínes entre los migrantes 
activos con la de personal calificado en la población  
activa del país de origen o de destino, se puede co ­
nocer el impacto relativo de las corrientes migratorias 
en dichos países, expresado a través del índice de se­
lectividad de esas corrientes.

Consideremos ahora este índice en relación con 
el país de origen (corriente de emigración). Cuando 
la proporción de personal calificado entre los emi­
grantes activos es mayor que en la población activa 
de dicho país (selectividad positiva) éste sufre efec­
tos adversos, ya que estaría emigrando una propor­
ción mayor de profesionales, técnicos y afines que 
la existente en él. Cuando la proporción de mano de 
obra calificada en los emigrantes activos es menor 
que en la población activa del país de origen (selec­
tividad negativa), el impacto de la emigración se 
aminora, a menos que e l número de emigrantes califi­
cados sea alto.

Los mismos índices referidos a países de destino 
(corriente de inmigración) expresan efectos favora­
bles para ellos, aun cuando la selectividad sea negati­
va — es decir, cuando la proporción de personal ca­
lificado entre los inmigrantes activos sea menor que 
en la población activa del país de destino—  porque, 
en definitiva, recibir mano de obra calificada es 
siempre ventajoso para un país. La única diferencia 
entre una selectividad positiva y una negativa para 
el país de destino es que con esta última el efecto  
favorable se reduce por la mayor participación relati­
va de otros inmigrantes activos semicalifícados o sin 
calificación, alcance que tiene validez cuando se trata 
de un escaso número de inmigrantes calificados.

Un examen de las principales corrientes migra­
torias intrarregionales alrededor de 1980 muestra que 
los emigrantes peruanos en Argentina y Venezuela, 
argentinos en Venezuela y Brasil, chilenos en Brasil 
y Venezuela, y bolivianos en Brasil, presentan la se­
lectividad positiva más alta respecto al país de origen 
(cuadro 5). Estas corrientes significarían efectos ad­
versos importantes en los países expulsores, ya que

CUADRO4

América Latina: Principales países de emigración de 
profesionales, técnicos y afines hacia países de la 
reglón, según ios censos de los años ochenta*

N" % Como proporción 
de los profesionales, 
técnicos y afines del 
país expulsor (%)

Colombia 16 572 100.0 6.1
Venezuela 12 994 78.4
Ecuador 2 027 12.2
Panamá 428 2.6
Otros 1 123 6.8

Chile 10 872 100.0 3.9

Argentina 3 629 33.4
Venezuela 2 894 26.6
Brasil 2 217 20.4
Otros 2132 19.6

Argentina 8 786 100.0 0.9

Brasil 2 907 33.1
Venezuela 1775 20.2
Uruguay 1250 14.2
Otros 2 854 32.5

Fuente: Martínez, 1992.

* Se incluyen los veinte países latinoamericanos considerados en el 
Programa de Investigación de la migración Internacional en Lati­
noamérica (IMILA), del Centro Latinoamericano de Demografía 
(CELADE).
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están constituidas por recursos calificados en propor­
ción marcadamente superior a la existente en el país 
dentro de su población activa.

Por otra parte, chilenos, bolivianos y paraguayos 
en Argentina y colombianos en Venezuela presentan 
selectividad negativa, por lo que el peijuicio de esa 
emigración para los países de origen se reduce por la 
fuerte presencia de emigrantes de menor calificación. 
Sin embargo, com o la emigración de profesionales, 
técnicos y afines de esos países es alta, puede ser útil 
analizar el efecto de esa emigración sobre la disponi­
bilidad nacional.

Por el lado de los inmigrantes y su impacto en 
los países de destino, destaca la selectividad positiva 
en la mayoría de las principales corrientes inmigrato­
rias, salvo en las de chilenos, bolivianos, paraguayos 
y uruguayos en Argentina, y de colombianos en V e­
nezuela. Todas estas corresponden a migraciones en­
tre países limítrofes.

V em os así que las corrientes con selectividad  
positiva respecto de países tanto de origen com o  
de destino son mayoritarias y tienen apreciables 
efeetos adversos para los países de origen y favo­
rables para los países de destino, lo  que indica  
que la participación de profesionales, técnicos y 
afines en esas corrientes migratorias es sign ifica ­
tiva. Por lo  demás, la selectividad positiva respecto 
de los países de origen aumenta con la distancia  
al país de destino, pero no es sistem áticam ente 
mayor en todas las corrientes de em igrantes de un 
país.

Estos índices, que permiten también resaltar la 
importancia de la migración intrarregional de mano 
de obra calificada, son básicos para medir la selecti­
vidad migratoria como uno de los antecedentes — no 
el único—  para verificar los resultados de algunas 
políticas en países que sostienen que están fomentan­
do la inmigración selectiva.

CUADRO 5
América Latina: Seiectividad en ias principaies corrientes migratorias dentro de ia 
región, airededor de 1980

Comente y % 
de emigrantes profe­
sionales, técnicos y 
afines (Ñ'A)

Selectividad respecto del país 
de origen (%)

Selectividad respecto 
del país de destino (%)

Argentinos
Brasil (33.1) 151.5 295.2
Venezuela (20.2) 371.4 257.8

Bolivianos
Argentina (48.2) -29.3 -58.6
Brasil (33.9) 327.6 293.7

Chilenos
Argentina (33.4) -57.1 -66.7
Brasil (20.4) 254.6 333.3
Venezuela (26.6) 197.4 175.9

Colombianos
Venezuela (78.4) -17.0 -47.0

Paraguayos
Argentina (79.9) -20.9 -65.7

Peruanos
Argentina (29.8) 407.7 300.0
Venezuela (40.2) 141.0 126.5

Uruguayos
Argentina (60.7) 22.1 -16.2
Brasil (22.2) 122.1 139.7

Fuente: Martínez, 1992.
“Se incluyen los once países latinoamericanos que realizaron censos en la fecha y que están condiderados en el Programa de Investigación 
de la Migración Internacional en Latinoamérica (IMELA), del Centro Latinoamericano de Demografía (CELADE).

Seleetividad: diferencia entre el porcentaje de profesionales, técnicos y afines en la corriente migratoria y el porcentaje correspondiente en el 
país de referencia, dividida por el porcentaje de profesionales, técnicos y afines en el país de referencia. El resultado se multiplica por 100.
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IV
La actitud de los gobiernos y la migración 

de mano de obra calificada

Al examinar la actitud oficial de los gobiernos ante la 
migración internacional debe tenerse en cuenta que 
ella puede tomar dos formas. La primera es la regla­
mentación de las entradas, salidas y permanencia de 
personas en el territorio nacional, actitud que está 
presente en casi todos los países. La segunda, menos 
frecuente, es la formulación de políticas explícitas de 
migración internacional, que incluyen reglamentacio­
nes y apuntan a objetivos como los de aumentar o 
disminuir e l ritmo de crecimiento de la población, 
asegurar la ocupación del territorio o intervenir sobre 
la oferta de mano de obra en los mercados de trabajo, 
según la realidad de cada país.

La naturaleza de las respuestas oficiales que en­
tregan los gobiernos da una pauta para evaluar la 
forma en que se aborda la migración internacional y, 
dentro de ésta, la migración de mano de obra califica­
da. En América Latina, la actitud oficial dominante 
ha sido la de reglamentar los movimientos de pobla­
ción mediante legislaciones dictadas por lo general 
según la coyuntura, esto es, al margen de una compa- 
tibilización con objetivos sociales, económicos y de­
mográficos de largo alcance. Como hace varios años 
señaló Torrado, tales acciones, si bien pueden llegar a 
constituir “políticas implícitas” cuando se plantean 
algunos objetivos, estarían indicando importantes de­
ficiencias en su eficacia, dado que se formulan e im- 
plementan desvinculadas de conjuntos de objetivos 
generales (Torrado, 1979, pp. 117-136).

Los gobiernos han atribuido gran importancia 
a la  migración de mano de obra no calificada en 
América Latina, fenóm eno que involucra a grandes 
contingentes de población y que a veces se asocia  
a una importante proporción de migrantes indocu­
mentados. También se ha prestado gran atención a la 
em igración de mano de obra calificada hacia países 
industrializados.

Sin embargo, el presente análisis de las corrien­
tes migratorias intrarregionales de un segmento parti­
cular de la fuerza de trabajo justifica prestar una ma­
yor atención al tema de la migración de mano de obra 
calificada dentro de la región. En primer lugar, porque 
se ha mostrado que las corrientes migratorias intra-

rregionales no siempre se componen en forma signi­
ficativa de mano de obra sin calificación o semicalifi- 
cada, ya que en varias de ellas se ha verificado una 
importante proporción de recursos humanos califica­
dos entre los migrantes activos, Y en segundo lugar 
porque, considerando las cifras de migrantes, se puede 
sostener que la importancia cuantitativa del éxodo 
intelectual a Estados Unidos es menor que el de la 
migración intrarregional de mano de obra calificada, 
en la cual las corrientes de emigrantes calificados de 
los países sudamericanos (en cantidades muy impor­
tantes) se dirigen mayoritariamente a dos o tres países 
de la región.

Por lo dicho, es útil analizar las actitudes oficia­
les que han tenido algunos gobiernos ante la migración 
de mano de obra calificada y  su relación con la infor­
mación disponible, para así establecer temas esjiecífi- 
cos a los cuales habría que prestar la debida atención.

1. La inmigración selectiva y  los inmigrantes
calificados en algunos países

En lo que se refiere a la inmigración, las medidas de 
política en los países de la región se han remitido a 
unos pocos casos en que los gobiernos han fomentado 
la llamada inmigración selectiva.^'

Si se admite que esas medidas podrían ser más 
eficaces que las meras reglamentaciones, el análisis 
de la información sobre los inmigrantes calificados 
en algunos de aquellos países permitiría comprobar la 
eficacia real de tales políticas, y dejar en claro que en 
la migración horizontal debe considerarse siempre lo 
que sucede en el país de origen al transformarse en 
fuente de recursos calificados para aquellos países 
que fomentan su atracción.

En América Latina, hasta fines de los años

“ No se considera acá a los inmigrantes caliñcados provenientes de 
países desarrollados. Según los censos de los años ochenta, por 
ejemplo, los profesionales, técnicos y afines estadounidenses en 
once países latinoamericanos eran más de 10 000, y casi la mitad 
se concentraba en Brasil y Venezuela (Martínez, 1992). Considera­
da en su debida dimensión, la inmigración extrarregional contem­
poránea es un tema importante que debería estudiarse en el futuro.
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ochenta, habían aplicado políticas explícitas de inmi­
gración selectiva Argentina (1977), Bolivia (1976), 
Ecuador (1987), Honduras (1971), Paraguay (1974) y 
Venezuela (1976), con la finalidad común de fomen­
tar la inmigración a través de sus legislaciones en el 
marco de objetivos generales de desarrollo. El estí­
mulo se traducía fundamentalmente en exigencias de 
condiciones preferenciales a los inmigrantes, vincula­
das a su cahficación, las actividades que desarrolla­
rían, edad y capital disponible (CIM, 1981).

En el resto de los países de la región los gobier­
nos han adoptado medidas de reglamentación vincu­
ladas con situaciones de inmigrantes ilegales y condi­
ciones de los mercados de trabajo (CIME, 1981), o 
han participado en los programas de inmigración se­
lectiva del Comité Intergubemamental para las Migra­
ciones’ que tienen por objeto seleccionar inmigrantes 
calificados, principalmente de origen europeo, para ser 
conducidos a los países que los solicitan.

Las políticas aplicadas por Venezuela y Ar­
gentina se dan en el contexto de una antigua tradi­
ción legal en la materia. Las políticas de inmigra­
ción selectiva tienen para Argentina un fundamento 
demográfico (incremento del crecimiento de la po­
blación), mientras que para Venezuela, donde el 
instrumento sería más bien un programa (Pellegri- 
no,1987), son sobre todo una respuesta a las nece­
sidades nacionales de determinados tipos de califi­
cación. En ambos países, sin embargo, están dirigi­
das a personas con calificaciones que colaboren al 
desarrollo nacional.

En los otros países considerados están presentes 
con algunas diferencias ambos objetivos, puesto que 
en ellos se percibe la inmigración como una forma de 
beneficio a través de supuestos mejoramientos pro­
ductivos. En algunos casos pareciera tratarse de polí­
ticas generales que podrían constituir declaraciones 
de voluntad de los gobiernos responsables más que 
instrumentos de intervención. Por ejemplo, la Política 
de Población del Ecuador (1987), define de manera 
ampha “la necesidad de implementar estímulos para 
la inmigración selectiva”, los que por ahora no están 
señalados (CONADE, 1988).

Frente al interés por la inmigración selectiva, 
en términos de la calificación de los inmigrantes, se 
halla el diagnóstico sobre los profesionales, técnicos

’ En noviembre de 1989 el Comité Intergubemamental para las 
Migraciones (CIM) pasó a denominarse Organización Internacio­
nal para las Migraciones (OIM). Sin embargo, como en este artícu­
lo se consideran acontecimientos anteriores a esa fecha, seguiremos 
utilizando en él la denominación CIM.

y afines extranjeros de origen latinoamericano que 
están presentes en los principales países de inmigra­
ción de la región. El análisis debe abordar entonces 
dos facetas: el impacto sobre la disponibilidad in­
terna de recursos calificados en los países emisores, 
y el efecto de la inmigración en los países recepto­
res, el que se puede conocer a través de la selectivi­
dad de las corrientes migratorias, las características 
ocupacionales de los inmigrantes calificados y su 
inserción laboral.

Al describir el efecto de la inmigración selectiva 
sobre la disponibilidad interna de recursos calificados 
en los países de origen, se descubren efectos no des­
deñables que convendría tener en cuenta en el estudio 
de las políticas migratorias cuando se trata de movi­
mientos entre países en desarrollo.

En los censos de los años ochenta Venezuela y 
Argentina, como se destacó en la sección anterior, 
aparecieron como los países con mayor presencia de 
inmigrantes calificados latinoamericanos. El cuadro 6 
muestra que en Venezuela la de colombianos, lejos el 
grupo más numeroso, representaba cerca de 5% y la 
de chilenos el 1% de la mano de obra calificada en 
su respectivo país de origen. En Argentina, las prin­
cipales corrientes inmigratorias eran más o menos ho­
mogéneas y representaban una proporción mayor del 
personal calificado nacional de los países de origen; 
paraguayos, uruguayos y chilenos, en ese orden, eran 
los más numerosos, siendo alta la proporción de emi­
grantes calificados en relación con la disponibilidad 
interna de Paraguay (cerca de 11%) y Uruguay (6%); 
en otras palabras, estos países habrían transferido a 
Argentina muchos de sus recursos profesionales, téc­
nicos y afines. El mismo cuadro presenta información 
sobre la población con 10 y más años de estudio 
aprobados, cuyos comportamientos guardan alguna 
correspondencia con el de esos recursos.

Lo anterior confirma la conveniencia de incor­
porar estos aspectos en el examen de cualquier políti­
ca de migración, ya que el fomento de la inmigración 
selectiva podría acarrear consecuencias indeseadas 
para otros países de la región, y aun cuando los resul­
tados de las políticas de un país no pueden medirse 
directamente a través de datos generales como los 
que aquí se manejan, queda claro que las políticas 
migratorias podrían ser un complemento importante 
de los factores de orden general que originan la mi­
gración de mano de obra calificada.

El efecto de la inmigración en los países recep­
tores depende del tipo de selectividad de las corrien­
tes migratorias globales. Como ya se señaló, en Ve-
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nezuela y especialmente en Argentina las corrientes 
que provienen de países limítrofes presentan selecti­
vidad negativa; esto significa una fuerte participación 
de trabajadores semicalificados y sin calificación, con 
lo cual, en términos relativos, los países de destino 
estarían recibiendo recursos calificados cuya presen­
cia aparecería reducida.

Por el lado de las características ocupacionales 
de los inmigrantes calificados, al considerar la estruc­

tura de los grupos profesionales que reciben los paí­
ses de destino de la región se puede observar que en 
el total de inmigrantes calificados presentes en Vene­
zuela y Argentina alrededor de 1980 (cuadro 7) pre­
domina el grupo “profesores y otros”, con cerca de 
un tercio y la mitad de ese total, respectivamente. 
Este grupo está compuesto en su mayoría por colom­
bianos y chilenos en Venezuela, y por uruguayos, 
paraguayos y chilenos en Argentina.

CUADRO 6
Venezuela y Argentina; Principales corrientes Inmigratorias latinoamericanas según 
algunas características ocupacionales y educativas, y relación con Iguales característi­
cas en países de nacimiento, alrededor de 1980

País de 
nacimiento

Inmigrantes Inmigrantes en relación con los efectivos nacionales(%)
Profesionales, 

técnicos y 
afines

10 y más años 
de estudio 
aprobados

Profesionales, técnicos 
y afines

Con 10 y más años 
de estudio 
aprobados

Venezuela

Argentina 1775 5 536 0.6
Chile 2 894 11553 1.0 0.6
Colombia 12 944 60 516 4.8 7.4
Perú 2 367 11256 0.6 1.0

Argentina

Bolivia 2 602 14 558 3.0 3.8
Chile 3 629 28 338 1.3 1.5
Paraguay 4 698 28 284 10.6 12.4
Uruguay 4 372 30 659 6.0 5.9

Fwentó.'Martínez, 1992.

La estructura de los restantes grupos profesiona­
les presentes en esos dos países es muy distinta, ya 
que en Venezuela el resto de los inmigrantes lati­
noamericanos calificados se compone en su mayor 
parte de “arquitectos, ingenieros y afines”, represen­
tados mayoritariamente por colombianos, chilenos y 
peruanos —debido en parte a fuertes planes de con­
tratación de dichos países en Chile y Perú (Pellegri­
no, 1986)—, y de “escritores, artistas y afines”, en 
donde destacan colombianos, argentinos y chilenos; 
la significativa presencia de este último grupo denota­
ría, hasta esas fechas, una especial condición de Ve­
nezuela para el desarrollo de actividades culturales. 
En Argentina, la mitad restante de los inmigrantes 
calificados está compuesta principalmente por “en­
fermeras, parteras y afines”, en su mayoría paraguayas 
y chilenas, y por “médicos, dentistas y afines”, en 
especial peruanos y paraguayos.

Si dividimos los grupos profesionales en dos ca­
tegorías según su nivel de calificación (superior o 
intermedia)' ,̂ se observan diferencias importantes de 
participación; el personal de nivel superior represen­
ta casi un 22% de los inmigrantes calificados en Ar­
gentina, mientras que en Venezuela constituye cerca 
de un 52%, y está formado principalmente por colom­
bianos. En Brasil, que aunque en forma secundaria es 
también un país de atracción regional, representa al­
rededor del 91% y está formado básicamente por chi­
lenos y argentinos.

* Personal de nivel superior: arquitectos, ingenieros y afines; quí­
micos, físicos y afines; biólogos, agrónomos y afines; médicos, 
dentistas y afínes; matemáticos, estadísticos y afínes; abogíidos y 
afínes; escritores, artistas y afínes. Personal de nivel intermedio: 
paramédicos y afines; enfermeras, parteras y afines; religiosos y 
afines; profesores y otros.
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Argentina, Brasil, Venezuela: inmigrantes latinoamericanos presentes alrededor de 1980 
por grupos profesionales’

Grupos
profesionales

País de inmigración
Argentina 1980 Brasil 1980 Venezuela 1981

N° % N° % N° %

Arquitectos, ingenieros y afines 495 2.7 3 405 30.5 6 666 25.8
Químicos, físicos y afines 431 3.9 243 0.9
Biólogos, agrónomos y afines 298 2.7 287 1.1
Médicos, dentistas y afines 2 575 14.2 1732 15.5 1743 6.7
Paramédicos y afines 213 1.9 574 2.2
Enfermeras, parteras y afines 4179 23.0 454 4.1 2 142 8.3
Matemáticos, estadísticos y afines 595 3.3 1061 9.5 528 2.0
Abogados y afines 362 2.0 1 820 16.3 947 3.7
Escritores, artistas y afines 1 385 12.4 3 035 11.7
Religiosos y afines 174 1.6 371 1.4
Profesores y otros 9 973 54.9 184 1.7 9 353 36.1

Total 18179 100.0 11157 100.0 25 889 100.0

Fuente'. Martínez, 1992.
’ Se incluyen diez países de origen para Argentina y diecinueve para Brasil y Venezuela.

Estos antecedentes sobre las características ocu- 
pacionales de los inmigrantes calificados permiten 
apreciar que en Venezuela y Argentina hay una fuerte 
participación del grupo “profesores y otros”, lo que 
no ocurre en Brasil. Es interesante recordar que al 
fomentar la inmigración selectiva (donde está inclui­
da la intrarregional, por supuesto), lo que los gobier­
nos perseguirían sería la captación de recursos esca­
sos y preferentemente de muy alto nivel para desti­
narlos a sectores cruciales de su economía.

El examen de la inserción laboral de los inmi­
grantes calificados ilustrará la atracción que ejercen 
los países receptores y, en especial, si los recursos 
que atraen son los que necesitan los sectores decisi­
vos de su economía.

En los tres países considerados el personal cali­
ficado se concentra en el sector de los servicios (so­
ciales y financieros), y las principales corrientes in­
migratorias siguen aproximadamente este patrón 
(Martínez, 1992). Por lo tanto, la inserción de los 
inmigrantes por rama de actividad económica no 
aporta mayores antecedentes sobre los factores de 
atracción, los que tendrán que buscarse en condicio­
nes generales propicias para algunas labores especia­
lizadas, específicamente en los sectores de la educa­
ción y la salud.

Puesto que los servicios no constituyen un sec­
tor que pueda considerarse decisivo (cualquiera sea el 
aporte privado de los inmigrantes calificados que tra­
bajan en él), resta conocer la importancia relativa de

otros sectores, como la industria. En este sentido, es 
en Argentina donde se aprecia la menor concentra­
ción de personal calificado en los servicios, y una 
participación más o menos importante de éste en la 
industria y la construcción. En Venezuela dicha con­
centración es mayor, aunque también es alta la parti­
cipación del personal calificado en las ramas indus­
triales. En Brasil es donde se observa la mayor con­
centración de recursos humanos calificados en los 
servicios y la industria (Martínez, 1992).

Estos hechos guardan relación con las caracterís­
ticas de los inmigrantes. En Venezuela, por ejemplo, 
poco más de la mitad de los inmigrantes calificados 
se halla en la categoría superior, lo que pareciera ex­
plicar su participación en los servicios y, en menor 
medida, también en la industria. En Brasil, por su 
parte, los inmigrantes calificados se concentran sólo 
en los servicios y la industria y la mayoría de ellos 
tiene un alto nivel de calificación.

Por lo tanto, a una mayor calificación de los 
inmigrantes parece corresponder una mayor partici­
pación en los servicios y en la industria. Pero el he­
cho de que, en general, la participación en la indus­
tria ocupe el segundo lugar, pese a que se trata de una 
actividad económica estratégica para la economía del 
país receptor, permite concluir que la distribución de 
los inmigrantes calificados en las distintas ramas de 
actividad económica no está necesariamente asociada 
al fomento de la inmigración selectiva. Por lo demás, 
el caso de Brasil muestra que, sin haberse estimulado
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explícitamente, la inmigración en ese país es de ma­
yor nivel de calificación y está más orientada al sec­
tor industrial.

En síntesis, la migración entre países en desarro­
llo podría tener efectos no deseados sobre la dotación 
de recursos calificados en los países de origen de los 
migrantes. Y si éstos provienen principalmente de 
países limítrofes, es muy probable que las corrientes 
migratorias hacia países de mayor desarrollo relativo 
dentro de la región exhiban una selectividad negativa 
en relación tanto con los países de origen como con 
los de destino, lo que puede ocultar la significación 
real de la migración de mano de obra calificada. Estos 
dos efectos, medidos en forma relativa, son aspectos 
generales que deben considerarse en una política de 
inmigración selectiva para importantes cantidades de 
migrantes.

En cuanto a las características ocupacionales de 
los inmigrantes calificados y su inserción laboral, es 
probable que estén vinculadas al mayor desarrollo 
relativo de algunas actividades económicas del país 
receptor, las que crean demanda de determinadas es­
pecialidades, principalmente en el sector de los servi­
cios. Podría decirse que, dentro de los límites de la 
autonomía con que pueden operar, las políticas de 
inmigración selectiva destinadas esencialmente a cap­
tar recursos humanos calificados son exitosas cuando 
se logra una preponderancia de inmigrantes de alta 
calificación y éstos se vinculan con sectores estratégi­
cos de la economía del país receptor.

Todo esto aconseja indagar en las diversas situa­
ciones, tanto para conocer la viabilidad y eficacia rea­
les de las políticas de inmigración para alcanzar los 
objetivos perseguidos como para aplicarlas adecuada­
mente en otros países que adolezcan de escasez de 
recursos calificados en muchos sectores.

2. La em igración de m ano de obra calificada y
los em igrantes calificados presentes en algu­
nos países

Así como se hizo respecto de la inmigración, pasar 
revista a la respuesta de los gobiernos a la emigración 
es una primera forma de evaluar lo que se ha hecho 
en la materia. En América Latina, la emigración de 
mano de obra calificada en general ha originado en 
muchos países reglamentaciones que han buscado 
configurar una “política implícita”. Sin embargo, pese 
a una fundada inquietud, al parecer causada esencial­
mente por el problema del éxodo intelectual y la 
inexistencia de compensaciones para los países emi­

sores, la reacción no ha logrado trascender el carácter 
legislatorio de las medidas adoptadas para abordar la 
emigración global en la región.

La evaluación de las opciones aparece muy 
compleja, dada la gran cantidad de medidas —y posi­
bles políticas— que habría que considerar, incluidas 
las políticas de inmigración de los países receptores. 
Entre las muchas medidas propuestas en los países en 
desarrollo, los gobiernos latinoamericanos han acen­
tuado las de retención, a través de restricciones a la 
emigración de profesionales y técnicos, y las de re­
tomo, por medio de algunos programas.

En lo que toca a la retención, las restricciones a 
la emigración de profesionales y técnicos han sido 
polémicas, ya que se han aplicado generalmente a 
través de mecanismos de control que obstaculizan la 
salida del país. Ellas no inciden en los factores que 
determinan la emigración, pueden atentar contra el 
derecho individual de libre movilidad internacional 
para el trabajo intelectual y suelen ser fáciles de evadir, 
lo que las hace poco efectivas. El caso de Haití, donde 
se practicó la retención en los años setenta, corrobora 
esta objeción, ya que durante ese período y hasta alre­
dedor de 1980 aumentó la cantidad de profesionales y 
técnicos que salió del país (Martínez, 1992).

Los mecanismos habituales de retención hasta 
hace algunos años fueron la negativa a expedir o re­
novar pasaportes, la imposición de gravámenes espe­
ciales para obtener el visado de salida, el control de 
divisas y otros similares. Muchos países latinoameri­
canos los aplicaron por haber percibido como un pro­
blema el éxodo hacia países industrializados (Torrado, 
1979, pp. 117-136).

Si efectivamente fue tal percepción la que con­
tribuyó de manera predominante a justificar y orien­
tar la retención, ello indicaría una falla incuestionable 
en la valoración de la utilidad de este tipo de medidas, 
teniendo en consideración que varios países latinoa­
mericanos concentran sus emigrantes calificados en 
países de la propia región, algunos muy marcada­
mente.

El retomo de los emigrados calificados, por su 
parte, es materia de preocupación latente tanto para 
los países que normalizaron su institucionalidad de­
mocrática como para los que sencillamente han perci­
bido ese retomo desde hace tiempo como una opción 
viable para contrarrestar las consecuencias de la emi­
gración de sus profesionales, técnicos y afines. Los 
procedimientos son de dos tipos: de un lado, la apli­
cación de programas y medidas por algunos gobier­
nos de la región y, de otro, la aplicación de los pro­
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gramas institucionales del CIM a petición de los go­
biernos interesados.

Los programas y medidas de retomo o recupe­
ración de personas emigradas, incluidas aquellas que 
lo hicieron por razones políticas, han sido mucho 
más frecuentes en América Latina que las medidas 
de retención, debido a su aparente menor complejidad 
y menor costo económico (Torrado, 1982). Sin em­
bargo, pocas veces ha habido programas que tras­
ciendan el otorgamiento de franquicias aduaneras o 
de otro tipo, con lo cual han tenido muy escasa efec­
tividad. Esto significa que el criterio de “deseabili- 
dad” ha dominado en muchos países de la región. El 
problema de fondo es que estas respuestas oficiales 
de hecho no han tenido el carácter de políticas que a 
veces se les ha adjudicado, sino que han sido medi­
das o programas sin mayor vinculación con objetivos 
sociales y económicos. Lo anterior confirma, ade­
más, la falacia de suponer una menor complejidad 
al diseño de políticas para el retomo que para la 
retención, porque el retomo es parte del proceso 
migratorio.

El Programa de Retomo de Profesionales y Téc­
nicos de Colombia, aplicado en uno de los países 
latinoamericanos más afectados por la emigración, es 
un ejemplo útil para ilustrar estas observaciones. El 
programa, instrumentado en 1972, estuvo orientado 
principalmente a profesionales presentes en países in­
dustrializados, y aparte beneficios aduaneros, fiscales 
y administrativos para la importación de bienes bási­
cos, consideraba entre lo más destacable el requisito 
de una prestación de servicios en el país de origen sin 
especificación de contratos de trabajo, como forma 
de otorgar libertad para la colocación del retomante, 
y la exigencia de permanecer en el país por lo menos 
cinco años al retomar (CID, 1981). Una evaluación a 
la que fue sometido este programa llegó a la conclu­
sión de que había fracasado, según las partes interesa­
das, debido a la desprotección con que se acogió a los 
retomados en términos de inserción laboral y nivel de 
información sobre empleo y remuneraciones, y a la 
percepción de la arbitrariedad que significó para ellos 
el establecimiento de un plazo de permanencia míni­
ma al retomar.

Otro ejemplo útil lo constituye el retomo de 
emigrados calificados al Uraguay, con la asistencia 
de la comurddad internacional y diversos organismos 
públicos y privados. Ante los resultados insatisfacto­
rios alcanzados hasta fines de los años ochenta, y 
aunque el número de retomados tendía a aumentar, se 
planteó la necesidad de insertar el tema en el contexto

de la reconstitución del tejido social en una sociedad 
desarticulada como la uraguaya: el retomo visto como 
reinserción social, no sólo material, y viable econó­
mica y socialmente (Fortuna y Niedworok, 1988, pp. 
27-122).

Puede decirse que el tema del retomo, a nivel de 
acción oficial de los gobiernos, es un importante ele­
mento para el análisis de las políticas relativas a la 
emigración. Por ello se precisa en forma ineludible 
un amplio debate que contribuya a que se consiga su 
objetivo final, que es la recuperación de personas va­
liosas desde el punto de vista social y de alto costo 
desde el punto de vista económico. Tampoco hay que 
olvidar que el problema del retomo incluye también a 
emigrantes de menor calificación y a familias com­
pletas.

A solicitud de los gobiernos núembros, el CIM 
inició en 1974 una serie de programas institucionales 
para facilitar el retomo voluntario de latinoamerica­
nos calificados que, viviendo en el extranjero, optaran 
por volver a sus países en lo que se consideró un 
“retomo de talentos” (CIM, 1986). Dentro de estos 
programas, enfocados principalmente al retomo desde 
fuera de la región, se han identificado oportunidades 
de empleo que no pueden ser atendidas por los recur­
sos humanos disponibles en los países latinoamerica­
nos y que sí podrían serlo por profesionales de la 
misma nacionalidad residentes en el extranjero.

El CIM buscó reclutar a quienes estaban dis­
puestos a retomar a su país de origen, mediante cam­
pañas informativas sobre las disponibilidades locales 
de empleo, condiciones de vida y de trabajo y legisla­
ción aduanera. Se encargó además de la tramitación 
del retomo mismo, esto es, del traslado, la recepción, 
la instalación y la asistencia durante la reinserción. 
Hasta fines de 1980 habían retomado de esta manera 
1 126 profesionales, casi todos desde países de fuera 
de la región y en especial chilenos que volvieron a su 
país (CID, 1981).

Este proceso sugiere una débil atención a retor­
nantes potenciales que residían como extranjeros en 
países latinoamericanos alrededor de esa fecha. Para 
países como Solivia, Chile, Paraguay o Umguay ellos 
constituían la gran mayoría de sus emigrados califi­
cados. Naturalmente que darles atención tiene sentido 
si se supone que una parte importante de ellos desea 
retomar a su país.

Los aspectos que se han destacado indican la 
ausencia de políticas explícitas de emigración en 
América Latina, al menos hasta hace pocos años. Las 
medidas de retención han sido controvertidas, alta­
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mente ineficaces y no parecen haber considerado la 
emigración intrarregional de profesionales y técnicos; 
similar ineficacia se ha observado en los programas 
de retomo, todo lo cual pone de relieve deficiencias 
importantes en materia de políticas migratorias dirigi­
das al problema de la emigración de mano de obra 
calificada.

Lo expuesto sobre la inmigración selectiva y la 
emigración de profesionales y técnicos ilustra lo 
compleja que es para los países en desarrollo la tarea 
de formular y aplicar políticas relativas a la migra­
ción de personal calificado. Sin embargo, esto no 
justifica despreciar la búsqueda de cursos de acción 
eficaces y adecuados para cada situación particular, 
previo conocimiento de los contextos en que habrán 
de desarrollarse (Torrado, 1982), En este sentido, es 
esencial llegar a un diagnóstico exhaustivo, al que 
puede contribuir la infoimación que se ha venido 
manejando en este trabajo y algunos aspectos intere­
santes de las corrientes emigratorias que se señalan 
a continuación.

Por ejemplo, los emigrantes calificados de Ar­
gentina, Chile y Umguay constituían en conjunto 
alrededor de un tercio del total de los emigrantes 
intrarregionales alrededor de 1980, En esa época los 
emigrantes de estos países, sobre todo chilenos y 
uruguayos, se concentraban dentro de la región, 
mientras que alrededor de 1970 sólo lo hacían estos 
últimos.

Entre 1970 y 1980 las corrientes emigratorias de

estos tres países, tanto dentro de la región como hacia 
Estados Unidos, experimentaron un crecimiento sig­
nificativo. Pero el incremento fue sustancialmente 
mayor en los movimientos intrarregionales, en los que 
destacaron los emigrantes argentinos y chilenos, que 
casi se cuadruplicaron (Martínez, 1992).

Estos antecedentes estarían mostrando que los 
programas de retorno, las franquicias aduaneras y 
los convenios con el CIM (estos últimos con certe­
za en Argentina y Chile) no obtuvieron resultados 
satisfactorios, aun cuando se desconoce la propor­
ción de refugiados políticos que tuvieron que emi­
grar en los años setenta, especialmente argentinos 
y chilenos.

El cuadro 8 muestra que los principales flujos 
de emigrantes chilenos y uruguayos tuvieron países 
de destino comunes. Los chilenos se concentraron 
levemente en Argentina, pero también tuvieron una 
presencia importante en Venezuela y Brasil. Más de 
la mitad de los uruguayos se instaló en Arg(mtina. 
Los argentinos, por su parte, se dirigieron a Brasil, 
siendo también importante su presencia en Vene­
zuela.

Al considerar ciertas características de las co­
rrientes de emigrantes afloran algunos aspectos sig­
nificativos. Por ejemplo, los emigrantes calificados 
argentinos fueron el 19% de los emigrantes activos 
argentinos, pero sólo un 1% del personal calificado 
existente en su país. En cambio para Uruguay esta 
última cifra fue de 10% (Martínez, 1992). Así, aun-

CUADRO 8
Argentina, Chile y Uruguay: Profesionales, tóenteos y afines emigrantes presentes en 
Amórlea Latina alrededor de I960*

País de País de nacimiento
Chile

y año N° % N“ % N" %

Argentina 1980 3 629 33.4 4 372 60.7
Bolivia 1976 454 5.2 501 4.6 19 0.3
Brasil 1980 2907 33.1 2 217 20.4 1596 22.2
Chile 1982 797 9.1 133 1.9
Costa Rica 1984 142 1.6 267 2.5 36 0.5
Ecuador 1984 328 3.7 912 8.4 80 1.1
Guatemala 1981 44 0.5 56 0.5 10 0.1
Panamá 1980 82 0.9 152 1.4 14 0.2
Paraguay 1982 1007 11.5 143 1.3 202 2.8
Uruguay 1975 1250 14.2 101 0.9
Venezuela 1981 1775 20.2 2 894 26.6 740 10.3

Total 8786 100.0 10872 100.0 7 202 100.0

F uente: Martínez, 1992.
‘ Se incluyen los once países latinoamericanos que realizaron censos en la fecha indicada y que están considerados en el Programa de 
Investigación de la Migración Internacional en Latinoamérica (IMILA), del Centro Latinoamericano de Etemografía (CELADE),
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que ambos países muestran una gran selectividad 
positiva en sus emigrantes, el efecto de la emigración 
intrarregional de recursos humanos calificados afec­
tó de muy distinta manera la disponibilidad interna 
de ellos en uno y otro país.

La emigración intrarregional de chilenos, por su 
parte, exhibió una selectividad positiva baja, debido 
sin duda al alto número de trabajadores semicalificados 
y sin calificación que emigra hacia Argentina; sin 
embargo, tuvo un impacto relativamente importante, 
de casi 4%, sobre la disponibilidad nacional de recur­
sos calificados (Martínez, 1992).

Al considerar la estructura de los emigrantes 
según sus niveles de calificación aparecen otras di­
ferencias. El personal calificado de nivel superior 
fue mayoritario sólo entre los argentinos (cerca de 
66%), destacando los “arquitectos, ingenieros y

afines”; esto indica una emigración cualitativamente 
significativa, la que se dirigió en especial a Brasil 
y Venezuela. Entre los chilenos y uruguayos, los 
emigrantes calificados estuvieron constituidos 
principalmente por personal de nivel intermedio, 
en el cual destacaron los “profesores y otros” 
(Martínez, 1992).

Los antecedentes expuestos, aunque muy gene­
rales, muestran la necesidad de dar atención preferen­
te a la emigración de mano de obra calificada, espe­
cialmente si se considera que el fenómeno ha seguido 
dándose hacia Estados Unidos, tuvo creciente impor­
tancia a nivel intrarregional al menos hasta comienzos 
de los años ochenta y puede afectar significativamen­
te a países cuyos profesionales y técnicos emigrantes 
representan una importante proporción de la dotación 
nacional de esos recursos.

V
Algunas conclusiones

En este artículo se ha procurado mostrar la importan­
cia de la migración internacional de mano de obra 
calificada entre países en desarrollo, planteando el 
caso de América Latina. Entre otros muchos aspectos 
relevantes interesa destacar los que enumeraremos a 
continuación.

La migración de mano de obra calificada consti­
tuye un problema para los países en desarrollo, sobre 
todo por lo que hace a la emigración, cualquiera sea su 
país de destino. Por lo tanto, es preciso conocer las 
causas y consecuencias de los movimientos migrato­
rios no sólo hacia el mundo industrializado sino tam­
bién entre países en desarrollo (migración horizontal).

Como la migración en general, la migración de 
recursos calificados entre países en desarrollo se debe 
a factores tanto de atracción como de expulsión. 
Sus consecuencias indeseadas, sin afán de establecer 
una distinción acabada, son básicamente las pérdidas 
de inversión y de recursos productivos, que sólo 
pueden conocerse de manera específica a través de 
investigaciones de casos. El argumento central para 
sostener la existencia de pérdidas es que, para los 
países en desarrollo, la plena utilización de sus re­
cursos humanos calificados es una condición ele­
mental para promover el bienestar social y económi­
co de su población.

El comportamiento de las corrientes migratorias

de personal calificado dentro de América Latina 
muestra que tanto hacia 1970 como alrededor de 1980, 
una parte considerable de los enügrantes de varios 
países concentraba su presencia en unos pocos países 
de destino; esto significa que algunos países estaban 
transfiriendo (tributando) numerosos profesionales y 
altas proporciones de sus disponibilidades nacionales 
de recursos calificados, hecho significativo que de­
biera indagarse en detalle.

Si se compara la reacción de los gobiernos ante 
algunos de los problemas puestos de relieve por el 
análisis de las corrientes migratorias, por un lado, y la 
realidad que se observa, por otro, surgen numerosas 
interrogantes. Los principales movimientos migrato­
rios hacia países que fomentan la llamada “inmigra­
ción selectiva” proceden de países limítrofes y afec­
tan la disponibilidad de recursos calificados en los 
países de origen, lo que genera algunos efectos no de­
seados y a la vez una selectividad negativa en los flujos 
que parece ser constante cuando se trata de migración 
entre países limítrofes. Por lo demás, no se observa la 
preponderancia de inmigrantes de alto nivel en secto­
res vitales de la economía, que es lo que se busca. 
Todo esto sugiere la necesidad de adecuar con realismo 
los objetivos de las políticas de inmigración selectiva a 
las características que asuma el desarrollo de cada país.

Es curioso comprobar que casi todos los gobier­
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nos han tenido una percepción ampliamente favora­
ble a la inmigración de recursos calificados, pero que 
en pocos países se han formulado y aplicado políticas 
explícitas al respecto.

La emigración de mano de obra calificada es 
especial motivo de preocupación. Teniendo presente 
que la migración de este segmento de la fuerza de 
trabajo creció mucho entre 1970 y 1980, hacia Esta­
dos Unidos y especialmente dentro de la región, las 
medidas oficiales en esta materia parecen no haber 
tenido gran eficacia, sobre todo porque no han logrado 
configurar una política que se asiente en la cabal com­
prensión de los problemas que se pretende encarar.

Por último, un hecho sobresaliente que destaca 
en el análisis por países de las corrientes migratorias 
es la importancia cuantitativa de la emigración in- 
trarregional de mano de obra calificada, si se la 
compara con la emigración latinoamericana hacia

Estados Unidos. Esto constituye un hallazgo, espe­
cialmente en torno a 1970, pues a partir de ese pe­
ríodo de máximo auge del debate sobre el éxodo 
intelectual el fenómeno fue percibido predominante­
mente como la emigración de profesionales y técni­
cos latinoamericanos a Estados Unidos, Lo anterior 
no significa por cierto que ésta haya de ser la ten­
dencia futura ni que haya sido necesariamente la de 
los años ochenta.

Estas observaciones sólo pretenden acercar el 
tema e inducir al estudio pormenorizado de situa­
ciones específicas, de manera actualizada y con 
los referentes empíricos adecuados. Atendida su 
importancia, el análisis de la migración interna­
cional de mano de obra calificada dentro de Amé­
rica Latina merece ser profundizado, principal­
mente para conducir a la aplicación de políticas 
apropiadas.
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Ciencias sociales
3̂  realidad social

en Centroamérica
L a fa m ilia r id a d  es e l 

opio d e  la im aginación. 

Arnold Toynbee

Andrés Pérez

P ro feso r  a u x ilia r  d e  c iencias  

p o lítica s  d e  la  U niversidad  

d e  W estern  O ntario . E x  d irec ­

to r  d e l In stitu to  N icaragüense  

de A d m in is tra c ió n  P ública.

Por su pobreza y debilidad, así como por su importancia estra­

tégica potencial en la política mundial, América Central se ha 

vuelto muy vulnerable a las presiones intelectuales y políticas 

que provienen del exterior. En consecuencia, los procesos po­

líticos nacionales se han orientado por conceptos conservado­

res, liberales y socialistas de origen europeo, con una tradición 

de ciencias sociales enmarcada en el ethos de sus precursores 

europeos de mediados del siglo pasado. En este artículo se 

sostiene que la orientación teórica eurocèntrica que domina a 

las ciencias sociales de América Central desconoce el hecho 

de que la relación temporal y espacial que condicionaba la 

evolución de Europa en sus tiempos es de distinta naturaleza 

de aquella que ha conformado la evolución política de Centro­

américa desde 1942. Distintas relaciones de tiempo y espacio 

han generado distintos tipos de Estados así como diferentes 

protagonistas e instituciones políticas. La principal tarea que 

tienen hoy por delante las ciencias sociales centroamericanas 

es la de identificar esas diferencias a fin de tratarlas y estudiar­

las como fenómenos centroamericanos normales, más bien que 

como desviaciones de las normas europeas preestablecidas.
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I
Introducción

La historia política oficial de América Latina ha sido, 
en gran parte, burda imitación de la historia política 
europea. Los diseños y proyectos sociales para la or­
ganización de la vida política en esta vasta región del 
mundo se han formulado y racionalizado predomi­
nantemente sobre la base de valores, conceptos y 
prácticas que se originaron en Europa (Davis, 1963, 
p. 2; Zea, 1963; Salazar Bondy, 1968). Durante el 
siglo XVIII, las ideas de la Ilustración encendieron la 
imaginación de los criollos y les dieron una base inte­
lectual para legitimar sus aspiraciones de indepen­
dencia. El positivismo en el siglo XIX dio a las elites 
nacionales de los países latinoamericanos una receta 
para lograr “el orden y el progreso”, en tanto que la 
democracia, en el siglo XX, se esgrimía como argu­
mento, ora para preservar el orden social, ora para 
subvertir el orden existente. Tras la revolución bol­
chevique, el socialismo se transformó en la panacea 
de todos los males sociales. Más recientemente, el 
pensamiento neoconservador se ha convertido en la 
ideología con que las elites latinoamericanas se pre­
paran para el siglo XXL

La filosofía y las ciencias sociales latinoamerica­
nas también han innitado a sus congéneres europeos. 
En 1944 escribía ya Risieri Frondizi que la llamada 
filosofía latinoamericana no es más ni menos que la 
reformulación de los problemas filosóficos que se 
originaron en Europa. De ahí que preocuparse de su 
historia equivale a trazar la influencia que sobre ella 
tuvo la filosofía europea (Frondizi, 1944, p. 95). En 
un análisis de la situación actual de la filosofía lati­
noamericana, Jorge J. E. Gracia sostiene que, merced 
a la labor de filósofos como Leopoldo Zea, Eduardo 
Gracia Maynez, Juan Llambias de Azevedo, Jorge 
Millas, Francisco Miró Quesada y el propio Frondizi, 
la filosofía latinoamericana ha superado la etapa de 
“absorción acrítica” y está entrando en un período de 
plena madurez. Sin embargo, él mismo señala que la 
filosofía latinoamericana responde todavía en gran 
parte a los estímulos externos: reacciona en lugar de 
actuar por iniciativa propia. Los cambios que en ella 
se producen periódicamente son todavía en gran me­
dida producto del impacto que ejercen sobre nuestros 
filósofos las ideas europeas y norteamericanas (Gra­
cia 1988-1989, pp. 4 y 5).'

Así también, la sociología, las ciencias políticas, 
la economía y la antropología han adoptado un punto 
de vista europeo, es decir, han desarrollado una orien­
tación teórica que “se basa en la experiencia estrecha 
y bastante singular de la Europa occidental (en reali­
dad de un núcleo mucho más pequeño de países de 
Europa central y noroccidental) y de los Estados 
Unidos”...(Wiarda, 1990, p. 396). Desde sus comien­
zos, tras la Segunda Guerra Mundial, las ciencias so­
ciales latinoamericanas no han mostrado inclinación 
por estudiar la peculiar naturaleza de la historia regio­
nal desde 1492, cuando el descubrimiento de Colón 
creó un puente temporal que unía al continente descu­
bierto con el pasado europeo.  ̂La historia de Europa 
y los valores, eonceptos y principios que surgieron de 
esa historia se convirtieron en el trasfondo contra el 
cual la naciente América Latina definiría sus nociones 
básicas y sus concepciones de política, economía y 
sociedad en los próximos 500 años (Wolf, 1982).

Pocas regiones del continente muestran tan cla­
ramente eomo Centroamérica el carácter imitativo de 
la política y las ciencias sociales latinoamericanas.  ̂
El tamaño, fragmentación y debilidad del Istmo, jun­
to con su importancia estratégica potencial en la polí­
tica mundial, han vuelto sumamente vulnerable a 
Centroamérica frente a las influencias intelectuales 
y políticas que vienen del exterior. En consecuencia, 
los procesos políticos nacionales se han orientado 
por conceptos conservadores, liberales y socialistas 
europeos y la tradición de las ciencias sociales se 
encuentra enmarcada en el ethos de sus precursores 
europeos de mediados del siglo XIX.

Se sostiene en este artíeulo que la orientación 
teórica eurocèntrica que predomina en las ciencias 
sociales centroamericanas desconoce el hecho de que 
las relaciones espacio-temporales que condieionaron 
la evolución de Europa son de naturaleza distinta de

' Un examen reciente del panorama filosófico latinoamericano es 
el de Donoso, 1992.
 ̂ Estoy de acuerdo con Kahl en que las ciencias sociales sólo 

aparecieron en América Latina después de la Segunda Guerra 
Mundial (Kahl, 1976, p.l). Davis, 1963, pasa revista al pensamien­
to social latinoamericano antes de esa época.
 ̂ La práctica de la filosofía en Centroamérica es muy limitada. 

Gracia (1989) repasa la situación actual en la región.

CIENCIAS SOCIALES Y REALIDAD SOCIAL EN CENTROAMERICA • ANDRES PEREZ



R E V I S T A  DE LA C E P A L  50 • A G O S T O  1993 149

aquellas que han influido sobre la evolución política 
de Centroamérica desde 1492. Distintas relaciones 
espacio-temporales han producido diferentes tipos de 
Estados, así como distintos protagonistas e institucio­
nes políticas. La principal tarea que tienen por delan­
te las ciencias sociales centroamericanas hoy día es la 
de identificar esas diferencias para estudiarlas y tra­
tarlas como fenómenos centroamericanos normales 
más que como desviaciones de normas europeas pre­
establecidas.

En la segunda sección de este artículo se describe 
la relación entre el desarrollo de las ciencias sociales

y la dimensión espacio-temporal de la política euro­
pea. Las características de imitación y eurocentrismo 
de las ciencias sociales centroamericanas, y la incon­
gruencia entre la teoría y la realidad social en esa 
región se analizan en la tercera sección. En la cuarta 
sección se bosqueja una propuesta para acortar la dis­
tancia entre la teoría y la práctica social en la región; 
este esquema se basa en el trabajo de Charles Taylor 
sobre la interpretación y las ciencias humanas. Por 
último, en la quinta sección se resumen las tesis prin­
cipales del artículo y se presentan algunas conclusiones 
preliminares.

II
Las ciencias sociaies y ia dimensión 

espacio-temporai de ia poiítica europea

El Estado, como concepto y fenómeno político, 
“contiene” la experiencia histórica que se asocia con 
la organización de la vida territorial, social, política, 
cultural y económica de Occidente en los últimos 
cuatrocientos años. En este sentido, el Estado es 
“constitutivo de realidad política” (Vincent, 1987, 
p. 224). Distintas concepciones sobre la naturaleza 
del Estado representan diferentes interpretaciones de 
los aspectos más esenciales de la evolución institu­
cional en la vida social de Occidente. No es de ex­
trañar que el concepto de Estado se haya encontrado 
en el centro de la controversia durante toda la historia 
de las ciencias sociales en Europa. Las interpretacio­
nes clasistas, elitistas y pluralistas del Estado com­
piten unas con otras en cuanto a su poder explicativo. 
Todas, sin embargo, suponen la existencia y centra- 
lidad de un ruedo soberano, territorial y simbólico, 
dentro del cual sucede la contienda por la distribución 
del poder político y económico, según reglamentos 
legales impuestos e institucionalizados por un aparato 
burocrático.

El nacimiento del Estado moderno transformó la 
política en una pugna por la distribución del poder 
dentro de los límites de territorios soberanos legal­
mente establecidos. No es por casualidad, por tanto, 
que haya habido estrecha vinculación entre el desa­
rrollo y la consolidación de la teoría y la praxis de la 
soberanía nacional en los siglos XVII y XVIII y la 
democracia (Beloff, 1962, pp. 170-182; Hinsley, 1986, 
pp. 158-235 .̂ Reinhold Niebuhr ha señalado que las

teorías modernas sobre la democracia “casi sin ex­
cepción suponen la autonomía del Estado 
nacional”(Niebuhr, 1959, p. 64). F. H. Hinsley corro­
bora esta opinión al explicar que:

“El surgimiento de las legislaturas, la inti'oduc- 
ción de la representación, la universalización del su­
fragio y la incorporación de elementos constitucio­
nales en la base de la composición y los procedi­
mientos gubernamentales exigían adoptar el concep­
to de que la soberanía residía en el cuerpo político, 
como medio de mantener la condición previa de una 
acción eficaz en y para la comunidad” (Hinsley, 
1986, p. 223).

La aparición del concepto moderno de la sobera­
nía se vincula históricamente con la decadencia tanto 
del Imperio Romano como, más tarde, de la autori­
dad universal de la Iglesia Católica en Europa. Origi­
nalmente se esgrimió el concepto para legitimar la 
concentración del poder “absoluto” y la autoridad en 
manos de un rey soberano. El concepto evolucionó 
después “hacia la asociación más estrecha entre el 
Estado y la comunidad nacientes, hecho inevitable 
cuando se descubrió que tenían que compartir el po­
der” (Hinsley, 1986, p. 222). Los sistemas políticos 
de las sociedades democráticas liberales de Europa 
son fruto de una lucha histórica en tomo a la definición 
e interpretación del concepto de soberanía. Este pro­
ceso puede imaginarse como una serie de círculos 
concéntricos que se expanden a partir de un punto 
central que representa el alcance de la soberanía in
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natu nascendi. Cada círculo representa una reconcep­
ción del principio de la soberanía y la articulación de 
un nuevo consenso entre los contrincantes por el poder 
interno con respecto a los derechos políticos y a las 
reglas que rigen la participación y la competencia 
políticas. Desde este ángulo, la soberanía es el funda­
mento del orden político en el plano nacional. Es el 
“contenedor” legal en que se aplaca la turbulencia de 
la pugna política nacional con la imposición de límites 
tanto sobre las formas institucionales como sobre la 
sustancia de la competencia política. La más importan­
te de estas limitaciones es que la lucha política debe 
desarrollarse dentro de las fronteras legales y físicas 
del Estado y con los recursos disponibles dentro de 
ellas. La soberanía, en este sentido, no regula simple­
mente las relaciones entre los Estados, sino que también 
condiciona la pugna por el poder dentro de cada Estado, 
al establecer límites legales y territoriales sobre los 
recursos disponibles para los contendores por el poder 
nacional. Desde este punto de vista, la historia política 
de un Estado estaría determinada en gran parte por las 
circunstancias locales y el futuro se supone como ex­
trapolación de un presente limitado geográfica y tem­
poralmente.

El nacimiento de los Estados soberanos fue la 
expresión espacial de un tiempo histórico. El tiempo 
se expresó en el espacio; las fronteras físicas y lega­
les del Estado sirvieron como “contenedores” de una 
historia, un presente y, presumiblemente, un futuro. 
Fue así como los Estados soberanos se convirtieron 
en “espacios políticos”, es decir, zonas geográficas 
“en que los planes, ambiciones y acciones de los in­
dividuos y los grupos chocan sin cesar —entran en 
colisión, se bloquean, se unen y se apartan...” (Wolin, 
1960, p. 60). La soberanía permitía a los Estados con­
tener a sus principales determinantes dentro de límites 
geográficos y legales. Como tal, llegó a representar lo 
que Gross llama la “especialización del tiempo y la 
experiencia”, que implica la tendencia “a condensar 
las relaciones temporales —ingrediente esencial para 
la significación social y personal— en relaciones es­
paciales” (Gross, 1981-1982, p. 59).

La especialización creó las condiciones para la 
aparición y consolidación de las historias políticas 
nacionales, con sus propios protagonistas e institu­
ciones. En Europa esta historia política evolucionó 
en tomo a la expansión de la ciudadanía y el reto 
que representaba para las estmcturas nacionales de 
clase (Gross, 1985, p. 93). Tanto la clase social como 
la ciudadanía son realidades históricas evolutivas que 
se asocian con la lucha por la distribución del poder

dentro de Estados soberanos. El concepto de clase 
tiene así un sentido relacionado con el de ciudada­
nía y, al revés, la ciudadanía es una categoría de 
valor explicativo íntimamente ligada con la de clase. 
La historia y las instituciones políticas democráticas 
de Occidente son frato de la relación conflictiva entre 
ambas categorías. Esta relación conflictiva originó 
los derechos civiles (libertad personal, libertad de 
expresión, igualdad ante la ley y derecho de propie­
dad) en el siglo XVIII; los derechos políticos (la 
participación política con el sufragio masculino uni­
versal) en el siglo XIX, y los derechos sociales (el 
bienestar, la seguridad y la educación) en el siglo 
XX (Lipset, 1977).

Los protagonistas envueltos en la lucha por la 
definición de la ciudadanía y la democracia tenían 
que justificar sus anhelos y preferencias sociales. Al 
hacerlo, autodescribían sus papeles como protagonis­
tas y elaboraban explicaciones que servían de funda­
mento moral para la adopción de determinadas insti­
tuciones políticas. La relación entre estas “autodes- 
cripciones” y explicaciones, por una parte, y la pro­
ducción de la teoría social, por la otra, es muy estrecha. 
Charles Taylor señala que “las prácticas que componen 
una sociedad exigen ciertas autodescripciones por los 
participantes” (Taylor, 1983a, p. 3). Los significados 
expresados en esas autodescripciones “pueden califi­
carse de preteóricos, no en el sentido de que no influ­
ya necesariamente en ellos la teoría, sino porque no 
dependen de ella” (Taylor 1983a, pp. 3-4). De ahí 
que estaríamos haciendo teoría social cuando “trata­
mos de formular explícitamente lo que estamos ha­
ciendo, cuando describimos la actividad que es central 
de una práctica, y cuando enunciamos las normas que 
le son esenciales” (Taylor, 1983a, p. 4). Una teoría 
es, pues, “la enunciación explícita de la vida de una 
sociedad, es decir, de una serie de instituciones y 
prácticas” (Taylor, 1983a, p. 11).

Las ciencias sociales occidentales han enuncia­
do explícitamente las autodescripciones y explicacio­
nes de los protagonistas que participan en el desarrollo 
histórico de esas sociedades. Son, pues, el legado in­
telectual déla historia de Occidente. Aparecieron como 
respuesta intelectual a las condiciones históricas de la 
Europa decimonónica y, más concretamente, ante la 
necesidad de restaurar el orden social tras las revolu­
ciones francesa e industrial (Bottomore, 1983, p. 40). 
Sin embargo, las raíces de las ciencias sociales occi­
dentales van más hondo que las circunstancias histó­
ricas inmediatas que las vieron nacer. En efecto, sus 
fundamentos metafóricos se encuentran en la produc­
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ción de teoría política durante por lo menos trescien­
tos años. La visión social de Comte derivaba de la 
filosofía: en efecto, Comte concebía la sociología como 
un movimiento filosófico (Martíndale, 1960, p. 17). Su 
obra intelectual, entonces, era una continuación de la 
búsqueda de explicaciones y respuestas para el aconte­
cer histórico europeo que había preocupado a los pen­
sadores occidentales durante siglos; sin embargo, mar­
có nuevos rumbos en la tradición filosófica de su épo­
ca. La suya era una filosofía “positiva” que difería de 
la actividad “metafísica” de los pensadores políticos 
tradicionales de ese entonces (Giddens, 1978, p. 246). 
Por encima de estas diferencias, la filosofía occiden­
tal y la sociología de Comte deben considerarse como 
un sólo esfuerzo intelectual ininterrumpido por enun­
ciar en forma explícita las instituciones y prácticas de 
las sociedades de Occidente, en particular en lo que 
toca al fenómeno del Estado soberano y las prácticas 
políticas e instituciones que engendró.

Las ciencias sociales de Occidente han debido 
enfrentar recientemente la tarea de reconcebir las re­
laciones espacio-temporales que presiden el análisis 
social moderno (Wallerstein, 1984 y 1991; Adam, 
1990, p. 13) Entre los autores más destacados, An­
thony Giddens ha sostenido que esas interpretaciones 
no toman en cuenta los cambios habidos en la relación 
entre el tiempo y el espacio como resultado de la 
universalización de la modernidad. Giddens define 
este proceso como “la intensificación de las relaciones 
sociales mundiales que vinculan a localidades distan­
tes de manera tal que sobre los acontecimientos loca­
les cae la sombra de sucesos que ocurren a muchas 
millas de distancia, y al revés” (Giddens, 1990, p. 
64). La universalización destruyó la correspondencia 
entre el tiempo y el espacio que las ciencias modernas 
han dado por sentado e invalidó la noción de soberanía 
como la delimitación de fenómenos políticos dentro 
de límites geográficos que contienen una historia na­
cional. Según Giddens, la universalización trajo con­
sigo “el desarraigo del sistema social”. Con ese tér­

mino designa el desprendimiento de las relaciones 
sociales de sus contextos locales de interacción y su 
reestructuración sobre tramos indefinidos de espacio 
temporal” (Giddens 1990, p,21). La universalización, 
en otras palabras, ha atravesado los muros de los Esta­
dos soberanos, vinculando los procesos políticos na­
cionales con las fuerzas internacionales. Resultado de 
esta penetración es el fin de la política como actividad 
nacional y la reestructuración de los procesos naciona­
les políticos en un plano supranacional (Luard, 1990).

La crítica de Giddens dirigida a las ciencias so­
ciales es válida en lo que toca a la redefinición del 
concepto del Estado, no sólo en Occidente, sino tam­
bién en los países en desarrollo. Sin embargo, importa 
tener en cuenta que la universalización es una fuerza 
que choca contra la elasticidad y la variedad de la 
condición humana. El modo capitalista de producción, 
como señala Eric R. Wolf, “puede ser dominante en el 
sistema de relaciones de los mercados capitalistas, pero 
no transforma a todos los habitantes del mundo en pro­
ductores industriales de plusvalía” (Wolf, 1982, p. 297). 
Por lo tanto, si los especialistas en ciencias sociales 
adoptaran un “enfoque universal de análisis”, el resultado 
podría ser pequdicial, al descartar de él las especificida­
des internas de las sociedades periféricas (Slater, 1989, 
p. 20). Además, la universalización tiene un efecto po­
lítico distinto sobre los países desarrollados y los países 
en desarrollo. Los países desarrollados de Occidente 
poseen una reserva de soberanía política que comenza­
ron a acumular en el siglo XVII. Ella creó las condicio­
nes para formar las modalidades de confiicto y las ins­
tituciones políticas que se tradujeron en la tradición de­
mocrática liberal que hoy conocemos. La radicaliza- 
ción de la modernidad podrá haber disminuido esa 
reserva, pero no la ha agotado por completo. Ade­
más, esos países, sitos en el centro de la economía 
mundial, han descubierto maneras de proteger su au­
tonomía política, ejerciendo su influencia en los foros 
internacionales que constituyen la infraestructura or- 
ganizacional del sistema mundial (Faletto, 1989).

III
Las ciencias sociaies y ia reaiidad sociai en 

Centroamérica

Las ciencias sociales centroamericanas han perpetua­
do y legitimado el uso de la historia europea como

fundamento conveniente para el análisis de la reali­
dad social centroamericana. Los conceptos, modelos
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y teorías que evolucionaron a partir de la experiencia 
histórica europea se convirtieron en el prisma por el 
cual los investigadores centroamericanos trataron de 
enfocar su existencia social (Stone, 1990, pp. 145- 
146). No es de extrañar, pues, que las modas acadé­
micas que barren por Oxford y Princeton sean las 
mismas que han estusiasmado a los estudiosos en las 
universidades de la región. Igual que en Europa y 
América del Norte, el punto central de la controversia 
en los círculos académicos de América Central ha 
sido la confrontación entre las teorías marxistas y las 
teorías sociales “burguesas”.

Las ciencias sociales aparecieron en América 
Central en el decenio de 1970 (Camacho, 1985; Lungo 
Ucles, 1985, p. 4; Torres-RÍvas, 1989, p. 5). Con an­
terioridad, el análisis social estaba en manos de “en­
sayistas aficionados o pensadores que habían sido 
formados, y ejercían, como abogados o burócratas” 
(Kahl, 1976, p. 1; véase también Torres-Rivas, 1990, 
pp. 18-19).'* Tres son las principales corrientes inte­
lectuales que se advierten en la evolución histórica de 
las ciencias sociales centroamericanas.

La primera es el funcionalismo. Los investigado­
res sociales que adoptan esta postura no ponen en 
duda los fundamentos de los sistemas sociales dentro 
de los cuales operan. Su principal objetivo es promover 
una mayor capacidad técnica en disciplinas como la 
economía, la educación y la administración pública, 
para alcanzar objetivos de desarrollo.^

La segunda gran vertiente es la del marxismo 
ortodoxo, basado en una interpretación “vulgar” del 
marxismo. Según C. W. Mills, los marxistas vulgares 
“se aferran a algunas características ideológicas de la 
filosofía política de Marx y las identifican como el 
todo” (Mills, 1968, p. 96). Sin embargo, los marxis­
tas ortodoxos tuvieron considerable influencia en 
los estudiantes e intelectuales centroamericanos 
que se oponían al statu quo y al concepto desarro- 
llista que propugnaba el funcionalismo en todo el 
decenio de 1970.̂

Un tercer enfoque es el del estructuran smo mar-

* Kahl se refiere a los investigadores sociales de América Latina 
antes de la Segunda Guerra Mundial. Su descripción, sin embargo, 
no rige para Centroaméríca, donde las ciencias sociales sólo apare­
cieron en el decenio de 1970.
 ̂El Instituto Centroamericano de Administración Pública (ICAP) 

en el decenio de 1970 y el Instituto Centroamericano de Adminis­
tración de Empresas (INCAE) son ejemplos de instituciones que 
han apoyado investigaciones funcionalistas en materias sociales en 
la región.
 ̂Como ejemplos de este tipo de investigación cabe citar a Villagra, 
1981, y a De Castilla, 1985.

xista. Como los marxistas ortodoxos, los partidarios 
de esta doctrina ponen en tela de juicio las bases, los 
métodos y los objetivos del desarrollismo (Arredon­
do y otros, 1984, pp. 20-21). Sin embargo, son mucho 
más críticos en su uso e interpretación de la teoría 
marxista que los ortodoxos, ya que influye en ellos la 
obra de Gramsd, Althusser y hasta la de Weber.^

El año 1979 marcó un hito crítico en el desarro­
llo de las ciencias sociales centroamericanas. Al 
triunfar la revolución sandinista, los partidarios tanto 
de las doctrinas ortodoxas como de las estructuralis- 
tas comenzaron a centrar sus análisis en las causas y 
las consecuencias de la revolución (Aguilera, 1989, 
p. 22). Los marxistas ortodoxos la interpretaron como 
resultado inevitable de la “decadencia del imperialismo 
capitalista” mientras que los estructuralistas adopta­
ron una postura de apoyo, en gran parte indiscrimina­
do, al gobierno revolucionario nicaragüense. Por ra­
zones evidentes, el fenómeno fue más notorio en Ni­
caragua, donde la mayoría de los especialistas en 
ciencias sociales asumieron una actitud de compro­
miso incondicional con los principios del Estado.®

Es interesante señalar que los partidarios del 
fundamentalismo en Nicaragua muy pronto se adap­
taron al cambio de clima político del país. Su postura 
tradicional de apoyo al sistema político de tumo, 
cualquiera fuera su orientación ideológica, se tradujo, 
lógicamente, en su colaboración con el nuevo gobier­
no sandinista.^

El colapso del comunismo en Europa oriental y 
en la Unión Soviética, la derrota electoral de los san- 
dinistas en 1990 y la estabilización del proceso revo­
lucionario en El Salvador han repercutido sobre las 
ciencias sociales centroamericanas, dejándolas en es­
tado de crisis intelectual (Torres-Rivas, 1990). Los 
intelectuales marxistas no han sido capaces de adap­
tar sus esquemas teóricos para comprender la profun-

’ Algunos de los más conspicuos repre,sentantes de esta corriente 
.son Edelberto Torres-Rivas, Daniel Camacho, Guillermo Molina 
Chocano y Gabriel Aguilera.
** Véase, por ejemplo, Lanuza y otros, 1983.
 ̂Tras la victoria sandinista de 1979, el Instituto Centroamericano 
de Administración de Empresas (INCAE) participó activamente en 
la formación de empleados públicos y en la organización del sector 
público nicaragüense. Jaime Wheelock, uno de los líderes más 
importantes del movimiento sandinista, se refería al INCAE en 
1975 como “una institución diseñada según el modelo educativo 
de los Estados Unidos...; su objetivo es capacitar a los técnicos de 
mando medio necesarios para la administración de las compañías 
norteamericanas que se asentaron masivamente en América Central 
en el decenio de 1960... En el INCAE, un grupo de profesores 
norteamericanos está encargado de difundir las técnicas capitalistas 
de explotación que han desarrollado, tomando como modelo las 
prácticas explotadoras de las multinacionales” (Wheelock, 1975).
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da transformación política y económica que ha sufri­
do el mundo de hoy. Por otra parte, los funcionalistas 
han acogido la idea de que la historia ha terminado, 
de que todo lo que le queda por hacer a las ciencias 
sociales del Tercer Mundo es ayudar a perfeccionar 
el nuevo orden mundial.

La crisis de las ciencias sociales centroamerica­
nas, sin embargo, no es el simple resultado de la 
alteración de las condiciones internacionales. Es más 
bien la consecuencia de su naturaleza imitativa. El fin 
de la guerra fría puso en evidencia la falta de autenti­
cidad de muchos de los conceptos, teorías e hipótesis 
que han influido sobre la producción de conocimien­
to en la región. Mostró, por así decirlo, que el empe­
rador andaba desnudo.

Desde sus comienzos, las ciencias sociales per­
petuaron la noción de que Centroamérica era una ex­
trapolación geográfica de Europa.’'’

Esta idea se debía, en gran parte, a la populari­
dad entre los investigadores centroamericanos de la 
comprensión textual de las interpretaciones europeas 
de la realidad social. La interpretación textual de las 
ideas se basa en el supuesto de que “el texto es el 
objeto ‘único’ y ‘autosuficiente’ de investigación. La 
lectura acuciosa y repetida de los textos, una y otra 
vez, bastará para desentrañar su significado” (Boucher, 
1985, pp. 212-217). El contexto en que aparecen las 
ideas, o se pasa por alto del todo, o se trata como si 
fuera cuestión de curiosidad histórica. En consecuen­
cia, el estudio de las ideas desemboca en la mistifica­
ción de libros y autores que se consideran poseedores 
de cualidades trascendentales y suprahistóricas.

No obstante, las teorías sociales sufren la in­
fluencia de los contextos espaciales y temporales en 
los cuales opera el investigador (Gouldner, 1970, 
pp. 25-60). El conocimiento de estos contextos le 
agrega significación a las obras de los estudiosos y 
hace más fácil comprender las limitaciones de sus 
conceptos, teorías e ideas.

Para que las ciencias sociales centroamericanas 
superen el “textualismo” deberán emprender un exa­
men crítico de las concepciones espacio-temporales 
que han presidido la reducción de las teorías sociales 
locales. Este examen es esencial para la elaboración 
de conceptos, teorías y metodologías que puedan

Irónicamente, la experiencia europea que ha influido sobre las 
ciencias sociales centroamericanas excluye la tradición iberolatina. 
(Para comprender este fenómeno en el plano latinoamericano, véa­
se Wiarda, 1973,1974 y 1990, así como Véliz, 1980.)

acercar a esas ciencias a la realidad que están tratan­
do de comprender y explicar.

Las sociedades políticas que estudian las cien­
cias sociales centroamericanas son producto de un 
correlato de tiempo y espacio de distinta naturaleza 
que aquel que se dio en la formación de las sociedades 
políticas europeas. El principio jurídico de la soberanía 
que se adscribió oficialmente a los Estados centro­
americanos en el derecho internacional no tiene el 
contenido histórico, social y político que tuvo para 
las sociedades europeas. Los Estados centroamericanos 
nunca fueron capaces de contener o expresar sus pro­
pias historias; han sido, más bien, desde sus comien­
zos, receptáculos abiertos para la historia de Occiden­
te. De ahí que nunca hayan sido expresiones espaciales 
de un tiempo histórico. En cambio, representan siste­
mas formales y legales diseñados sobre la base de las 
interpretaciones europeas de la política y la sociedad. 
Son el producto de la imposición de los valores y 
tradiciones políticos europeos sobre la realidad indí­
gena de la región. A consecuencia de esa imposición, 
el pasado de Europa se convirtió en el marco histó­
rico para evaluar los procesos políticos de Centro­
américa durante 500 años. Las autodefiniciones de 
los protagonistas europeos y las explicaciones de las 
prácticas políticas europeas se trasplantaron a la re­
gión y se emplearon para justificar las instituciones 
políticas, económicas y sociales de los nuevos Esta­
dos surgidos después de la Independencia (véase 
Bradford Bums, 1989). Estas instituciones no repre­
sentaban ni reconocían a los pueblos aborígenes como 
realidad política. La conquista borró la identidad po­
lítica de las primitivas naciones del continente al ca­
talogarlas de “indígenas”. La denominación misma 
fue una negación, pues ser indígena simplemente 
quería decir no ser europeo (Ortega Hegg, 1982, 
pp. 232-233).

La negación del indígena en el discurso político 
que explicaba y justificaba a los Estados centroameri­
canos y las instituciones políticas que engendraron 
difiere en gran medida de la exclusión de las clases 
trabajadoras de Europa en los primeros años del siglo 
XIX. En esa época, el discurso liberal-democrático 
europeo y las instituciones estaban diseñadas para 
mantener una sociedad dividida en clases. Es decir, 
reconocían la existencia política tanto de dirigentes 
como de dirigidos. Los teóricos liberales como Ben­
tham y Mills “aceptaban y reconocían... la sociedad 
dividida en clases, y se empeñaron en superponerle 
una estructura democrática” (Macpherson, 1977, p.
10). Las instituciones y teorías liberal-democráticas
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excluían así, pero reconocían, la fuerza política de los 
trabajadores. Por sus convicciones promovían el de­
sarrollo de los valores políticos destinados a excluir­
los. Al hacerlo, sin embargo, reconocían la presencia 
de los trabajadores y el papel potencial que podrían 
desempeñar. El acto mismo de exclusión era delibera­
do y reconocía la presencia política y el papel político 
potencial de los excluidos. Las instituciones y prácti­
cas liberal-democráticas cambiaron cuando empezó a 
concretarse el papel de la clase trabajadora al termi­
nar el siglo XIX. Nuevamente la teoría social enun­
ciaba explícitamente esos cambios para explicar la 
nueva realidad política de Europa (Macpherson, 1977, 
pp.44-76).

Por lo tanto, la historia de la democracia liberal 
y de la teoría y las instituciones que la apoyaban fue 
también la historia de las clases excluidas. Al recono­
cer a los excluidos, las instituciones y el discurso 
liberal-democrático pudieron formular autodefinicio- 
nes del excluido, creando una historia política que era 
de alcance “nacional”.

En cambio, el caso de los indios centroamerica­
nos es un caso de exclusión política sin reconocimien­
to. Al considerar al indígena como un bárbaro, como 
hicieron Gines de Sepúlveda y otros, basándose en el 
concepto aristotélico de las diferencias naturales, se 
intentaba justificar el sometimiento del indio como 
condición previa para su evangelización y civiliza­
ción (Zavala, 1971, pp. 64-75). En cambio, cuando se 
consideraba al indio como una criatura de Dios, dota­
da de razón y de la capacidad de albergar la virtud, la 
religión y la libertad, como lo defendía Bartolomé de 
las Casas, se estaba sosteniendo que la conversión 
religiosa debiera ser el conducto para el reconoci­
miento político del indígena como súbdito de la Co­
rona Española (Zavala, 1971, pp. 53-75). Ambas 
apreciaciones, sin embargo, negaban al indio como 
realidad política y concordaban en la necesidad de 
transformarlo políticamente y europeizarlo, haciendo 
caso omiso de su historia y sus percepciones de la 
política y la sociedad. Así pues,

“el ser histórico que presentaba América era re­
pudiado por falta de significación espiritual, según 
las normas cristianas de la época. América no era 
más que una potencialidad, que sólo podría realizarse 
al recibir y cumplir los valores e ideales de la cultura 
europea. América, en realidad, sólo podría adquirir 
significación al convertirse en Europa” (O’Gorman, 
1961,p.l39).

La formación de las sociedades políticas de Cen- 
troamérica después de la Independencia no implicó

un cambio de actitud con respecto a la falta de identi­
dad política del indígena (Dussel, 1973, pp.29-32). 
Como explica Richard N. Adams, los regímenes que 
han gobernado las sociedades políticas centroameri­
canas a partir de 1821 se han dividido entre aquellos 
“que, por una parte, favorecen una política liberal 
rigurosa para lograr el control de la mano de obra 
mediante una deculturización obligada, pero siempre 
estratégica, y el control social basado directamente en 
la amenaza de usar la fuerza... y aquellos, por otra 
parte, que son partidarios de una política indigenista, 
también de corte liberal, pero destinada a obtener la 
conformidad de los indígenas ante los controles del 
trabajo, ‘civilizándolos’ y ‘educándolos’” (Adams, 
1991, p.l81). De ahí que, como ocurría durante la 
Colonia, el indígena en la Centroamérica indepen­
diente estaba condenado a “desaparecer a fin de ase­
gurar su inclusión en el tiempo” (Rodríguez, 1991, 
p. 56; véase también Lovell, 1988).

Por otra parte, los criollos negaban su pasado 
español. En su lugar, la elite dirigente de las socieda­
des políticas independientes de Centroamérica, como 
las del resto de América Latina, ponía “los brillantes 
ejemplos de Gran Bretaña, Francia y los Estados Uni­
dos” (Fuentes, 1985, p. 39). Zea explica:

“En determinada coyuntura histórica, el hispa­
noamericano se rebeló contra su pasado, y, por con­
siguiente, contra todas las responsabilidades que su­
ponía. Intentó romper de inmediato con el pasado. 
Lo negó, al tratar de iniciar una nueva historia, como 
si nada se hubiera hecho anteriormente. También 
erigió su utopía. Encontró el ideal al cual aspiraba 
en los grandes países anglosajones —Inglaterra y los 
Estados Unidos— o en Francia, por lo que había 
contribuido al avance de la civilización. Sus consti­
tuciones políticas, su filosofía, su literatura y su cul­
tura, en general, fueron los modelos que emplearon 
los hispanoamericanos para formarse una nueva his­
toria” (Zea, 1963, p. 12).

La exclusión de los indios, entonces, no se 
basó en un discurso político que reconociera su 
papel político potencial. Por el contrario, el discur­
so de los protagonistas políticos centroamericanos 
era europeo, como lo eran las instituciones que jus­
tificaba.” La historia política oficial de Centroamé­
rica no era en forma alguna la historia de los indí­
genas, que quedaron fuera de la política, tanto en 
el discurso como en las instituciones. Como las

Por europeo nos referimos a los países de Europa central y 
noroccidental (Wiarda, 1990, p. 396).
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mujeres europeas antes del siglo XIX, “estaban en 
la sociedad civil, pero no formaban parte de ella” 
(Macpherson, 1977, p. 19). Siguen siendo, hasta 
hoy, víctimas y espectadores de la evolución política 
oficial de la región.

La falta de reconocimiento de la realidad indíge­
na y la adopción de un discurso político europeo por 
las elites que heredaron la estructura colonial de Cen- 
troamérica también se tradujo en el falseamiento de 
los valores e instituciones políticos criollos (Villegas, 
1963, pp. 107-111; Salazar Bondy, 1968, pp. 112- 
113). El discurso político de los criollos creó una 
realidad política oficial —explicada y justificada con 
los conceptos europeos del liberalismo, conservadu­
rismo y luego el socialismo— que no sólo omitía al 
indio, sino también ignoraba el papel singular y sin 
precedentes que cumplieron los criollos como porta­
dores de la historia política europea en una realidad 
política no europea. El resultado de todo esto ha sido 
“un encubrimiento colosal de identidades” (Zea, 1988- 
1989), la formalización de un país “legal” que es eu­
ropeo y la existencia de un país “real” que espera 
todavía ser descubierto.'^

Los especialistas en ciencias sociales de América 
Central estudian, como señaló Edelberto Torres-Rivas, 
el “país oficial” más bien que la esencia del “país 
real” (Torres-Rivas, 1989, p. 2). Han enunciado ex­
plícitamente las “autodescripciones” europeas de la 
vida política en Centroamérica abrazadas por los 
criollos y sus descendientes. En consecuencia, se ha 
legitimado la noción de que la historia política de 
Centroamérica es una copia imperfecta de la historia 
europea y se ha consolidado la tradición eurocèntrica 
de las ciencias sociales, en que las explicaciones sólo 
parecen racionales porque suponemos que la versión 
europeizada de la evolución de América Central re­
presenta la verdadera historia de la región. En este 
contexto, las ciencias sociales se han convertido en 
parte del problema, en vez de ser parte de la solución, 
para desenredar la maraña que es la historia centro­
americana.

Al centrar su atención en el discurso político 
oficial y en la evolución y funcionamiento de las ins­
tituciones y prácticas políticas criollas, los pensadores 
centroamericanos implícitamente suponen que las 
realidades europeas y centroamericanas pueden anali­
zarse usando la misma metateoría: que la naturaleza 
de la realidad social en Centroamérica es similar a la

de Europa. Han sido trágicas las consecuencias de 
esta hipótesis. El uso acrítico de la teoría social para 
el estudio de las sociedades centroamericanas se ha 
traducido en un conocimiento ilusorio de la evolu­
ción y de los problemas sociales, económicos y polí­
ticos de la región. Ese resultado no era inesperado, ya 
que la teoría social está formada por la misma realidad 
social que trata de explicar. Desde este ángulo, la 
capacidad de la teoría social de comprender la reali­
dad social se subordina a las concepciones preteóri- 
cas de la vida social que sostienen los científicos antes 
de que traten de explicar la naturaleza de los fenóme­
nos sociales. Las tensiones que derivan de la íntima 
relación entre la realidad social y los objetivos de la 
teoría social han sido explicados por Alvin Gouldner 
en los términos siguientes:

“... pretendiendo explicar una serie de aconteci­
mientos que rebasan el alcance de los hechos o reali­
dades personales a disposición del sociólogo, las teo­
rías sociales sufren al mismo tiempo la influencia de 
sus imputaciones anteriores sohre lo que es real en el 
mundo, ya sea que se trate de hechos que conoce o de 
sus realidades personales” (Gouldner, 1970).

Así pues, las ciencias sociales europeas han sido 
moldeadas por la historia de Europa y por lo tanto su 
instrumental teórico ha sido diseñado para privilegiar 
aquellos rasgos de la evolución histórica europea que 
son considerados esenciales por los especialistas en 
ciencias sociales. En este sentido, tienen predisposición 
intrínseca a reconocer a determinados protagonistas, 
procesos e instituciones sociales.

La aplicación indiscriminada de las ciencias so­
ciales europeas a una realidad no europea podría tra­
ducirse en tres tipos de efectos. En primer lugar, po­
drían reconocerse aquellos aspectos de la realidad so­
cial que son idénticos tanto en la experiencia política 
europea como en la no europea. Por otro lado, po­
drían dejarse de lado en su totalidad porciones de la 
realidad no europea; y, por último, podría errónea­
mente imponerse, por su parecido, una identidad eu­
ropea a segmentos de una realidad no europea.'  ̂Como 
hemos sostenido que la relación entre el tiempo y el 
espacio que dio origen a la formación del Estado en 
Europa difiere de la relación espacio-temporal que 
asistió al nacimiento del Estado centroamericano, 
puede descartarse desde ya la primera opción. Las 
distintas relaciones espacio-temporales de Europa y

La distinción entre país “real” y país “legal" está tomada de 
Fuentes, 1985, p. 11.

Marx fue víctima de este eurocentrismo cuando interpretó la 
aparición en escena de Simón Bolívar como una versión latinoame­
ricana del bonapartismo (Sánchez Vásquez, 1988-1989, p. 115).
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Centroamérica se tradujeron en distintos tipos de Es­
tado y diferentes protagonistas e instituciones políti­
cos. Nos quedan pues las dos últimas posibilidades 
en cuanto a la aplicación de las ciencias sociales eu­
ropeas en Centroamérica.

La incapacidad de las ciencias sociales europeas 
de captar las características principales de la realidad 
centroamericana se aprecia claramente al examinar los 
programas de investigación de la región. En países como 
Guatemala (donde la población indígena representa más 
de la mitad de la población total), las ciencias sociales 
han desconocido casi totalmente su existencia porque 
su situación no se considera como un tema sociológico 
o político típico. Por consiguiente, se ha dejado el es­
tudio del problema indígena en manos de la antropolo­
gía, lo que implícitamente le resta importancia (Torres- 
Rivas 1989, pp. 2-4; Smith, 1990, p. vii).*'̂

La aplicación indiscriminada de las ciencias so­
ciales europeas a Centroamérica puede también tra­
ducirse en la falsa calificación como europeos de seg­
mentos de la realidad social local que tienen una apa­
riencia formal europea, como ocurre con el Estado, 
las modalidades oficiales de la contienda política y 
los protagonistas políticos de la región.

Las ciencias sociales centroamericanas suponen, 
erróneamente, que el principio de la soberanía nacional 
es el punto de arranque natural para el estudio de las 
sociedades políticas de la región y que las modalida­
des de conflicto político en Centroamérica están de­
terminadas por protagonistas y fuerzas sociales que 
actúan en su mayor parte dentro del Estado, en formas 
que sólo difieren ligeramente de las que se registran 
en Europa.*̂  Los estudios de tendencias liberales y 
conservadoras han basado su análisis de la historia 
política de estos países en interpretaciones voluntaris- 
tas de la historia, al decir de las cuales habrían sido 
las cualidades personales de los dirigentes las que 
habrían impulsado la evolución de la región.*̂  Esta 
evolución suele describirse como un progreso, prede­
terminado históricamente, desde una etapa de subde­
sarrollo a una condición de desarrollo. En cambio.

Importa recordar que la antropología nació en Europa como una 
disciplina abocada al estudio de pueblos marginales en regiones 
marginales del mundo; en ese aspecto difiere de la sociología, que 
se ha concentrado en el estudio de las sociedades europeas (Wa- 
llerstein, 1984, p. 312; Ehlers, 1990, pp. 141-142).

Véase, por ejemplo. Vega, 1981; Torres-Rivas y Pinto, 1983; 
Lanuza, Barahona y Chamorro, 1983; Posas y Del Cid, 1981; Aso­
ciación Centroamericana de Sociología, 1989; Molina Chocano, 
1982.

Véase, entre otros, Reina Valenzuela y Argueta, 1978.

los estudiosos marxistas analizan la evolución y 
transformación de la estructura económica de cada 
sociedad y ven en ella las tensiones de clase que 
resultan de ese proceso.*̂  Por lo tanto, se advierte que 
el estudio del Estado en Centroamérica se basa en el 
supuesto implícito de que la historia de Centroaméri­
ca es una repetición de la historia europea y de que la 
región replica la experimentación social y el conjunto 
histórico de circunstancias y valores que desemboca­
ron en las instituciones e ideas conservadoras, libera­
les y socialistas que se dieron en Europa. Estos estu­
dios identifican períodos políticos, modalidades his­
tóricas y protagonistas muy parecidos a los que estu­
dian los investigadores en Europa. Es así como los 
especialistas en ciencias sociales de Centroamérica 
han descubierto la existencia de burguesías nacionales, 
proletariados y hasta “burguesías campesinas” en los 
países de la región, mientras siguen pasando por alto 
el “problema indígena”.*®

En la historia europea y en las ciencias sociales 
de Occidente, los conceptos de “proletariado” y de 
“burguesía” encierran una larga experiencia histórica 
acumulada. No existiendo tal experiencia, los concep­
tos tienen poco o ningún valor teórico. La propiedad 
de los medios de producción como criterio para dife­
renciar clases sociales es sólo la expresión legal de 
un complejo fenómeno histórico que no es “sólo eco­
nómico, en sentido estricto, sino también ecológico, 
social, político y sociopsicológico” (Wolf, 1982, p. 
21). En cambio, en Centroamérica, el concepto de 
clase es un denominador más bien que un contenedor 
de experiencia histórica.*̂  La imagen de la realidad 
europea ha sido trasladada a la realidad centroameri­
cana y la producción de conocimientos de las ciencias 
sociales se ha transformado en la formulación de imá­
genes intelectuales sobre una realidad imaginaria 
(véase Salazar Bondy, 1968, p. 114). Huelga señalar 
que las consecuencias de esas falsas interpretaciones 
son tanto teóricas como políticas. Por ejemplo, el 
maltrato de los miskitos en la costa Atlántica de Ni­
caragua por los sandinistas después de 1979 se fundaba 
en una tradición teórica marxista, imitativa y eurocèn­
trica, que no reconocía la realidad histórica de ese 
pueblo y que era incapaz de comprender sus singulares 
ideologías sociales y políticas. En su empeño por ins­
titucionalizar una revolución socialista, los sandinis­
tas trataron a las minorías étnicas de la costa atlántica

” Véase por ejemplo Wheelock, 1975.
El concepto de “burguesía campesina” fue usado por Arias, 1985. 
Sartori, 1977, analiza la desinformación conceptual.
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de Nicaragua como variaciones marginales de un pro­
letariado nacional imaginario. Esta postura, como ha 
señalado Carlos Vilas, era:

“reduccionista e incompleta. La diferente orga­
nización social de los grupos costeños, la conjunción 
de las relaciones de producción con los sistemas de 
parentesco, las diferentes formas de legitimación y 
ejercicio de la autoridad, la diferenciación ideológica 
y lingüística y distintos procesos históricos se reduje­
ron a manifestaciones diferentes del problema del 
atraso económico. La falta de conocimiento de los 
revolucionarios sobre la cuestión étnica los llevó a 
privilegiar las características materiales más eviden­
tes de los costeños: eran agricultores pobres y obreros 
de las compañías mineras y madereras, explotados 
por los comerciantes y el capital extranjero. Al pro­
pio tiempo, algunas de sus prácticas cooperativas de 
producción, basadas en la reciprocidad (como el pa- 
napana) y ciertas características de la vida aldeana se 
interpretaron como reminiscencias de un comunismo 
primitivo (Vilas, 1987, p. 96).

En general, la estrategia de la lucha de clases 
que abrazó la izquierda radical durante las revolucio­
nes de los decenios de 1960 y 1970 se basaba en 
interpretaciones eurocéntricas del concepto de la clase 
social. El prisma teórico empleado para producir estas 
interpretaciones no tenía lugar para el reconocimiento 
de la realidad indígena de la región a menos que esos 
indígenas se disfrazaran de europeos, es decir, a me­
nos que se les “descampesinara” o “proletarizara” 
(Allahar, 1989, p. 119).

Las ciencias sociales centroamericanas han le­
gitimado, así, el uso de la historia europea como 
fundamento apropiado para el análisis y evaluación 
de la realidad centroamericana. Han perpetuado en 
la región una actitud mental que Antonio Gómez 
Robledo califica de “entreguismo filosófico”. Esta 
postura, según Gómez Robledo y Augusto Salazar 
Bondy, es “correlato, en el orden del espíritu, del 
entreguismo político” (Gómez Robledo, 1946, p.l89; 
Salazar Bondy, 1968, p.40).

IV
La teoría y la práctica social: 

borrando las diferencias

Al terminar la guerra fría y declinar los movimientos 
e ideologías revolucionarios en America Latina, los 
especialistas centroamericanos en ciencias sociales 
comenzaron a explorar las posibilidades y limitacio­
nes de lograr un consenso nacional con respecto a la 
organización de la vida política, sobre todo en Gua­
temala, El Salvador y Nicaragua (Solórzano, 1986; 
Torres-Rivas, 1987; Pérez, 1991). La mayoría de los 
observadores concuerda en que tal consenso debe 
incluir, como mínimo, “acuerdos sobre las reglas 
permanentes que regirán la pugna por los cargos 
públicos; la resolución de conflictos; la reproducción 
del capital; y el papel que corresponde al Estado, so­
bre todo a los militares y la burocracia”(Karl, 
1986, p. 10). Las posibilidades que tengan las ciencias 
sociales centroamericanas de efectuar un aporte posi­
tivo y eficaz en la tarea de formar consensos políticos 
nacionales dependerán en gran medida de su capaci­
dad para superar su eurocentrismo y eliminar las dife­
rencias entre la teoría y la práctica social (Dahren­
dorf, 1983, p. 36).

La teoría social proporciona “aquella compren­
sión básica necesaria para una praxis continua, refor­
mada o purificada” (Taylor, 1983a, p. 16). La expe­
riencia mental no es un fenómeno aislado de la reali­
dad social. Distintas visiones de la vida, diferentes 
definiciones de lo que está bien o está mal, lo que es 
legítimo o ilegítimo, pueden traducirse en apreciacio­
nes distintas de la naturaleza de las instituciones so­
ciales. A su vez, estas apreciaciones modifican la 
praxis social y con ello las propias instituciones que 
tratan de comprender (Taylor 1983a, p. 12). De ahí 
que la función de la teoría social no sea tan sólo 
explicar la vida social, sino también definir “los con­
sensos en que se basan las distintas forma de la praxis 
social...” (Taylor, 1983a, p. 20). Al formular explíci­
tamente el significado de la acción social, la teoría se 
convierte en un participante activo en la confección 
de esa misma historia que trata de explicar. Los espe­
cialistas en ciencias sociales, desde este punto de vis­
ta, “se dedican a la tarea de proponer y confeccionar 
formas de mirar, pensar y exponer y contribuyen, por
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lo tanto, a la construcción y descomposición de los 
objetos sociales” (Gouldner, 1973, p. 105). Por consi­
guiente, sería erróneo e inapropiado fijar para las 
ciencias sociales la meta de objetividad que conviene 
a las ciencias naturales. La prueba de una buena cien­
cia social no es su objetividad sino su autenticidad. 
El concepto de autenticidad ha sido empleado por 
Leopoldo Zea y Augusto Salazar Bondy para criticar 
la tendencia de los filósofos latinoamericanos a “tomar 
prestado sin discriminación las cosas de Occidente y 
fabricar con ellas copias falladas de las doctrinas eu­
ropeas...” (Lipp, 1980, pp. 115-116). Esta tendencia 
se ha traducido en la “producción de una filosofía no 
auténtica basada en una existencia no auténtica” 
(Lipp, 1980, p. 116). La autenticidad sería pues “una 
característica que fluye naturalmente de determinado 
conjunto de circunstancias, o un producto que forma 
parte inherente de un total orgánico y no un subpro­
ducto de un cuerpo de pensamiento extranjero” (Lipp, 
1980, p. 116). Desde este ángulo, el compromiso de 
las ciencias sociales no es con una visión ideal del 
mundo sino con conceptos enraizados y formados por 
las condiciones históricas en las cuales operan los 
investigadores. Penetrar y explicar la praxis social es, 
entonces, la primera y principal función de las ciencias 
sociales. Charles Taylor explica:

“Si la teoría trata de la praxis aquí y ahora, cuan­
do sea genuina, definirá y aclarará la praxis. Y ello 
llevará a la posibilidad de perfeceionar la praxis de 
determinada manera. No de cualquier manera, sino 
en la forma que resulta cuando eliminamos el enredo, 
la confusión y el eonflicto de intereses que la afectan 
siempre que no se comprende bien. Contar con una 
buena teoría significa comprender mejor lo que esta­
mos haciendo y esto implica que nuestra actuación 
puede desembarazarse de algunas de las características 
torpes y contraproducentes que la afectaban antes. 
Nuestra actuación se vuelve menos aleatoria y contra­
dictoria, menos propensa a desembocar en resultados 
del todo indeseados” (Taylor, 1983b, p. 78).

Para fomentar la capacidad de las ciencias socia­
les centroamericanas para elucidar la praxis social 
habría que desarrollar su capacidad para explicar el 
“país real” de significados y percepciones subyacentes 
a la acción social en la región. Sólo al comprender las 
interpretaciones de la realidad social que inspiran la 
acción de los agentes sociales en América Central 
podrán crearse las condiciones propicias para la ela­
boración de consensos nacionales que puedan traer 
la paz y la prosperidad a la región. Como señala 
Charles Taylor,

“para comprender a los agentes es indispensable 
comprender sus autodescripciones. Debemos —como 
sucede a menudo— tomar en cuenta sus confusiones, 
desinformación e ilusiones; pero los podremos racio­
nalizar siempre que comprendamos cómo ven ellos 
las cosas y qué errores, vacíos y contradicciones en­
cierra esa visión” (Taylor, 1983a, p. 30).

Comprender las autodescripciones e interpreta­
ciones de la realidad social de los agentes que actúan 
en el medio centroamericano exige identificar y ex­
plicar la red de significados intersubjetivos y comu­
nes que forman la base de la praxis social en la región. 
Charles Taylor define el concepto de “significados 
intersubjetivos” como “la forma de experimentar la 
acción en la sociedad que se expresa en el lenguaje y 
en las descripciones que constituyen las instituciones 
y las prácticas” (Taylor, 1985a, p. 38). Representan la 
comprensión de la experiencia social que tiene en 
común la sociedad y que se expresa en el lenguaje y 
en la praxis social.

La existencia de una red de significados inter­
subjetivos no debiera confundirse con la existencia 
del consenso político (Taylor, 1985a, pp. 36-37). Los 
significados intersubjetivos pueden ser la base tanto 
del consenso como del desacuerdo. Simplemente for­
man un lenguaje común mediante el cual los miembros 
de la sociedad pueden o no estar de acuerdo sobre la 
naturaleza y la organización de la vida social y políti­
ca. Mediante esos acuerdos y desacuerdos, los miem­
bros de la sociedad participan en la constitución de la 
realidad social y política.

Los significados intersubjetivos son esenciales 
para la creación y desarrollo de los “significados co­
munes”. Estos son “nociones sobre lo que es impor­
tante, compartidas no sólo en el sentido de que todos 
las poseen, sino también en el sentido de que están en 
el universo referencial común” (Taylor, 1985a, p, 38). 
En otras palabras, los significados comunes represen­
tan puntos de convergencia para la identificación de 
los aspectos importantes de la realidad social y políti­
ca. Taylor explica:

“Los significados comunes son la base de la 
comunidad. Los significados intersubjetivos dan a 
un pueblo un lenguaje común para hablar sobre la 
realidad social y un entendimiento compartido de 
determinadas normas, pero sólo con los significados 
comunes podrá este universo referencial compartido 
contener acciones, celebraciones y sentimientos sig­
nificativos. Estos son objetos en el universo que to­
dos comparten. Esto es lo que hace una comunidad 
(Taylor, 1985a, p. 38).
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La existencia de significados comunes no garan­
tiza el consenso político. Ellos representan áreas de 
interés social y político consideradas importantes por 
los miembros de la sociedad. Podrían incluso repre­
sentar metas y aspiraciones compartidas. Sin embargo, 
el conflicto político puede resultar a consecuencia de 
una distinta apreciación de la forma de alcanzar esas 
metas y aspiraciones. El consenso político se afinca 
tanto en los significados intersubjetivos como en los 
comunes. Son necesarios ambos —un lenguaje común 
con que los miembros de la sociedad pueden expresar 
sus acuerdos y desacuerdos y algunos puntos de con­
vergencia en cuanto a los problemas y prioridades 
sociales y políticos— pero no son suficientes para 
elaborar un consenso político.

La contribución más importante que puedan hacer 
las ciencias sociales en la búsqueda de la paz y la 
estabilidad para América Central es explicar los sig­
nificados intersubjetivos y comunes que presiden la 
acción social en la región. Esta tarea exige elucidar 
las autodefiniciones y explicaciones de la realidad 
social tanto criollas como indígenas.̂ *’ Las autodefini­
ciones y explicaciones de su condición social, here­
dadas por los criollos y reproducidas por las elites 
dirigentes de la región, tendrán que enfocarse como 
imágenes de la realidad europea (Stone, 1990). Como 
las imágenes de un espejo, son reales pero insustan­

ciales; ocultan tanto como revelan. Si no ven más allá 
de esas imágenes, las ciencias sociales centroameri­
canas se verán condenadas a no saber que la combi­
nación de las imágenes visibles y las realidades ocultas 
es lo que da contenido y significado a los procesos 
políticos e instituciones oficiales de Centroamérica 
(Salazar Bondy, 1968, pp. 112-133).

Las ciencias sociales centroamericanas tendrán 
también que calar hondo en la realidad aborigen de la 
región para descubrir los significados intersubjetivos 
y comunes que constituyen el fundamento existencial 
de esas comunidades. Conocer sus interpretaciones 
de la realidad social, política y económica es esencial 
para identificar los puentes mentales que unen al 
mundo criollo y al aborigen en América Central (Ma­
tul Morales, 1989).

Importa señalar que las dimensiones criolla y 
aborigen de la realidad centroamericana no se en­
cuentran necesariamente dentro de grupos demográfi­
cos de fácil identificación. Con la excepción de Gua­
temala, la población de los países centroamericanos 
es predominantemente mestiza. El mestizo es el híbri­
do de España y de la América aborigen y en él se 
encarnan tanto el país “real” como el “legal”. Su dua­
lidad es la dualidad de nuestra existencia política; el 
pasado que hemos rechazado y el futuro que no pode­
mos alcanzar.

V
Conclusiones

Al haber recomendado que hay que revisar las rela­
ciones espacio-temporales que dieron lugar al naci­
miento y desarrollo de los Estados centroamericanos, 
se está recalcando implícitamente la necesidad de que 
las ciencias sociales de la región elaboren su propia 
metateoría. Para ello es preciso que expliquen los 
significados intersubjetivos y comunes que subya­
cen la praxis social centroamericana. Al estudiar las 
dimensiones ocultas de la política centroamericana, 
las ciencias sociales debieran prestar especial aten-

En este artículo hemos mencionado las dimensiones tanto criolla 
como indígena de la realidad centroamericana. Sin embargo, para 
el desarrollo de ciencias sociales auténticas también habrá que 
identificar y explicar la red de significados intersubjetivos y comu­
nes que inspiran la praxis social de la población negra de la región, 
así como la de otras minorías (Rout Jr., 1976, pp. 261-279).

don a los fundamentos culturales de la vida política 
de la región. La literatura, el folclore, las leyendas y 
la religión contienen todas importantes indicaciones 
sobre la identidad política de Centroamérica y de 
sus protagonistas. Ofrecen la posibilidad de elaborar 
un fundamento metateórico sobre el cual podría ci­
mentarse la labor teórica de ciencias sociales autén­
ticas.

El anterior argumento no debe interpretarse como 
un llamado a descartar los aportes intelectuales de las 
ciencias sociales europeas ni a despreciar la real in­
fluencia de Europa sobre la evolución histórica de 
Centroamérica; esta actitud sería infantil, contrapro­
ducente e irresponsable. Las ciencias sociales europeas 
deben usarse para elaborar un “lenguaje de contraste 
perspicaz” (Taylor, 1985b, p. 125). Este es un len­
guaje que puede emplearse para elucidar la realidad

CIENCIAS SOCIALES Y REALIDAD SOCIAL EN CENTROAMERICA • ANDRES PEREZ



160 R E V I S T A  DE LA C E P A L  50 • A G O S T O  1993

tanto europea corno centroamericana “como alternati­
vas en relación con las constantes humanas que operan 
en ambas” (Taylor, 1985b, p. 125).

Por otro lado, Centroamérica, como el resto de 
América Latina, “es una modulación y modificación, 
vasta y original, de la cultura occidental “(Merquior, 
1991, p. 158). La naturaleza imitativa del desarrollo 
político de Centroamérica forma parte de la realidad 
de la región. Esta imitación no ha sido nunca feliz, y 
nunca lo será, porque Centroamérica tenía una his­
toria antes de que Europa le impusiera sus valores e 
instituciones al nuevo mundo. Esta historia olvidada 
sigue dejando su impronta, frustrando el cumpli­
miento de utopías europeas y distorsionando las ideas 
y las prácticas políticas. En suma, crea y mantiene

una distancia entre el país “real” y el país “legal”. 
La tarea más importante que tienen por delante las 
ciencias sociales centroamericanas es la de acortar 
esta distancia a fin de despejar el camino hacia una 
praxis social más eficaz. El cumplimiento de esa tarea 
no supone ni la reconstrucción nostálgica de un pasa­
do olvidado ni la elaboración visionaria de un futuro 
utópico, sino la confección de un nuevo lenguaje, una 
nueva cultura y una nueva comunidad, afincada en 
los componentes multidimensionales de nuestra exis­
tencia histórica (Gouldner, 1973, pp. 104-106). Sólo 
entonces podrán las ciencias sociales centroamerica­
nas contribuir a que los países centroamericanos logren 
consensos y estabilidad políticas duraderos.

(Traducido del inglés)
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Formación histórica
de la estratificación social

en América Latina

Enzo Faletto

P ro feso r  d e l D epartam en to  de  

S o cio log ía  d e  la  U niversidad  

d e  Chile

La contribución de la sociología al conocimiento del proceso 

de desarrollo latinoamericano estuvo estrechamente vinculada 

a los estudios sobre la estructura y estratificación sociales de 

la región y a los análisis e interpretaciones del carácter y com­

portamiento de los distintos grupos sociales. El esfuerzo de 

conocimiento se dirigió a establecer las formas específicas que 

presenta la estructura de clases y grupos sociales en la región, 

puesto que se postulaba que tales rasgos —propios de la situa­

ción latinoamericana— condicionaban la modalidad que ad­

quiría el proceso de desarrollo. En el presente artículo se pasa 

revista a los principales criterios interpretativos, que tuvieron 

o aún tienen vigencia en la sociología latinoamericana, respec­

to a las actitudes y comportamiento de las principales clases y 

grupos sociales. La profundidad del actual proceso de transfor­

mación justifica revisar las hipótesis que en estas materias se 

han formulado, rescatando lo valioso de ellas, y tomándolas 

como base, desarrollarlas y profundizarlas e incluso intentar 

formular nuevas hipótesis.
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I
Estratificación y estructura sociai

A comienzos de la segunda mitad del presente siglo 
las opciones de desarrollo en América Latina pasaron 
a ser no sólo objeto de preocupación de las esferas 
gubernamentales y políticas sino también tema de 
atención preferente del pensamiento sociológico. El 
aporte de la sociología en este campo fue señalar la 
importancia que había adquirido en nuestros países el 
conocimiento de su estructura social, considerando 
su doble carácter de condicionante esencial de la di­
námica de transformación que estaban experimentan­
do y de determinante de la especificidad que repre­
sentaban como sociedad. A este respecto suelen citar­
se tradicionalmente los estudios pioneros de T.R. 
Crevenna (1950-1951) y una serie de estudios de ca­
rácter nacional realizados poco más tarde. Para los 
propósitos de este artículo, más que hacer referencia 
al contenido sustantivo de los diversos estudios, con­
viene ofrecer una visión retrospectiva —por cierto 
muy sucinta— de los criterios interpretativos referi­
dos a la estructura y estratificación social de la re­
gión, puesto que hoy en día, ante las profundas trans­
formaciones ocurridas, parece urgente redefinir esos 
criterios y proponer nuevos enfoques que expliquen 
la dinámica de cambio actual.

Entre los autores que se han referido al tema 
sólo se seleccionarán algunos que se consideren re­
presentativos de las orientaciones generales, aunque 
estamos conscientes de que toda selección implica el 
riesgo de caer en omisiones importantes. No obstante, 
podrá admitirse que existe cierto consenso en consi­
derar a Gino Germani (1955 y 1968) como un autor 
que ejerció profunda influencia en el conocimiento 
de la estructura y estratificación social de América 
Latina; si bien sus estudios se refieren específicamen­
te a la Argentina, el marco interpretativo que elaboró 
se utilizó ampliamente en la región. Para Germani, la 
preocupación fundamental era comprender las parti­
cularidades que presentaba, en países como los nues­
tros, el innegable proceso de modernización al cual 
se asistía. Las formas de la estratificación social ex­
presaban las modalidades de dicho proceso que, si

■ Este artículo se basa en el trabajo sobre “Estructura social y 
estilo de desarrollo en América Latina”, elaborado en conjunto con 
Rodrigo Baño para la División de Desarrollo Social de la CEPAL.

bien tenía ciertos rasgos universales, presentaba tam­
bién notorias especificidades. Con fines expositivos. 
Germani contrastaba dos tipos de sociedad; una de 
carácter tradicional, en donde los estratos sociales co­
rrespondían a formas estamentales claramente dife- 
ranciadas, la movilidad social tendía a ser casi inexis­
tente o muy escasa y regía para los individuos el 
principio de adscripción; en lo fundamental, el status 
social quedaba determinado por el nacimiento. En 
contraste, la sociedad moderna presentaba pluralidad 
de estratos —fenómeno que también podía darse en las 
sociedades tradicionales, por ejemplo en un sistema de 
castas—, pero lo más importante era que las fronteras 
entre los diversos estratos tendían a difuminarse, y el 
conjunto de la sociedad adquiría el carácter de un con­
tinuo. Por otra parte. Germani suponía una alta movili­
dad social, a la que contribuían los procesos de migra­
ciones geográficas. En este tipo de sociedad, el criterio 
de adscripción en la definición del status y en la asig­
nación de los roles sociales era reemplazado por el 
desempeño o el logro individual, debido a la importan­
cia que estaban adquiriendo. Los dos tipos de sociedad 
señalados constituían, por cierto, esquematizaciones 
que en algún sentido cumplían funciones heurísticas 
semejantes a los tipos ideales, en donde la realidad 
podía presentar aproximaciones mayores o menores.

Germani también recurría a otro tipo de esque­
matizaciones que pudiesen servirle como modelo 
comparativo respecto a América Latina. Así, hacía 
mención a la evolución de la estratificación social en 
los países en donde se había originado el capitalismo. 
En el esquema postulaba la existencia de tres fases o 
etapas en el desarrollo capitalista, a las cuales corres­
pondían —también de modo esquemático— tres tipos 
de sociedades. La primera fase se caracterizaba por la 
existencia de un sector primario aún importante, un 
sector secundario básico y un sector terciario relati­
vamente pequeño. Los grupos sociales en esa etapa 
de desarrollo correspondían a una clase alta, aún con 
poder pero declinante; una burguesía, que ya pasaba 
a ser el grupo principal; y un proletariado urbano, que 
empezaba a constituir formas de agrupación política; 
al mismo tiempo constataba un debilitamiento relati­
vo de los sectores rurales, como asimismo de la deno­
minada “pequeña burguesía”.
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La segunda fase, considerada de transición, se 
caracterizaba por la caída del sector primario y la 
expansión del sector secundario; el sector terciario 
había crecido con el desarrollo de servicios moder­
nos. Con el aumento del sector secundario y el creci­
miento y transformación del terciario habían adquirido 
significación —en el tipo de sociedad que se había 
constituido— los grupos que desempeñaban funciones 
de dirección y los que componían el segmento buro­
crático. El conjunto de los sectores medios había au­
mentado, pero se apreciaba una cierta inestabilidad 
en su constitución, puesto que junto al surgimiento de 
nuevos grupos otros perdían significación. El proleta­
riado urbano, que debido a la expansión del sector 
secundario también había crecido, lograba mayores 
niveles de organización pero asimismo de diferencia­
ción interna y empezaba a distinguirse con nitidez la 
llamada aristocracia obrera. En términos generales, 
también se percibía un aumento de la movilidad social.

La tercera fase del capitalismo —en los países 
en que éste se originó— se caracterizaba por un sector 
primario reducido, un sector secundario estabilizado 
y una notoria expansión del sector terciario. Un rasgo 
importante de esta etapa sería la separación de la pro­
piedad del control de las empresas y actividades eco­
nómicas, con el surgimiento consiguiente de un im­
portante sector tecnocràtico. Respecto a los sectores 
medios, se habría producido una cierta estabilización 
en contraste eon la fase de transición anterior. Con 
relación al conjunto de los asalariados, se establecía 
una distinción según el carácter manual o no manual 
del trabajo que realizaban. La sociedad toda participa­
ría de un movimiento general “hacia adelante”, el 
cual lo percibirían tanto los distintos grupos sociales 
como las personas individualmente. El resultado sería 
una conformidad social generalizada, salvo en algunos 
grupos “marginales”.

Las dos esquematizaciones reseñadas, que como 
se ha señalado tienen para Germani un propósito 
heurístico, puesto que pueden servir como modelos 
comparativos respecto de América Latina, llevan im­
plícita una teoría de la modernización. De este modo 
lo que se postula respecto a la estratificación y a la 
estructura social forma parte de dicha teoría. Además, 
y sobre todo en el segundo esquema, referido a las 
fases del desarrollo capitalista, los elementos impor­
tantes del análisis de la estratificación social son la 
transformación estructural de las economías y los 
cambios concomitantes en la estructura social, tanto 
respecto al surgimiento, declinación o desaparición 
de lo que podrían llamarse “grupos funcionales”, como

a las relaciones de poder que se establecen entre los 
distintos grupos y clases.

Germani elaboró para la Argentina y para Amé­
rica Latina una serie de esquemas que muestran las 
particularidades históricas de sus procesos de cambio 
y transformación. Según este autor, en América Lati­
na, a diferencia de lo ocurrido en el capitalismo origi­
nal, el proceso de modernización tuvo lugar bajo la 
conducción de “oligarquías modemi^adoras”, cuya 
base de poder económico estaba ligada a una economía 
de exportación de productos primarios y no preferen­
temente a la industrialización; los grupos tradicionales 
que en cierta medida perdieron poder fueron los que 
no estaban vinculados a la economía exportadora. Otro 
rasgo importante del proceso de modernización es el 
significado que adquirieron los sectores medios, en 
especial los ligados a los organismos burocráticos, 
sobre todo públicos, pero también privados; estos 
grupos encabezaron los movimientos políticos y so­
ciales de carácter multiclasista que enfrentaron a la 
oligarquía. El proletariado organizado, salvo algunas 
excepciones, era relativamente débil, por lo que se 
sumó a los movimientos señalados sin un claro perfi- 
lamiento de su autonomía e identidad. El proceso de 
industrialización sustitutiva que tuvo lugar en muchos 
países de la región significó una mayor incorporación 
e integración de los sectores medios. En las etapas 
más avanzadas del proceso, a la clase alta, constituida 
por la vieja burguesía terrateniente y la vieja burguesía 
industrial, se sumó una nueva burguesía vinculada a 
la industria; los sectores medios fueron más depen­
dientes de la estructura social existente, y el proleta­
riado creció, pero también, y en forma significativa, 
empezaron a crecer los grupos marginales.

Teniendo en cuenta todo lo expuesto, Germani, 
enfrentado específicamente al problema de cómo es­
tudiar y analizar la estratificación social en casos con­
cretos, planteó la necesidad de abordar el conocimiento 
de la estructura ocupacional de la población, la jerar­
quía que se atribuía a las diferentes ocupaciones de 
acuerdo con las pautas socioculturales dominantes, y 
el tipo de vida que caracterizaba a las diferentes ocu­
paciones, considerando tanto el nivel económico como 
otras características, en especial los niveles de ins­
trucción. Asignó importancia también a la autoidenti- 
ficación de las personas en las diferentes ocupaciones 
con una u otra clase social, y a los distintos sistemas 
de actitudes, normas y valores que correspondían a 
los diversos grupos ocupacionales y que marcaban 
diferencias entre ellos.

Podría decirse, entonces, que la estructura ocu-
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pacional se constituía en el fundamento básico de la 
estratificación aplicable a América Latina, cuyos 
componentes aparecían como sigue: i) clases altas y 
medias rurales: patrones, empresarios y empleadores, 
del sector primario, y “ayuda familiar” y empleados 
del mismo sector; íi) clases altas y medias urbanas: 
patrones, empresarios, empleadores de la industria, el 
comercio y los servicios; “ayuda fanñliar” en las 
empresas del jefe de familia; trabajadores por cuenta 
propia de la rama “gráfica-prensa-papel”; los que fi­
guran en los rubros “comercio mayorista”, “cambios”, 
“escritorio”, “espectáculos públicos”, “hotelería”, 
“servicios sanitarios”, “transporte terrestre”; los em­
pleados y cadetes de los sectores secundario y tercia­
rio y los rentistas, jubilados y pensionados no inclui­
dos en la población activa y cuyas características co­
rresponden a la clase media; iii) clases populares ru­
rales: obreros y aprendices del sector primario y tra­
bajadores por cuenta propia del mismo sector, y iv) 
clases populares urbanas: obreros y aprendices del 
sector secundario, comercio y servicios, y trabajado­
res por cuenta propia de todas las ramas industriales 
y del comercio y de los servicios.

En distintos escritos, José Medina Echavarría 
(1964, 1967 y 1973), abordó el tema de la estructura 
y estratificación sociales de América Latina. Su pre­
ocupación era determinar la particularidad histórica 
de la estructura social latinoamericana, que considera­
ba clave tanto para comprender las modalidades de su 
desarrollo como para conocer el modo en que podían 
enfrentarse los desafíos de la modernización, que en 
sus características más generales y universales parecían 
casi ineludibles. Estaba consciente, pues, de la varia­
ción histórica de los sistemas de estratificación y de 
que los esquemas relativamente simples eran sólo ex­
presivos de un determinado período en los países lati­
noamericanos, como lo fue el predominio del sistema 
de haciendas. Reconocía, sin embargo, que incluso en 
ese período, en las ciudades encontraban asiento nue­
vos grupos, de comerciantes, profesionales liberales y 
otros, que mostraban una relativa —aunque crecien­
te— autonomía frente a la oligarquía tradicional. Di­
versos procesos que incidieron en la transformación 
histórica tomaron cada vez más complejo el sistema 
de clases y gmpos sociales. El surgimiento de nuevos 
estratos, que pasaron a desempeñar papeles sociales 
significativos, determinó por último la crisis del siste­
ma tradicional, en una secuela de problemas y desafíos. 
Los cambios producidos en la estratificación se vin­
culaban, a su juicio, de manera casi directa con los 
cambios en la estmctura económica. Era perceptible

para él la tendencia al predominio de la industria y 
los servicios a expensas del sector llamado primario, 
principalmente la producción agropecuaria, lo que 
había traído como consecuencia la formación de nue­
vas clases altas —más propiamente burguesía— y 
sectores medios y populares, particularmente obreros. 
El hecho que destacó con fuerza fue el crecimiento 
cada vez mayor de las ciudades, y la progresiva re­
ducción de los grupos rurales, que pasaron a engrosar 
las filas de las clases urbanas.

Medina Echavarría hace referencia a la formación 
de una sociedad industrial, que por cierto no se repite 
pari pasu en América Latina, pero que configura un 
patrón que dentro de ciertos límites alcanza validez 
general. En este sentido, señalaba que se produce una 
transformación de la clase alta que de ser la aristocra­
cia tradicional pasa a ser la burguesía moderna; surge 
un nuevo sector en creciente expansión, el de las clases 
medias, que ocupa una posición de singular importan­
cia en la estructura industrial, y las clases inferiores 
se transforman, al surgir el obrero urbano que reem­
plaza a los antiguos artesanos y supera a la vez a los 
campesinos.

Para este autor, el cambio de estructura implicaba 
en sí mismo un acentuado grado de movilidad social, 
vinculado al crecimiento de las capas medias y también 
al desplazamiento rural-urbano lo que, a su juicio, 
suponía un considerable grado de ascenso social. Esta 
movilidad podía llamarse con propiedad movilidad 
estructural. También planteaba que la nueva sociedad 
industrial era una sociedad de clases abiertas, y por 
tanto a la movilidad estructural se agregaba una mo­
vilidad que le era propia. En su concepción de la 
sociedad industrial aparecían conceptos como los en­
contrados en Germani: el principio de la adscripción 
tendía a ser reemplazado por el del mérito y de la 
sociedad estamental o de castas se pasaba a la sociedad 
de clases. Subrayaba que en la sociedad industrial la 
igualdad de oportunidades — p̂or lo menos en teoría— 
era indispensable para lograr la distribución óptima 
de la población en las diferentes actividades especia­
lizadas. Podría decirse que esa igualdad aparecía así 
como un requisito funcional de la nueva sociedad. 
Pensaba que el predominio de un cierto tipo de racio­
nalidad, la racionalidad instrumental, era inherente a 
la sociedad industrial. La división del trabajo —en 
dicha sociedad— obedecía ahora al principio electivo 
de tal racionalidad. Por cierto advertía que entre la 
proclamada igualdad de oportunidades y la posibihdad 
efectiva de ascenso quizá existiera un hiato, pero 
siempre tendría que darse alguna posibilidad de libre
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circulación de los individuos con el fin de permitir su 
incorporación al sistema especializado de tareas.

No está de más subrayar que, para Medina Echa- 
varría, los rasgos mencionados de la sociedad indus­
trial adquieren la connotación de un “tipo-ideal” que 
contrasta con otro “tipo-ideal”, la sociedad tradicio­
nal. Los contrastes son esclarecedores para la com­
prensión de la particularidad de las sociedades lati­
noamericanas. Así, puso de relieve varios rasgos de­
cisivos como, por ejemplo, el grado de especialización 
de las instituciones. Mientras en la sociedad tradicional 
la mayoría de las funciones se concentran en unas 
pocas instituciones, en la sociedad industrial dominan 
las instituciones especializadas, cada una con una ta­
rea limitada y específica. Además, en la primera, el 
tipo de acción predominante se encuentra fijado, pres­
crito, para cada situación de una manera más o menos 
rígida. En cambio, en la segunda rige el tipo de acción 
que cabe denominar deliberada; la sociedad ofrece di­
versos criterios que deben tomarse en cuenta al realizar 
la elección, pero lo esencial es la elección misma (la deli­
beración) que está impuesta por la estructura social.

Al autor citado le interesaba particularmente el 
comportamiento social frente al desarrollo y el cambio, 
y a este respecto veía una particular contraposición 
entre la sociedad tradicional y la sociedad industrial: 
“La sociedad tradicional y la industrial se oponen 
radicalmente en su actitud respecto al cambio. La tra­
dicional exalta más bien la herencia del pasado. La 
sociedad industrial, por el contrario, valora y estimula 
toda mudanza, es decir, el cambio se encuentra insti­
tucionalizado” (Medina Echavarría, 1967, p. 49). 
También acotaba otro hecho de singular importancia 
respecto a la sociedad industrial, que atañe a la orga­
nización política y su fundamento. Consideraba que 
en el pasado la sociedad industrial estuvo vinculada a 
una forma política determinada, la democracia liberal. 
Estaba consciente de que tal juicio no era plenamente 
aceptado por muchos estudiosos y que por tanto esta­
ba sujeto a revisión. Sin embargo, creía que cualquie­
ra fuera el tipo de estructura política que la sociedad 
industrial adoptara, este tipo de sociedad parecía exigir 
grados más amplios de participación política en sec­
tores cada vez más extensos de la población. Indepen­
dientemente de lo controvertido de las aseveraciones 
anteriores, destacan en ellas por lo menos dos preocu­
paciones: la actitud más o menos favorable frente al 
cambio, y el tema de la participación política y sus 
formas. A ambas preocupaciones, que fueron medula­
res en un momento histórico, la sociología quería 
ofrecer alguna respuesta.

Utilizando la tipología señalada, Medina Echa­
varría destacó en su momento como una especificidad 
latinoamericana la permeabilidad o flexibilidad del 
sistema de dominación tradicional. Si bien es cierto 
que los grupos dominantes tradicionales, u oligarquías 
en términos latos, se habían resistido a los cambios 
que tendían a desplazarlos, en cierta medida se ha­
brían acomodado a ellos para poder subsistir. La 
adopción del cambio, sin embargo, por la forma en 
que se había hecho, habría distorsionado el proceso 
de modernización. Por lo demás, dado el mecanismo 
de la adaptación distorsionadora, la crisis del sistema 
tradicional no desembocó en una ruptura total. A 
pesar del surgimiento de una estratificación social 
más compleja, la dominación tradicional no desapa­
reció del todo, sino que transformándose mantuvo 
en parte vigencia. Se negaba a desaparecer, y en 
cierta medida lo logró.

Estrechamente vinculada a lo anterior está la no­
ción de dualismo estructural. Este dualismo es, por 
cierto, un rasgo característico de una fase de transición, 
en este caso, de la sociedad tradicional a la sociedad 
moderna. Se expresa también por el hecho de que en 
un mismo momento coexisten países con distinto gra­
do de desarrollo. Pero más importante aún es la co­
existencia en un mismo país de zonas más próximas 
al tipo de civilización industrial junto a otras más 
cercanas al tipo tradicional; de ciudades modernas y 
de ciudades tradicionales, de zonas rurales que son el 
prototipo de lo tradicional y de otras que adquieren 
los rasgos de la sociedad industrial. En América Lati­
na, dada la “flexibilidad distorsionadora” antes men­
cionada, se hacen extraordinariamente complejas e 
intrincadas las relaciones entre lo moderno y lo tradi­
cional.

Esta coexistencia de lo tradicional y lo moderno 
se traduce en asincronías que se manifiestan en dis­
tintas esferas de la vida social. Hay, por ejemplo, una 
cierta asincronía en el proceso de cambio de las acti­
tudes y comportamientos de los distintos estratos, lo 
que en alguna medida explica el papel que desempeñan 
las elites. La transformación “suele empezar en deter­
minados sectores de las elites urbanas y propágase 
luego en dirección descendente hacia las diferentes 
capas de la población, desde las más elevadas hasta 
las más bajas” (Medina Echavarría, 1967, p. 54). Pero 
la asincronía no se refiere sólo al comportamiento de 
las personas, sino que se manifiesta también en las 
instituciones, de donde se deriva que “si las institu­
ciones no se transforman con la misma velocidad —y 
a veces en la misma dirección— en un mismo lugar y

FORMACION HISTORICA DE LA ESTRATIFICACION SOCIAL EN AMERICA LATINA *  ENZO FALETTO



168 R E V I S T A  DE LA C E P A L  SO • A G O S T O  1993

en un determinado instante, existirán diversas institu­
ciones más o menos cercanas a los tipos tradicional o 
industrial”; [de este modo,] “es posible que la estruc­
tura técnico-económica se haya trasformado en la di­
rección requerida por el tipo industrial, mientras que 
otras esferas se encuentran rezagadas. O al contrario. 
En todo caso estas asincronías pueden encontrarse en 
diferentes partes de la estructura social” (Medina 
Echavarría, 1967, p. 53).

La preocupación principal del autor citado, en 
relación con este tema, se centró en sus posibles re­
percusiones en la opción de desarrollo de los países 
latinoamericanos. El supuesto fundamental era que 
las estructuras técnico-económicas de tipo industrial 
requerirían motivaciones adecuadas a ellas y por lo 
tanto no podrían funcionar con las motivaciones que 
eran peculiares de la sociedad tradicional. Como se 
ha señalado, las asincronías podían darse tanto en el 
comportamiento de las personas como en las institu­
ciones y también en las relaciones entre ambas. Así, 
dadas ciertas transformaciones en la estructura ocupa- 
cional, podían no producirse los cambios necesarios 
en las motivaciones, actitudes y sentimientos de las 
personas afectadas. También era posible que las acti­
tudes hubieran evolucionado en el sentido requerido 
por la sociedad industrial, pero que existiese estanca­
miento en el aparato técnico-económico, educacional, 
político, etc. En términos concretos, es posible que 
las aspiraciones, las actitudes hacia el consumo, el 
estilo de vida —advertía Medina Echavarría— se 
aproximen a los de la sociedad industrial, pero que la 
producción permanezca en una fase de escaso e insu­
ficiente desarrollo. El aporte de Medina Echavarría 
en este campo estriba, pues, en haber abordado el 
tema de la transformación de la estructura y la estrati­
ficación sociales, y sus particularidades en América 
Latina y en haber puesto de relieve la necesidad de 
ligar los cambios estructurales que afectan a grupos y 
estratos sociales, con los valores y actitudes que 
orientan el comportamiento de los grupos en cuestión.

Para los autores más cercanos al pensamiento 
marxista, el problema de la estratificación social —o 
más propiamente el de las clases sociales— aparecía 
muy ligado a las peculiaridades del desarrollo capita­
lista de la región, y éste —constataban— difería bas­
tante de lo que podría considerarse el modelo original. 
Es el caso, por ejemplo, de Rorestán Femandes (1968 
y 1973), quien señalaba la dificultad de referirse a 
una sociedad de clases en América Latina si se tenía 
en cuenta que el capitalismo en la región no era en 
gran medida producto de la evolución interna, y que

por sus propios rasgos carecía de capacidad para crear 
condiciones de desarrollo autónomo y de crecimiento 
autosostenido. Por consiguiente, las clases sociales 
—entendiendo por tales a las que surgen en un sistema 
capitalista— no comprenden a la totalidad de la po­
blación; gran parte de ella constituye “categorías so­
ciales” más que clases. El “sistema de clases” es en­
tonces reducido. Aunque entre ellas hay enormes di­
ferencias, se superponen a otras categorías sociales 
—como las de los marginales, los desposeídos, los 
miserables— y disfrutan de cierto privilegio, puesto 
que a menudo son sólo ellas las que pueden participar 
en las decisiones fundamentales. Además, se da el 
hecho de que las clases que existen no se perciben a 
sí mismas como tales y tienden a negar ese carácter a 
las demás categorías sociales.

Según Femandes, en el caso de América Latina 
se da una mezcla de diversos estadios de evolución 
económica, por lo menos en el momento que él anali­
za, de modo que no se puede hablar de una universali­
zación de las formas de mercado capitalista. Un hecho 
particularmente relevante es que en segmentos impor­
tantes de la economía —en el sector agrario por 
ejemplo, pero también en otros sectores— es posible 
apropiarse del trabajo sobre bases no estrictamente 
capitalistas, esto es, en términos de un mercado de 
trabajo. De aquí deriva que la diferencia fundamental 
pase a ser la posesión o no posesión de bienes. La 
categoría dé los poseedores comprende a los sectores 
capitalistas propiamente tales y a otras fuerzas que 
tienen ciertos rasgos estamentales, como los sectores 
altos rurales. De hecho, el autor citado distingue una 
clase alta rural y una clase alta urbana, compuesta por 
industriales, burgueses, grandes comerciantes, profe­
sionales que ocupan cargos directivos o poseen alta 
calificación, y otros. Distingue también una clase me­
dia urbana, que aunque no es estrictamente “posee­
dora”, asocia sus intereses a los de los poseedores; 
en ella reconoce una clase media tradicional y una 
clase media moderna. En la categoría de los no po­
seedores, formada por grupos muy heterogéneos, se 
incluyen los que están incorporados a economías de 
subsistencia o a estructuras arcaicas del sistema eco­
nómico y los que empiezan a constituirse estrictamente 
como proletarios asalariados.

Pese a haber tropezado con dificultades en esta 
tarea, los autores de inspiración marxista se esforzaron 
por aplicar conceptos teóricos tomados de esa corriente 
de pensamiento en el análisis de la estructura y estra­
tificación sociales latinoamericanas. Muchos de ellos 
se concentraron en el análisis de determinados grupos.
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como los empresarios o los sectores obreros; pero 
otros, como De Ipola y Torrado (1976), también in­
tentaron aplicar esquemas más globales. Ambos auto­
res desarrollaron un esquema teórico basado en la 
noción de la división social del trabajo en la sociedad 
capitalista. A partir de ella postulan la existencia de 
una relación de producción que aparece como deter­
minante. Esta relación de producción es —en el len­
guaje marxista— una relación de explotación que da 
lugar a dos grandes grupos, uno compuesto por los 
trabajadores directos y el otro por aquellos que se 
apropian del trabajo excedente. Se trata por consi­
guiente de un grupo “explotado” y un grupo “explota­
dor”; ambos constituirían las clases sociales. Distin­
guen, además de la relación de producción determi­
nante, relaciones de producción determinadas que, 
sobre la base de la primera, se establecen entre los 
agentes de la producción y los medios de producción 
que intervienen en un proceso social de producción 
históricamente dado. Estas relaciones son fundamen­
talmente; i) las relaciones de propiedad, que pueden 
tomar las formas de propiedad privada individual, 
propiedad privada colectiva e incluso de propiedad 
privada social. Por esta última se entiende aquélla en 
que el portador de la misma toma la forma de la 
unidad de la clase de todos los propietarios (en este 
sentido, la comúnmente llamada “propiedad privada 
social”); ii) las relaciones de posesión, que establecen 
la relación de ciertos agentes de la producción con 
los medios de producción que intervienen en el proceso 
de producción. A través de esa relación tales agentes 
disponen del poder de dirección y de coordinación 
del proceso productivo, asegurando de ese modo su 
funcionamiento; iü) el control técnico, que es la rela­
ción de ciertos agentes de la producción con los me­
dios de producción que intervienen en un proceso de 
trabajo. Mediante esa relación los agentes disponen 
de la capacidad de poner en acción esos medios de 
producción, y iv) la detentación, que se refiere a la 
relación de los productores directos con los medios 
de producción, en tanto esos medios intervengan di­
rectamente en el trabajo. Cada una de estas relaciones 
supone la relación inversa, esto es, de no propiedad, 
no posesión, no control técnico y no detentación.

La división social del trabajo determinaría la 
distribución de los agentes de la producción, en fun­
ción tanto de las relaciones de producción determi­
nantes (relaciones de explotación) como de las rela­
ciones de producción determinadas (de propiedad, 
posesión, control técnico y detentación). A la primera 
corresponderían las clases sociales y a la segunda las

capas sociales, que serán el subconjunto de agentes 
que en el interior de una clase social ocupan posiciones 
jerárquicas diferentes.

Esta división social del trabajo se especifica me­
diante la “división del trabajo social”, que determina 
la distribución de los agentes de la producción según 
los diferentes subprocesos y sectores de actividad; 
esto permite distinguir fracciones de clase como, por 
ejemplo, burguesía industrial, burguesía comercial, 
financiera, etc. También tiene lugar un proceso de 
división técnica del trabajo, que se refiere a la asigna­
ción de las tareas y funciones dentro de cada proceso 
de trabajo, haciendo abstracción de las relaciones so­
ciales de producción. Por último, pueden distinguirse 
“unidades de producción”, que son propiamente uni­
dades económicas, como empresas, bancos, centros 
comerciales, etc., con una jerarquía de funciones y de 
poderes de decisión como, por ejemplo, de dirección, 
control o ejecución.

Junto a los procesos económicos de un modo de 
producción determinado tienen lugar también proce­
sos no económicos, siendo los principales los procesos 
jurídico-políticos y los ideológicos que aseguran las 
condiciones de la reproducción del proceso de pro­
ducción. Esos procesos poseen sus propios aparatos; 
por ejemplo, en el caso de los procesos jurídico-polí­
ticos, las fuerzas armadas, los tribunales, los partidos 
políticos; en el caso de los procesos ideológicos, la 
familia, la escuela, las instituciones religiosas, los 
medios de comunicación masiva; las personas vincu­
ladas a los procesos no económicos forman categorías 
sociales.

En conformidad con lo expuesto, el esquema de 
la estructura social en un modo de producción clasista 
estaría dado por un proceso social de producción que 
establece relaciones antagónicas de explotación, esto 
es, conflicto de clases. El proceso social de producción 
se descompone en un proceso directo de producción, 
que da origen a capas y fracciones de clase. Es nece­
sario, para una cabal comprensión, distinguir el pro­
ceso dominante, que es el que asegura las condiciones 
principales de la reproducción; en el capitalismo es el 
proceso de circulación y sobre todo el mercado de 
trabajo. Por último, están los procesos de naturaleza 
no económica jurídico-políticos e ideológicos que 
aseguran las condiciones secundarias de reproducción 
del proceso social de producción.

De acuerdo con estos autores las clases sociales 
tienden a una mayor o menor diferenciación interna 
según el tipo de desarrollo capitalista. Por ejemplo, si 
la clase capitalista se distingue porque tiene la propie-
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dad y la posesión, en tanto que la clase obrera tiene el 
control técnico y la detentación, en la fase monopólica 
de capital la primera se divide entre propietarios y eje­
cutivos (posesión), y a su vez, en la segunda se separa 
el control técnico de la detentación (mano de obra).

La estratificación propuesta, como es evidente, 
puede ser referida a un sistema de clases y aplicar a 
una sociedad determinada las hipótesis que se derivan 
de la teoría de la relación de clases, en especial las 
que atribuyen la dinámica de la transformación al 
conflicto de clases.

Autores como Filgueira y Geneletti (1981) tam­
bién trataron el problema del conflicto social al abordar 
el tema de la estratificación y la movilidad, pero lo 
consideraron de carácter fundamentalmente distributi­
vo. Para ellos “la estratificación alude, en sentido ge­
neral, a la manera en que los individuos tienen acceso 
a los bienes sociales disponibles.” (1981, p. 2). Tales 
bienes son preferentemente el ingreso, la educación, 
el prestigio, el poder y la riqueza. Señalan que los 
patrones de estratificación social constituyen las causas 
y consecuencias mayores del conflicto entre los indi­
viduos y los grupos existentes en la sociedad. Por 
movilidad entienden el cambio en los patrones de 
distribución de los bienes sociales. Distinguen entre 
la movilidad individual, que comúnmente se mide por 
la diferencia de ocupación entre padre e hijo, y la 
movilidad estructural, que se origina debido al au­
mento de algunas ocupaciones respecto de otras con 
status diferente. Este tipo de movilidad estaría, en­
tonces, determinado por cambios en la estructura pro­
ductiva y es el que interesa a estos autores y constitu­
ye el objeto de su trabajo.

En América Latina ha habido una importante 
movilidad demográfica, principalmente debido a la 
migración rural-urbana, que por cierto ha implicado 
cambios en la estructura ocupacional. De ahí que para 
analizar el cambio en el perfil de dicha estructura 
Filgueira y Geneletti consideraron necesario referirse 
como punto de partida a las transformaciones secto­
riales de la economía, estableciendo las distinciones 
clásicas entre sector primario, secundario y terciario. 
El objetivo era ver cómo repercutían esas transforma­
ciones en el volumen relativo de los estratos so­
cioeconómicos que componen la población económi­
camente activa.

El esquema de estratificación que dichos autores 
elaboraron distingue varios estratos, en cada uno de 
los cuales se aglutinan diversos grupos ocupacionales. 
El esquema es el siguiente:

i) Estratos medio y superior en ocupaciones se­

cundarias y terciarias: empleados en la industria, el 
comercio y los servicios; personal de categorías supe­
riores en la industria, el comercio y servicios; em­
pleados por cuenta propia en el comercio, y emplea­
dos, vendedores, oficinistas, en la industria, el comer­
cio y los servicios.

ii) Estrato inferior en ocupaciones secundarias: 
asalariados; trabajadores por cuenta propia y farhilia- 
res no remunerados.

iii) Estrato inferior en ocupaciones terciarias: 
asalariados; trabajadores por cuenta propia y trabaja­
dores familiares no remunerados.

iv) Estratos medio y superior en ocupaciones 
primarias.

v) Estrato inferior en ocupaciones primarias: 
asalariados; trabajadores por cuenta propia y trabaja­
dores familiares no remunerados.

vi) Otros.
De los análisis estadísticos que realizaron, cuyos 

datos alcanzaban hasta el año 1970, Filgueira y Ge- 
neletti deducen que en ese momento empezaban a 
manifestarse indicios de una redefinición de la es­
tructura de estratos a juzgar por las líneas de ruptura 
que generaba el surgimiento de un sector moderno 
en las distintas ramas de la actividad económica. No 
obstante el pausado crecimiento de este sector en 
términos ocupacionales, los autores advierten sobre 
la importancia sociológica de dicha transformación, 
puesto que generaba grupos que podrán ser decisi­
vos en la formación e identificación de algunos es­
tratos, en especial los compuestos por ejecutivos, 
gerentes y personal de dirección, lo que modificaría 
la composición global de las clases medias. También 
advierten que, por el mismo motivo anterior, podría 
surgir entre los grupos de trabajadores manuales una 
“aristocracia obrera” .

Señalan también estos autores que los estratos 
medios inferiores y los profesionales dependientes han 
experimentado el mayor crecimiento (una de cada 
cuatro personas ocupadas pertenece a esos estratos). 
Sin embargo, presentan un rasgo de extrema impor­
tancia, que es la incongruencia de su status ocupacio­
nal con su status educaciónal, ya que por lo general 
poseen un alto nivel de educación, pero a la vez sólo 
acceden a bajos ingresos. Existe también una gran 
diferencia de status entre quienes desempeñan ocupa­
ciones no manuales bajas y los que desempeñan ocu­
paciones no manuales altas. Los primeros formarían 
una especie de subproletariado de clase media, pero, 
a pesar de eso, no se identifican subjetivamente con 
el proletariado propiamente tal.
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Con referencia al comportamiento de los secto­
res medios, los autores referidos señalan que experi­
mentaron un fuerte crecimiento —en especial la bu­
rocracia— a lo que acompañó una expansión educa­
cional que los favoreció. En la mayoría de los países 
latinoamericanos hubo una fase de desarrollo de las 
dimensiones de modernización social, concretamen­
te la urbanización y la educación, lo que contribuyó 
a la integración de los grupos mencionados. Ante 
estos hechos los autores afirman que existen “pautas 
de gratificación diferida”, que se caracterizan por la 
aceptación de un estado de cosas desfavorable en 
función de una expectativa futura de mejoramiento. 
Sin embargo, advierten que si en el largo plazo se 
agotaran las posibilidades de mantener un equilibrio 
razonable entre las aspiraciones y su satisfacción, 
tendería a producirse una acumulación de tensiones 
peligrosa.

Las incongruencias de status indicadas no sólo 
repercuten en las conductas individuales y en las 
tensiones — individuales o colectivas—  que se pue­
den generar, sino que influyen también en otras di­
mensiones como, por ejemplo, en la eficacia misma 
del funcionamiento del sistema económico. Para los 
autores citados existiría en grado creciente una fuer­
te inadecuación entre los niveles y tipos de conoci­
miento y las necesidades ocupacionales. Prueba de 
ello serían los porcentajes crecientes de educación 
universitaria que se registran en personas que des­
empeñan actividades administrativas bajas, o de n i­

veles de enseñanza media en actividades de servicios 
que requieren escasa calificación. Todo esto indicaría 
que en el estilo de desarrollo vigente es cada vez 
mayor la subutilización de los recursos humanos 
disponibles. Por otra parte, debido a que la asincronía 
entre el desarrollo del sistema educacional y el de la 
estructura productiva generaría una “devaluación de 
la educación” , la inversión en educación de los indi­
viduos tendría que ser cada vez más alta para que 
pudiesen obtener los mismos niveles ocupacionales 
o de ingresos.

En suma, el modelo de movilidad estructural do­
minante en la región se ha caracterizado por una im­
portante reducción porcentual de las actividades pri­
marias, sobre todo las rurales; por la estabilidad de 
las actividades urbanas de bajo nivel y por el creci­
miento de los estratos medios y altos. Sin embargo, la 
fuerza de trabajo proveniente de la disminución regu­
lar e intensa del sector primario es absorbida princi­
palmente por el sector terciario, y el sector secundario 
pareciera no tener una capacidad de absorción similar 
a la disminución del sector primario. En la región ha 
habido movilidad social, pero ésta ha sido sólo par­
cial puesto que su dinámica estaría bloqueada. Consi­
deran los autores citados que la movilidad social exis­
tente “sólo es posible si no se afecta fuertemente la 
distribución básica de los recursos económicos” . 
Existiría un bloqueo estructural a la movilidad social, 
atribuible a la estructura de estratificación ocupacional 
vigente y sus distorsiones.

II
Caracterización de ios distintos grupos sociaies

La sociología latinoamericana no sólo ha establecido 
ciertos parámetros interpretativos respecto a la es­
tructura y estratificación social de la región, sino que 
también ha producido numerosos estudios sobre gru­
pos sociales específicos que comprenden tanto mono­
grafías como enfoques con pretensiones teóricas más 
amplias. Dada la cantidad de esos estudios no es po­
sible intentar en estas páginas una síntesis más o me­
nos exhaustiva, por lo que sólo se presentarán algu­
nos ejemplos que se consideran significativos. Ade­
más, los trabajos que describen las características de 
los distintos grupos en su mayoría tenían una validez 
restringida en el momento en que se hicieron, por lo 
que todo intento de generalización es riesgoso. No

obstante, como nuestra intención es precisamente 
destacar cambios y transformaciones, lo que en algún 
momento se reconoce como característica de un grupo 
tiene valor para contrastar lo que en otro momento se 
postula, dándose de este modo por lo menos una cier­
ta indicación de los rasgos de la transformación.

1. La oligarquía y las elltes

En primer lugar se hará referencia a la denominada 
oligarquía, término con el que a menudo se caracteri­
zó a los grupos altos que tradícionalmente detentaban 
el poder.

Uno de los estudios más detallados sobre estos
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grupos es el de Bourricaud (1969) que, aunque se 
refiere específicamente al Perú, contiene aportes ge- 
neralizables. La oligarquía y el dominio oligárquico 
se fundan, según dicho autor, en una situación de 
patrimonialismo casi prefecto, que se caracteriza por 
el control que ejerce el “patrón” en las áreas rurales a 
través de la hacienda y por la constitución de “clien­
telas” en el medio urbano. Cabe recordar que Medina 
Echavarría también destacaba en sus escritos la im­
portancia del sistema de haciendas en la configura­
ción de un modelo de comportamiento sociocultural 
en América Latina y que además se refería al sistema 
de clientela como uno de los modos particulares de 
relación político-social en los países de la región. 
Ambos autores resaltan la importancia que adquirían 
para estos grupos las conexiones familiares. Bourri­
caud muestra cómo mediante las conexiones fami­
liares la oligarquía lograba controlar amplios sectores 
de la economía. Teniendo como centro las actividades 
agrícolas, sus familias dominaban buena parte del 
comercio exterior, influían poderosamente en algunos 
medios de comunicación importantes y diversifica­
ban sus intereses como, por ejemplo, en la construc­
ción. La oligarquía, para Bourricaud, es un grupo 
que logra un alto grado de control de la riqueza 
existente. Su rasgo característico es la estrecha rela­
ción que logra establecer entre el poder económico y 
el poder político.

Graciarena y Franco (1981) advertían un cambio 
en el control del poder, el que estaría pasando de la 
oligarquía a un nuevo grupo de poder de tipo elitario. 
Según estos autores, un hecho notable en los países 
latinoamericanos es la ampliación de la base de re­
clutamiento social de las personas que ocupan posi­
ciones de poder. Este reclutamiento, en la forma oli­
gárquica — como ya se señaló—  era preferentemente 
de base familística; típicamente la oligarquía estaba 
formada por gente emparentada o muy relacionada 
con incorporaciones clientelísticas. En cambio, los 
integrantes de estos nuevos grupos que llegan a po­
siciones de poder proceden de una base social más 
heterogénea. Sin embargo, la mayoría de ellos ad­
quieren modos de ser y de pensar similares o al 
menos compatibles y esto se explicaría porque tienen 
en común una socialización, una experiencia social 
y una ideología afines.

Estos autores no restringen la condición elitaria 
a los sectores altos de la sociedad. Ese tipo de poder 
se da en distintos segmentos, existiendo, por ejemplo, 
elites empresariales, sindicales, religiosas, militares o 
de tecnócratas civiles y es posible que se establezcan

entre ellas complejas relaciones. La complejidad y 
heterogeneidad de las elites derivarían de la propia 
heterogeneidad de la estructura económica. En el apa­
rato productivo coexistiría un núcleo moderno y diná­
mico con grandes sectores de economía arcaica; ade­
más, habría un bloque de empresas semimodemas con 
niveles más bajos de eficiencia y productividad que 
las de los centros dinámicos, a las cuales se subordi­
narían. A cada uno de estos tipos de empresas — de 
diferentes grados de modernidad—  corresponderían 
patrones de estratificación social diversos, y de allí 
resultaría la creciente complejidad e incongruencia de 
la estructura social.

Por lo tanto, podría establecerse una distinción 
entre oligarquía y elite en función de los distintos 
orígenes de sus reclutamientos y de sus respectivas 
bases de poder. En el primer caso, la base sería agraria, 
aunque con importantes ramificaciones; en cambio, 
las elites no serían ajenas a los procesos de moderni­
zación e industrialización, ni a la presencia de clases 
medias numerosas y significativas. Pero, advierte 
Graciarena (1967) en otro estudio, el hecho es que en 
América Latina las elites son oligárquicas; el grupo 
de poder, por su reclutamiento, tiene características 
fundamentalmente elitarias, pero sus políticas obede­
cen a los patrones oligárquicos.

2. Los sectores empresariales

Otro grupo, ampliamente estudiado, es el de los em­
presarios. Sin embargo, las investigaciones se han 
centrado en su mayor parte en el empresario industrial. 
Este hecho es comprensible por la importancia que 
tuvo en el proceso de desarrollo latinoamericano el 
surgimiento de una economía industrial de considera­
ción. Cuando se hacía referencia a los orígenes del 
empresariado industrial de América Latina, por lo ge­
neral se le reconocía una doble procedencia. Un grupo 
de empresarios provendría del ascenso social de in­
migrantes extranjeros y el otro, de la diferenciación 
económica de las antiguas clases productoras del pe­
ríodo exportador. De esta forma el empresariado in­
dustrial habría nacido escindido y con fuertes limita­
ciones para tomar conciencia de sus intereses particu­
lares. No obstante, en ambos casos el grupo de refe­
rencia ideológica habría sido la vieja oligarquía; a 
veces porque ésa era su procedencia y otras por un 
afán imitativo que les proporcionaba los símbolos de 
la integración. En general, los empresarios tendieron 
a vincularse con los grupos de mayor poder económi­
co-social, de modo que las expectativas de una
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“alianza industrializadora” —idealmente constituida 
por los empresarios industriales, los sectores medios 
y los obreros—  fue muchas veces sólo la aspiración 
de ciertos ideólogos o un hecho circunstancial Sobre 
todo los empresarios más importantes se identificaban 
más con los intereses de los grupos que detentaban el 
poder económico-social.

Otro hecho de bastante importancia —y que in­
cidió en lo anterior—  fue la formación, desde hacía 
ya mucho tiempo, de grandes conglomerados econó­
micos, que incorporan todo tipo de actividades y vin­
culan estrechamente a la industria con otros sectores, 
como la banca por ejemplo, controlados por grupos 
más tradicionales.

Además, especialmente en las grandes empresas, 
la dependencia externa — aunque las actividades se 
dirigieran al mercado nacional—  era considerable y 
se expresaba en las áreas financiera, tecnológica e 
incluso del capital accionario. Así la vinculación de 
intereses tendió a privilegiar todo aquello que posibi­
litaba tal conexión y a los intereses que la hacían 
viable.

Por cierto que también era importante el grupo 
de los pequeños y medianos empresarios, que si bien 
a veces mostraban comportamientos algo antagónicos 
al de los grandes empresarios, se encontraban por lo 
común en una posición de acentuada subordinación 
respecto a ellos, lo que les impedía extremar los con­
flictos. Por otra parte, al no estar en condiciones de 
atender las demandas de sus asalariados procuraban 
concertar alianzas con los grupos de mayor poder con 
el fin de contener las presiones. Además, la pequeña 
y mediana industria tendió a verse muy afectada en 
los momentos negativos del ciclo económico, y su 
eficacia económica, por diversos motivos, no mostró 
signos alentadores. Según un estudio realizado en 
Chile por G. Campero (1984), la pequeña industria 
entre 1967 y 1979 disminuyó el número de sus esta­
blecimientos en un 10.5% y su valor agregado en 
27.6%.

Los sociólogos interesados en la conducta de los 
empresarios y su incidencia en las modalidades del 
proceso de desarrollo se preocuparon particularmente 
de analizar su capacidad de creación y de innovación 
y su habilidad para enfrentar los riesgos, entre otros 
rasgos. En muchos estudios se mostraba que, salvo 
algunas excepciones y coyunturas muy especiales, los 
empresarios no se caracterizaban por su disposición a 
invertir en nuevas empresas, asumiendo el riesgo. En 
general, parecían inclinarse más bien por aprovechar 
las ventajas que ofrecía el mercado y, por esta razón.

en muchos casos predominaban en ellos comporta­
mientos más propios del espíritu comercial y finan­
ciero. Su a menudo escaso interés por innovar obede­
cería a que gran parte de ellos operaba en mercados 
cautivos. Muchas de las investigaciones realizadas 
muestran que el comportamiento empresarial se ca­
racterizó, durante largos períodos, por su tendencia a 
la adaptación más que por una opción transformadora. 
Se percibía que los empresarios tendían a ceñirse a 
las posibilidades de una demanda que obedecía a una 
determinada estructura social. Así, la estructura pro­
ductiva reproducía los patrones de la demanda social­
mente estructurada.

3. Los sectores medios

Además del papel de los empresarios en el proceso 
de desarrollo, la sociología latinoamericana se ha pre­
ocupado en particular del comportamiento de los sec­
tores medios, teniendo en cuenta su rol en el proceso 
político y en el proceso de modernización en general. 
En el trabajo citado de Filgueira y Geneletti se dedicó 
atención preferente a esos grupos, porque a juicio de 
los autores el cambio experimentado en la proporción 
del total de la población económicamente activa que 
representa la clase media, es un buen indicador de los 
cambios producidos en el conjunto de los patrones de 
estratificación social, aparte de ser un factor clave 
para comprender la movilidad social. Dada la hetero­
geneidad de ese gmpo y la amplitud del concepto de 
clase media, sus investigaciones pusieron énfasis en 
la composición por estratos de las distintas ramas de 
actividad, puesto que sustentan la tesis de que el cre­
cimiento de la clase media está vinculado al cambio 
de composición de la población económicamente ac­
tiva por rama de actividad.

Gran parte de quienes han estudiado el tema 
tienden a señalar que en la mayoría de los países de 
América Latina la expansión de los sectores medios 
ha sido desproporcionada al grado de desarrollo de 
las fuerzas productivas. Entre las causas de esa hiper­
trofia se señala la convergencia de una serie de proce­
sos, como la urbanización, el desarrollo de la educa­
ción y el proceso de burocratización. La percepción 
mayoritaria es que el factor fundamental habría sido 
precisamente la expansión del aparato estatal.

Autores como Ratinoff (1967) han tratado de 
distinguir diversas fases en la evolución histórica de 
estos sectores, teniendo en cuenta especialmente los 
tipos de comportamiento que se dan en cada una de 
ellas. Así, distinguen una fase de ascenso, que se ca-
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racterizaiia por la búsqueda y logro de apoyo de los 
sectores populares a las propuestas políticas de los 
sectores medios; por una importante capacidad de 
creación institucional; por la formulación de políticas 
e ideologías favorables a la intervención del Estado y 
por la introducción de cambios en los planos econó­
mico, social, cultural y político. Y una segunda fase, 
que denominan “fase de compromiso”, cuyo rasgo 
predominante sería la intención de garantizar las pro­
puestas ya logradas.

Graciarena (1967) postula también la existencia 
de un ciclo histórico largo en la comprensión de los 
grupos medios, en donde el eje es su grado de auto- 
momia respecto a otros grupos. Esa automonúa habría 
sido muy escasa en los comienzos de la sociedad 
latinoamericana, esto es, después de la independen­
cia; más tarde, durante tos primeros, decenios del siglo 
veinte, habría ido en ascenso, hasta alcanzar su grado 
máximo en diversos momentos según los países. A 
partir de ahí, comenzó a declinar hasta llegar a un 
nivel nuevamente muy bajo, en el momento en que 
escribió el estudio en referencia.

En el proceso descrito, Graciarena distingue dos 
grupos principales. Uno, el de las “clases medias resi­
duales”, se habría formado en la época colonial y 
durante el siglo XIX, en estrecha vinculación con las 
clases altas y con altos niveles de dependencia estruc­
tural y de prestigio respecto a ellas. Este grupo habría 
estado muy vinculado a la economía tradicional y ha 
tendido a declinar, pero sin perder toda su significa­
ción, puesto que hoy aparece ligado principalmente a 
ciertos sectores de la burocracia pública como la judi­
catura, el servicio diplomático y algunos niveles de la 
educación. Su comportamiento estaría orientado por 
los valores de la clase alta. Un segundo grupo, el de 
las “clases medias emergentes” , sería producto del 
desarrollo económico y sus bases principales se en­
contrarían en el sector moderno de la economía: la 
industria, el comercio y los servicios. Este grupo 
habría tenido mayor autonomía que el anterior y ha­
bría promovido el desarrollo económico, enfrentán­
dose en esa tarea con la oligarquía y las clases medias 
tradicionales. Este conflicto, sostiene Graciarena, fue 
importante y marcó un momento esencial en el proceso 
histórico latinoamericano, pero más tarde tendió a 
desaparecer.

Muchos autores sostienen que parte importante 
de los sectores medios ha disfrutado de condiciones 
casi parasitarias, las que fueron promovidas por regí­
menes que utilizaron o utilizan los recursos del Estado 
para ampliar exageradamente el número de empleos

burocráticos; que ofrecieron créditos baratos para las 
empresas y los profesionales, lo mismo que para la 
vivienda y consumo; que promovieron políticas asis- 
tenciales públicas que beneficiaban principalmente a 
esos sectores, y otras medidas similares. Al tomar 
conciencia de esta situación de privilegio, tales grupos 
— sostienen los analistas—  habrían adoptado actitudes 
de defensa de un statu quo que les resultaría ventajo­
so. Por otra parte, se señala que tienen un peso signi­
ficativo en los esquemas de poder existentes. Esto, 
debido a su número y a su influencia social, que se 
acrecienta por el papel que tienen en el aparato de 
Estado tecnócratas y burócratas salidos de sus filas. 
Por todo lo anterior, los sectores medios habrían con­
tribuido a configurar los rasgos de algunos de los 
estilos de desarrollo que han tenido vigencia en la 
región. A pesar de lo señalado, algunos autores reco­
nocen que, dado que estos sectores han logrado niveles 
de educación relativamente altos, lo que se traduce en 
formación y capacidad profesional, habrían ayudado 
en cierta medida al desarrollo de la racionalidad téc­
nica, con una influencia considerable en los niveles 
de productividad económica.

El problema de la heterogeneidad interna de los 
sectores medios ha captado el interés de los analistas, 
quienes han utilizado diversos criterios para establecer 
sus diferencias. Filgueira y Geneletti, por ejemplo, 
distinguen entre los que desempeñan ocupaciones no 
manuales de status alto y de status bajo. Estos últimos 
habrían experimentado un mayor crecimiento, lo que 
implicaría una cierta “proletarización” de estos estra­
tos, aunque esto no necesariamente significa una 
identificación subjetiva con los sectores populares. 
Pero, junto al crecimiento de sectores medios relati­
vamente pauperizados surge una clase media “moder­
na”. Se plantea, entonces, el interrogante de si ese 
crecimiento es susceptible de mantenerse constante y 
de qué condiciones deberían darse para que ese hecho 
suceda en cada país. Cualquiera que sea la respuesta 
a ese interrogante, es un hecho que la mayor parte de 
los analistas coinciden en señalar la importancia de 
los grupos tecnocráticos vinculados a esos estratos. 
El propio desarrollo — señalan—  más el efecto de 
demostración de los países avanzados del sistema in­
ternacional han obligado a crear una estructura de 
nivel técnico alto. La posición que esos grupos ocupan 
significa que pueden incidir de manera importante en 
la configuración de ciertos rasgos del estilo de desa­
rrollo. O’Donnell (1972), por ejemplo, señala que los 
tecnócratas de alto nivel de las instituciones más 
grandes tienen ciertos rasgos de formación y sociali­
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zación comunes y que establecen entre sí vinculacio­
nes que redundan en un reconocimiento mutuo y en 
características de conducta similares, cualquiera sea 
el sector en que actúen. Su comportamiento estaría 
orientado por una cierta definición de lo racional, lo 
adecuado y lo técnicamente eficaz. Fernandes (1968), 
al parecer pensando más bien en los grupos recién 
señalados, apunta que los sectores medios son los 
portaestandartes de la ultramodemización y que en 
esa esfera tienen las mejores posibilidades de autova- 
loración en el mercado; en la modernización estaría 
el elemento específico de sus intereses y actuación de 
clase. Los cambios en la ponderación de los distintos 
sectores dentro de los estratos medios tienen conse­
cuencia para la ideología del conjunto. Según Gracia- 
rena (1967), los sectores medios han abandonado sus 
postulaciones ideológicas iniciales y, por consiguien­
te, han debilitado sus posibilidades de acción sobre 
las demás clases. Considera que su poder se basó 
siempre en la ampliación del control del Estado y por 
ello, al aceptar ideologías que restan legitimidad a la 
intervención estatal, minan la base de aquél y la di­
rección efectiva de los procesos económicos queda 
en manos de las grandes empresas.

4. Los obreros

Según los datos de que se dispone, entre 1961 y 
1980 los estratos que componen la clase obrera ad­
quirieron un peso cada vez mayor en casi todos los 
países. No obstante, en comparación con el resto de 
la población económicamente activa, ese peso no 
adquiría aún carácter decisivo y variaba mucho de 
un país a otro. Así, por ejemplo, en Argentina los 
obreros representaban el 27.5% de la población eco­
nómicamente activa; en Chile, el 25%, y no alcanza­
ban a más del 19% en Venezuela y Panamá, al 17.5% 
en México, al 16% en Colombia, al 15% en Brasil y a 
menos del 15% en Perú.

Otro hecho que cabe destacar es la heterogenei­
dad de su composición interna. Pero ésta no obedece 
tanto a diferencias en el tipo de ocupación o activida­
des que desempeñan, como sucede en los sectores 
medios, sino que a otros factores. La primera diferen­
cia que notaron los investigadores del tema fue la 
existencia de una clase obrera “antigua” y otra “nue­
va”. Esta última se habría formado a raíz de los pro­
cesos de migración interna y de expansión acelerada 
de la industria en el transcurso del proceso de sustitu­
ción de importaciones. La mayor parte de los estudios 
constituyen en una especie de “tipo ideal” a la vieja

clase obrera, que en rigor correspondía más a los paí­
ses de la costa atlántica de América Latina, específi­
camente Brasil, Uruguay y Argentina y, con mayor 
propiedad a las ciudades en que había habido alguna 
actividad industrial importante con anterioridad a la 
sustitución de importaciones. De este modo, se postu­
laba que la clase obrera tenía un fuerte componente 
de migración europea, en particular italiana, española 
y portuguesa, la que poseía una relativa tradición 
obrera y ciertos niveles de calificación, aunque estaba 
próxima a algunos rasgos artesanales e ideologías 
propias del movimiento obrero de sus países de ori­
gen. Las investigaciones posteriores enmendaron mu­
chos de estos supuestos. Primero se señaló que esa 
experiencia —como ya se indicó—  correspondía sólo 
a algunos países; que incluso en el caso en que la 
migración europea había sido importante, no necesa­
riamente la mayoría del contingente emigrado tenía 
experiencia obrera, y se destacó la importancia de los 
antecedentes rurales de los inmigrantes. Se hizo ver 
que mucho de lo que se afirmaba se refería a grupos 
relativamente pequeños que habían cumplido una 
función como grupo dirigente y que se estaba confun­
diendo el carácter de la elite de dirección con las 
características del conjunto. Estos rasgos típicos idea­
les que se atribuían a la vieja clase obrera se utilizaron 
para contrastarlos con los que eran propios de los 
nuevos contingentes formados por la migración inter­
na y la expansión del sector industrial. Válida o no la 
comparación, la caracterización de los nuevos obre­
ros tenía un cierto valor en sí misma.

Los rasgos que más a menudo se destacaban res­
pecto a ellos eran su bajo nivel de instrucción y, ade­
más, su baja calificación, puesto que por sus orígenes 
rurales no habían tenido una experiencia semindustrial, 
ni tampoco artesanal. Su procedencia se consideró al 
inicio como uno de los elementos claves de su con­
ducta y características, pero se mostró que en algunos 
países — por ejem plo en Chile, según G urrieri 
(1968)—  esta aseveración demasiado rotunda debía 
analizarse cuidadosamente, puesto que el migrante 
rural tenía también una cierta experiencia en ámbitos 
urbanos de provincia, claro está que de menor tamaño. 
Otro hecho interesante que señala Gurrieri es que, 
por lo menos en Chile, la formación por migración de 
los sectores obreros no era una experiencia nueva 
sino que formaba parte de la historia del origen de la 
clase obrera. No obstante, pensando en el conjunto de 
los países latinoamericanos, después de la segunda 
guerra mundial la migración interna pasó a ser un 
fenómeno masivo y los nuevos contingentes aparecie­
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ron en el momento de la expansión del consumo po­
pular, lo que influyó en su tipo de demanda. La in­
corporación a la vida urbana, en términos de lo que 
en su momento significaba, por ejemplo, acceso a la 
vivienda, la educación y las prestaciones sociales, 
prevalecía sobre las, reivindicaciones referidas más 
específicamente a la vida de trabajo.

En cuanto el cambio que se estaba operando, éste 
no sólo afectaba a los gmpos obreros sino que incidía 
en el conjunto de la sociedad. El sistema normativo 
anterior ya no tenía lam ism a validez y esto afectó a 
los grupos obreros. La formación de una identidad de 
clase pareció siempre un hecho difícil, en especial en 
lo que respecta a la definición de intereses comunes; 
la solidaridad que se daba se relacionaba preferente­
mente con grupos primarios. Todo lo anterior contri­
buyó a explicar lo que parecía ser la conducta políti­
ca más generalizada, esto es, constituirse en masas 
disponibles y fácilmente manipulables.

Las afirmaciones hechas en tomo al sector obre­
ro tenían un rango de generalización muy amplio y 
era necesario establecer algunas diferencias importan­
tes. Di Telia (1964) distinguió dos estratos principales 
en el sector obrero: el estrato bajo y el estrato alto. El 
estrato bajo sería el que más se aproxima a la clase 
obrera nueva, ya mencionada, por su bajo nivel cultu­
ral y escasa calificación. Di Telia señalaba en ellos su 
tendencia a un tipo de “personalidad autoritaria”. Su 
perspectiva social sería confusa y mostrarían una cierta 
disposición a participar en fenómenos de masas, en 
donde existiría la ilusión de una participación directa 
no mediada por organización alguna. El estrato alto 
estaría formado, en cambio, por individuos de mayor 
nivel de educación y calificación, razón por la cual 
tendrían a menudo la posibilidad de llegar a ser diri­
gentes y con ello mayores posibilidades de movilidad 
social, tanto personal como familiar; esta circunstancia 
los acercaría a los sectores medios, de los cuales in­
ternalizaron su pauta de valores. La distancia social 
que los separa de los estratos obreros bajos los llevaría 
a interpretar los intereses del conjunto a partir de sus 
propias condiciones; su identidad con los valores de 
los sectores medios dificultaría la comunicación con 
el resto de la clase obrera e incluso la cabal compren­
sión de sus problemas. El hecho es que ni en los 
estratos bajos ni en los estratos altos existiría una 
clara identidad de clase.

La diferenciación entre obreros calificados y no 
calificados pasó a ser un elemento importante en el 
análisis de la estratificación interna del sector. De 
acuerdo con diversos estudios, en Sao Paulo, por

ejemplo —una de las ciudades más industrializadas 
de Brasil— , en la década de 1970 y posteriormente, 
los obreros no calificados no mejoraron su nivel de 
vida, situación que contrastó con la de los obreros 
calificados, quienes además vieron aumentar su salario 
real. Incluso en los momentos de regresión salarial 
ésta fue mucho más significativa en los obreros no 
calificados. Se consideraba que la distancia que me­
diaba entre la masa no calificada y el grupo obrero 
con mejor inserción en la vida industrial había reper­
cutido en muchos casos en la orientación del movi­
miento sindical e incluso en algunas manifestaciones 
políticas. Se postulaba que ambos estratos no com­
partían los mismos valores e intereses y que el grupo 
más calificado tendía a ser percibido como una elite 
privilegiada.

5. Los campesinos

En los análisis que se han hecho del campesinado en 
América Latina es importante destacar la influencia 
de los enfoques antropológicos, tanto en la forma de 
describir su estructura como en el estudio de los 
rasgos de su comportamiento. Además, muchas de 
las primeras formulaciones corresponden a investi­
gadores estadounidenses, lo que incluso se evidencia 
en la terminología utilizada. Redfield (1956), por 
ejemplo, distinguía en el campesinado a la pequeña 
comunidad aislada, al peasant y al farmer. Peasant 
son aquellos que tienen un control sobre la tierra 
que les permite —y esto es lo significativo—  mante­
ner e incluso desarrollar en común un modo de vida 
tradicional; la agricultura es el fundamento de ese 
modo de vida y no se la concibe principalmente 
como una inversión, por cuanto una parte de la pro­
ducción se vende en el mercado, ni tampoco princi­
palmente como una empresa. E\ farmer, por el con­
trario, tiene una orientación empresarial y la agricul­
tura es su negocio.

Algunos investigadores latinoamericanos, como 
Quijano (1967), destacan en la definición del campe­
sinado la relación de poder en la cual se insertan. El 
campesinado — señalan—  es aquel segmento de la 
población de las áreas rurales que pertenece a las 
capas económica y socialmente dominadas, esto con 
prescindencia del rol específico que puedan desempe­
ñar, y puede incluir a jornaleros, colonos, minifundis- 
tas, pequeños comerciantes, artesanos, estudiantes, 
entre otros. Lo anterior no significa el olvido de estas 
diferenciaciones, sino la conformación de una catego­
ría amplia e inclusiva.
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Landesberger (1969) trató de resumir los rasgos 
comunes a las distintas definiciones disponibles del 
campesinado con el siguiente resultado: se entiende 
como campesino el “cultivador rural”, esto es, aque­
lla persona ligada al trabajo de la tierra o muy cercana 
a ella; su orientación es dual, tanto hacia la familia 
como hacia el mercado, pero no percibe su posición 
como la de quien maneja un negocio con el fin de 
obtener el máximo de provecho; su conducta está re­
ferida a una comunidad, por lo general un conjunto 
limitado de familias que comparten las mismas normas 
y valores y que ocupan una posición subordinada en 
un orden jerárquico, económico y político. Para el 
propio Landesberger lo esencial, sin embargo, es que 
se trata de un cultivador rural de posición política y 
económica baja y sus características particulares deben 
definirse empíricamente en cada caso.

Stinchcombe (1961-1962), en cambio, intentó 
establecer una tipología diferenciada de campesinos 
según los tipos de empresas agrícolas a las que estu­
vieran vinculados. Esta tipología abarca diversas ca­
tegorías, basadas en el poder de tomar decisiones pro­
ductivas y sobre la distribución de los beneficios; en 
el valor de la tierra; en la disposición por parte del 
propietario de poder policial sobre los trabajadores o 
en el hecho de tener con ellos relaciones de parentesco; 
en el volumen de capital requerido para hacer funcio­
nar la empresa, con exclusión de la tierra, y en el 
grado de racionalización técnica incorporado a la em­
presa. Basándose en estos criterios, Stinchcombe 
identificó distintos tipos de empresas agrícolas. Uno 
es la hacienda, perteneciente a un sistema aún de ras­
gos señoriales y características precomerciales, y que 
se caracteriza por la distribución dual de la tierra. 
Una parte se divide en pequeños lotes que están en 
manos de los campesinos, quienes practican en ella 
una agricultura de subsistencia; la otra constituye el 
dominio señorial y su producción se dirige al mercado. 
Esta tierra es cultivada por los campesinos antes men­
cionados y a menudo el trabajo se constituye a base 
de obligaciones consuetudinarias. Tanto el precio del 
trabajo como el de la tierra son bajos, y el poder del 
terrateniente casi absoluto. La producción no es abun­
dante y la eficiencia es muy baja. La producción de­
nota la separación que existe entre el terrateniente y 
el campesinado; frecuentemente el primero es un pro­
pietario ausentista que desarrolla actividades políticas 
en la ciudad; el campesinado, en cambio, vive al mar­
gen de ese mundo y en condiciones de apatía, atraso 
y carencia de derechos políticos.

Otro tipo de empresa agrícola es la plantación.

Esta empresa corresponde a una gran propiedad capi­
talista dedicada a cultivos que por lo común exigen 
varios años para su maduración y gran cantidad de 
mano de obra, y puede también requerir otro tipo de 
inversiones de largo plazo como, por ejemplo, en ma­
quinarias. En ella se hace uso intensivo de mano de 
obra, frecuentemente de carácter estacional. Según 
Stinchcombe, la clase dominante en este tipo de em­
presa se preocupa de evitar que surja la pequeña pro­
piedad e incluso la sofoca en el caso de que esto 
suceda. El control técnico — apunta—  está en manos 
del grupo social mencionado.

La estancia, para este autor, es una empresa ca­
pitalista que practica la ganadería o la agricultura ex­
tensiva y cuya mano de obra es preferentemente asa­
lariada. La tierra por sí misma tiene poco valor de 
cambio y la mano de obra es barata, fluctuante, móvil, 
con escasos lazos familiares, y vive en campamentos 
colectivos.

Hay también —agrega—  empresas basadas en el 
arrendamiento de tierras que son explotadas por fa­
milias. En estos casos, el terrateniente propiamente 
tal es un rentista que entrega su tierra a cambio de un 
pago, que puede realizarse en dinero o en especie o 
en una combinación de ambas modalidades. Las tierras 
que utilizan estas empresas tienen alta productividad 
y elevado precio de mercado. Hacen uso intensivo 
del trabajo pero su mecanización agrícola es de escaso 
desarrollo; la mano de obra — además de la familia 
que se puede utilizar—  es barata; el ciclo agrícola 
dura un año o menos y no existen economías de esca­
la apreciables en factores distintos del trabajo. El 
contacto social entre los rentistas y los campesinos es 
muy escaso, de modo que ambos grupos tienen estilos 
de vida muy discrepantes.

Por último, Stinchcombe se refiere a la pequeña 
propiedad familiar que corresponde al productor. En 
general sus costos son relativamente estables, pero 
sus mayores problemas derivan del proceso de co­
mercialización y tiene conflictos con los intermedia­
rios, comerciantes y acreedores. La comunicación 
dentro del grupo es escasa.

Los estudios citados sobre el campesinado de la 
región no sólo sirvieron para caracterizar las diferen­
cias dentro de él y, por lo tanto, la estructura rural 
existente, sino que además — sobre todo en los años 
sesenta y principios de los setenta— pretendían pro­
porcionar los elementos básicos para explicar los mo­
vimientos campesinos que surgieron a raíz del proce­
so de reforma agraria que tenía lugar en muchos países. 
El objetivo era comprender la orientación de esos
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movimientos y el tipo de nuevas estructuras que po­
dían generar, teniendo en cuenta la tradicional vincu­
lación de los campesinos con la tierra. Siendo así, la 
investigación se orientó preferentemente a las carac­
terísticas de los distintos movimientos campesinos que 
en ese momento se consideraban importantes.

6. Marginalidad y sector informal

En los primeros trabajos de investigación referidos a 
las personas que hoy se tiende a agrupar bajo el con­
cepto de sector informal se utilizó más bien la noción 
de marginalidad.

A partir de 1950, y como resultado del proceso 
de migración masiva rural-urbana, empezó a formarse 
en las grandes ciudades un cierto tipo de aglomera­
ciones que se caracterizaban sobre todo por la instala­
ción de viviendas improvisadas en terrenos que eran 
“ocupados” de modo espontáneo por estos nuevos 
habitantes. Al estudiar esos asentamientos urbanos se 
observó que no sólo se componían de migrantes de 
origen rural, sino que a menudo también formaban 
parte de ellos los expulsados de la propia ciudad. 
La preocupación por estos segmentos de la pobla­
ción puso muy pronto en evidencia que también 
otros grupos, que a veces eran más antiguos en la 
ciudad, vivían en condiciones similares de preca­
riedad, como era el caso de los habitantes de los 
tugurios y conventillos urbanos. Sin embargo, lo 
im presionante era la amplitud y carácter masivo 
del nuevo fenómeno.

La preocupación inicial por la marginalidad eco­
lógica condujo rápidamente a una preocupación por 
la condición social y las caractensticas de estos grupos 
de población. Dada la importancia que se atribuía al 
fenómeno de la migración, la discusión giró en torno 
a la permanencia en tales grupos de características 
propias del mundo rural, de donde se postulaba que 
provenían, y a cuáles eran su forma y capacidad de 
adaptación a las nuevas condiciones. En un primer 
momento se tendió a considerar la situación de estos 
grupos como propia de una fase de transición entre el 
mundo rural y el mundo urbano. Sin embargo algunos 
autores, como J. Matos-Mar por ejemplo, señalaron 
que en situaciones de migración masiva, como la del 
Perú, se trataba de una especie de ruralización del 
mundo urbano, lo que se condensaba en el título de 
un escrito sobre la Serranización de Lima. Los clási­
cos estudios de O. Lewis tendieron a mostrar que 
más que una inserción en el mundo urbano tendía a 
constituirse una verdadera “cultura de la pobreza” .

Rosenblüth (1963), en un estudio pionero que 
realizó en poblaciones marginales de Santiago de 
Chile, mostró la reducida participación de estos gru­
pos en los beneficios del desarrollo económico, su 
escaso acceso a las instituciones que son propias del 
Estado-nación y, por consiguiente, la marginalidad 
política, económica y social que les afectaba; la di­
mensión de la marginalidad adquiría un significado 
más amplio que el puramente ecológico. Asimismo, 
según los estudios del Centro para el Desarrollo Eco­
nómico y Social de América Latina (DESAL), esos 
grupos de pobladores tendían a no participar de las 
normas y valores de la sociedad, su inserción en el 
mundo del trabajo era permanentemente precaria, no 
tenían acceso a las decisiones importantes, y tampoco 
participaban de modo efectivo en la solución de sus 
propios problemas. Este tipo de trabajos llevó a una 
preocupación más específica por la forma de inserción 
económica de estos grupos. En especial, algunos au­
tores que tenían mayor sensibilidad a los enfoques de 
índole marxista iniciaron una discusión sobre la fun­
ción económica de tales grupos. J. Num y otros acu­
dieron a la categoría de ejército de reserva, aunque en 
sucesivas elaboraciones — debidas en gran parte a una 
polémica en que, además de los mencionados, partici­
pó F.H. Caldoso—  se trató de adecuar la noción de 
ejército de reserva a las condiciones particulares de 
las economías dependientes como las latinoamerica­
nas. Las críticas a la aplicación de esa noción enfati­
zaban el carácter de “población excedente” que tenían 
esos grupos respecto de la economía y hacían una 
advertencia respecto al problema de la incapacidad 
de absorción del sistema económico vigente. Se pos­
tulaba que el mismo proceso de desarrollo y moder­
nización en América Latina tenía capacidad para des­
organizar formas económicas anteriores, pero carecía 
de capacidad para absorber a los desplazados en for­
mas productivas.

Cabe hacer notar que en los estudios que empe­
zaron a preocuparse por los modos de inserción eco­
nómica de estos grupos, se abandonaron los primeros 
supuestos de que la condición de marginalidad era un 
momento de una fase de transición de la vida rural a 
la vida urbana y que tales grupos terminarían por 
insertarse de modo “normal” en esta última. La pre­
ocupación se volvió, entonces, hacia los rasgos del 
sistema económico y sus características negativas. 
Muchos de los trabajos posteriores se vincularon a 
estudios del Programa Regional de Empleo para 
América Latina y el Caribe (PREALC) en que se 
articuló la noción de desigualdad con la de economía
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inform al Tokman (1979) señaló la incapacidad del 
sector moderno de la economía de absorber mano de 
obra al ritmo requerido y, al mismo tiempo, puso 
énfasis en la heterogeneidad de la estructura produc­
tiva. Esta heterogeneidad determinaba la existencia 
de mercados de trabajo diferenciados. Gran parte de 
los nuevos integrantes de la fuerza de trabajo urbana, 
sea aquellos que provenían del propio crecimiento 
vegetativo o de la migración, no encontraban ocupa­
ción en el sector moderno. Su búsqueda de trabajo se 
orientaba, entonces, hacia otros estratos productivos; 
en ellos el mercado de trabajo funcionaba de manera 
distinta y la demanda de mano de obra no dependía 
del proceso de acumulación dentro del sector sino 
que el nivel de empleo lo determinaban el excedente 
de fuerza de trabajo y la posibilidad que ofrecía el 
mercado de producir o vender algo que generara algún 
producto.

Según Tokman se generan básicamente dos ti­
pos de mercado de trabajo, uno formal y el otro 
informal. En el primero, los puestos de trabajo se 
ubican en las empresas organizadas y en los servicios 
personales que requieren los estratos de mayores in­
gresos. A estos puestos acceden las personas más 
calificadas y con mayor experiencia en cada catego­
ría profesional. Por su parte, el mercado de trabajo 
informal lo constituyen aquellos que desarrollan ac­
tividades por cuenta propia, los que trabajan en em ­
presas pequeñas y los que prestan servicios persona­
les de baja productividad. Añade que en este tipo de 
mercado predominan las actividades por cuenta pro­
pia, en que el “empresario” es a la vez “trabajador” . 
En gran parte debido a lo anterior, el salario no es la 
forma de remuneración más generalizada, y casi no 
existe una acción estatal reguladora de las relaciones 
de trabajo, tanto en materia de legislación como de 
control de las mismas.

En el estudio citado, Tokman dice que, a pesar

de estas definiciones, es difícil determinar empírica­
mente el tamaño del sector informal. Sin embargo, 
existen varias alternativas para su medición. Una de 
ellas considera preferentemente la posición ocupacio- 
nal e incluye dentro de este sector a los ocupados por 
cuenta propia, a los que prestan servicios domésticos 
y a los ocupados en unidades productivas de menos 
de cuatro personas. La segunda alternativa considera 
el nivel de ingreso, e incluye en el sector a todos 
aquellos que perciben un ingreso mínimo fijado exó- 
genamente. Y la tercera alternativa considera infor­
males a todos aquellos que no hacen aportes al seguro 
social, con excepción de los profesionales y los ocu­
pados en establecimientos de más de cinco personas; 
a este grupo se agregarían también las empleadas do­
mésticas. Pese a las dificultades de su medición, ha­
cia 1975 se calculaba, a base de los estudios existen­
tes en diversas ciudades de la región, que el sector 
informal ocupaba entre el 46 y el 50% de la mano de 
obra urbana. Respecto a las características de su com­
posición, se concluía que la participación de la mujer 
era mayor que en el resto de los sectores de la econo­
mía, aun excluyendo el servicio doméstico; que en él 
se concentran los trabajadores más jóvenes y los más 
viejos y también los de menor educación. Respecto a 
las actividades, alrededor del 80 al 85% de los ocupa­
dos en este sector se vinculan a actividades de comer­
cio, servicios profesionales, y actividades que se ca­
talogan como “industriales”, como fabricación de cal­
zado, confecciones y preparación de alimentos. Un 
rasgo importante que se desprende de los estudios es 
que los vendedores ambulantes que, como señala 
Tokman, para muchos representan la imagen física 
del sector informal, en la mayor parte de los países 
no exceden el 10% de la ocupación de este sector; y 
las actividades “industriales” en países como México, 
San Salvador y Paraguay, ocupan un 15% del total 
del mismo sector.
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Este artículo pasa revista a diversas modificaciones en la eco­

nomía regional y su efecto en la estratificación social, y anali­

za las posibilidades de acción política de los distintos sectores 

sociales. Diversas transformaciones en el terreno económico 

han modificado la tradicional heterogeneidad de la economía 

latinoamericana y la significación relativa de los distintos sec­

tores de la economía, lo que se refleja, por ejemplo, en la 

nueva importancia de la agroindustria y la penetración recípro­

ca del sector de los servicios y el sector productivo. Actual­

mente se acepta una diferenciación genérica entre grupos so­

ciales “incorporados” y “excluidos”, pero estas categorías no 

sólo carecen de precisión y homogeneidad, sino que también 

subestiman las relaciones reales entre ellas: por ejemplo, las 

que se dan con frecuencia entre el sector formal y el informal 

mediante la subcontratación. Al modificarse la heterogeneidad 

de la economía regional nuevos sectores podrían influir en los 

procesos sociales y políticos, lo que pone sobre el tapete la 

necesidad de revisar las condiciones de la acción colectiva 

dadas por la capacidad de generalizar y organizar intereses 

comunes, sea para la defensa corporativa o para la proyección 

de esos intereses como propuesta de orden social.
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I
Los rasgos actuales de la estructura económica 

y la estructura social

La heterogeneidad estructural de las economías lati­
noamericanas es un rasgo permanente de ellas, pero 
las transformaciones del proceso económico han ido 
modificando el tipo de heterogeneidad e introducien­
do cambios de particular relevancia en la estratifica­
ción social. Por cierto que podría postularse una dis­
tinción burda entre “incorporados” y “excluidos”. No 
obstante, habría que definir bien ambas categorías, 
puesto que los que “participan” no por eso dejan de 
tener fuertes diferencias entre sí, y los “excluidos” 
tampoco forman una categoría homogénea. Lo im­
portante es la existencia de relaciones significativas 
entre ambos sectores, puesto que no se trata de cate­
gorías que funcionen en sistemas diversos sin vincu­
larse entre sí. En términos concretos: la exclusión 
tiende a asociarse con la pertenencia al denominado 
sector informal, pero las personas que se inscriben en 
el sector informal, por el tipo de relaciones de trabajo 
que establecen —contratos precarios, ausencia de 
prestaciones sociales, carencia de organización— , 
suelen incorporarse a actividades catalogadas como 
modernas o formales a través de la subcontratación. 
Así sucede, por ejemplo, con los “vendedores ambu­
lantes” , que de hecho distribuyen productos incluso 
de empresas transnacionales. El uso de categorías 
como las de “incorporados” y “excluidos” debería ser 
objeto de precisiones, ya que presenta un problema 
de orden teórico similar al que se plantea cuando se 
postula la existencia de un “dualismo estructural”. 
Es necesario, entonces, precisar las diferencias entre 
ambas, la índole de las relaciones entre ellas y los 
mutuos condicionamientos y la dinámica de esas rela­
ciones.

Cabe tener en cuenta también el cambio de las 
relaciones entre las diversas actividades económi­
cas: la industria, el agro, los servicios. La clásica 
distribución entre sector primario, secundario y ter­
ciario llevaba muchas veces aparejada la idea de

■ El presente artículo se basa en un trabajo sobre “Estructura 
social y estilo de desarrollo en América Latina”, preparado en 
conjunto con Enzo Paletto para la División de Desarrollo Social de 
la CEPAL.

una cierta secuencia en el desarrollo de cada uno de 
ellos. En América Latina se estimó a menudo que la 
evolución de la economía se apartaba en ocasiones 
de este patrón de crecimiento, y que esto implicaba 
distorsiones en su estructura y estratificación socia­
les. El hecho es que el cambio de las relaciones 
entre esos distintos sectores ha modificado marca­
damente, por ejemplo, la importancia de la actividad 
agroindustrial o el significado de la penetración re­
cíproca de los servicios y del sector productivo, 
principalmente en rubros como el finandam iento, la 
comercialización, y más recientemente, las comuni­
caciones y la informática. En la región las deficien­
cias de las conexiones entre los sectores son todavía 
apreciables; pero cuando ha existido interconexión 
ha habido también cambios en la estratificación so­
cial que no encajan en las viejas clasificaciones. En 
lo que sigue se intentará mostrar —por cierto de 
modo muy general—  algunos de los problemas es­
bozados, para contribuir a la reflexión futura sobre 
las nuevas características de la estructura y la estra­
tificación sociales. Un punto de partida adecuado 
para el análisis de la relación entre los sectores eco­
nómicos y la estructura social es el trabajo de Rubén 
Katzman sobre las transformaciones sectoriales del 
empleo en América Latina (Katzman, 1984).

1. El sector Industrial

Son varios los autores que se han preocupado de defi­
nir los tipos de organización industrial existentes. Por 
ejemplo, Touraine (1989) señala que en muchos países 
se distinguen cuatro niveles de organización industrial: 
las industrias dominantes, que a menudo son extracti­
vas y que a veces representan más de la mitad de las 
exportaciones del país (el cobre en Chile, el estaño en 
Bolivia, el petróleo en Venezuela y Ecuador); la gran 
industria moderna, cuyo capital en la mayoría de los 
casos es público o extranjero; la industria nacional y 
de la construcción, dominada por el capital nacional 
privado, y el sector informal, formado por pequeñas 
unidades de baja productividad. Otros autores distin­
guen entre las empresas fundamentalmente por su ta­
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maño (grandes, medianas, pequeñas y microempre- 
sas); por su tipo de producción (productos básicos, 
bienes de capital, bienes de consumo durables, bienes 
de consumo no durables), o de acuerdo con muchos 
otros criterios. Por cierto, cada una de estas clasifica­
ciones está vinculada al propósito específico de la 
investigación de que se trate. Las diferentes modali­
dades de clasificación de las empresas no están ajenas 
a los estudios de estratificación social, ya que las más 
de las veces quienes llevan a cabo esos estudios tienen 
que atenerse a las clasificaciones existentes. Cabe re­
conocer que si el rasgo decisivo de la estratificación 
en América Latina es la heterogeneidad social deriva­
da de una estructura económica heterogénea, no resulta 
indiferente el modo en que se dé cuenta de tal dife­
renciación.

Quizás si lo primero que ha de tenerse en cuenta 
es el tantas veces mencionado patrón imitativo del 
consumo y de las estructuras de ciertos segmentos 
productivos. Fajnzylber (1983) señalaba una afinidad 
morfológica de la industrialización latinoamericana 
con la de los países avanzados: el crecimiento indus­
trial latinoamericano había sido muy rápido—^incluso 
superior al de ciertos niveles de países avanzados— , 
la modificación de la estructura sectorial estaba en 
armonía con la observada en esos países, y el incre­
mento de la productividad era alto y estaba asociado 
a los sectores más dinámicos. Sin embargo, esta simi­
litud de una parte importante del sector industrial de 
la región con los países avanzados no se daba en la 
base productiva del conjunto de la economía, sino 
que privilegiaba las actividades o rubros productivos 
capaces de encontrar su espacio en el mercado inter­
nacional.

Si observamos el panorama actual, vemos que 
en algunos casos el sector industrial ha establecido 
estrechas vinculaciones con otros sectores, pero éstas 
no son tan generalizadas ni tan positivas como sería 
de desear: por ejemplo, si se examina la relación de 
la industria con el sector agrícola se observa que la 
mayor parte de la maquinaria agraria, los pesticidas, 
los fertilizantes y otros insumos de origen industrial 
es importada y que, por lo general, la industria no ha 
sido capaz de aprovechar plenamente el mercado po­
tencial constituido por la agricultura. Es importante 
anotar que, de existir vinculaciones entre la industria 
y el agro, las distorsiones del patrón productivo de la 
primera se trasladan al segundo e infiuyen en las for­
mas de estratificación social que, como se ha dicho, 
están asociadas a la heterogeneidad estructural. Por 
otra parte, es dudoso que el patrón industrial vigente,

aunque logre ampliar sus vinculaciones con el agro, 
pueda modificar este último sector en su conjunto. 
Puesto que la expansión del sector industrial se ha 
debido más a la incorporación de nuevos productos 
que a una mayor escala de producción de los bienes 
existentes, se confirmaría la idea de que el aumento 
de la producción apunta de preferencia a la intensifi­
cación del consumo de los grupos sociales medios y 
altos.

Algo similar sucede en la relación del sector in­
dustrial con el de los servicios (por ejemplo, en el 
ámbito financiero). Las actividades en que predominan 
las empresas transnacionales son generalmente las que 
exhiben mayor dinamismo, y una gran capacidad de 
obtener respaldo externo y una rentabilidad alta. No 
es extraño entonces que atraigan más a las colocacio­
nes del sector financiero, inclusive del interno. M ere­
ce destacarse que una proporción creciente del finan- 
ciamiento de las empresas transnacionales proviene 
de fuentes financieras del país receptor.

Otro hecho significativo es la articulación de 
grandes empresas, entre otras modalidades, mediante 
la constitución de grandes conglomerados económicos 
{holdings). De Oliveira (1989) señala que el complejo 
petroquímico brasileño de Bahía ilustra esa forma de 
articulación: el conglomerado en ese caso posee ac­
ciones de 13 empresas, participa directamente en la 
gestión de 10 empresas en operación y siete en fase 
de implantación, e indirectamente en la de 18 empresas 
en el campo de la química, la petroquímica, la alco- 
holquímica y los fármacos.

En muchos otros países se han constituido tam­
bién grandes conglomerados económicos, cuya base 
de acumulación ya no se encuentra principalmente en 
el sector financiero —como sucedió en un momento 
no muy lejano—  sino en la producción de bienes 
transables en el mercado internacional (agrícolas, mi­
neros e industriales). En estos conglomerados a me­
nudo hay fuerte participación de capital transnacio­
nal. Pero la participación externa va más allá. De 
Oliveira (1989) señala que casi no hay sector ni em­
presa grande brasileña que no explote alguna patente, 
marca, tecnología o proceso productivo extranjero. 
Además, hay mucho capital extranjero en la produc­
ción de bienes de consumo durables.

La presencia de empresas extranjeras no es un 
fenómeno específico de América Latina (Fajnzylber,
1983). Pero sí lo sería la magnitud de esa presencia, 
sus estructuras de producción imitativas y el haberse 
aceptado su incorporación a actividades que no son 
necesariamente de alta complejidad tecnológica. Al
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respecto, extraña la omisión en la definición de polí­
ticas de los grupos internos que pueden influir en la 
acción pública, y el comportamiento del empresaria- 
do nacional, tanto público como privado.

La relativa ausencia de iniciativa local en estos 
planos es particularmente visible en las decisiones 
respecto a las opciones tecnológicas disponibles. Los 
empresarios se rigen fundamentalmente por criterios 
de racionalidad microeconómica, de manera que las 
técnicas que se seleccionan son similares a las em­
pleadas por las empresas que lideran y orientan la 
expansión industrial. Como por lo común estas son 
las empresas transnacionales, el perfil tecnológico que 
termina imponiéndose corresponde más a los objeti­
vos de crecimiento y diversificación de tales empresas 
que a objetivos macroeconómicos como, por ejem­
plo, la expansión del empleo a largo plazo. A menudo 
la evolución de las empresas transnacionales no va a 
parejas con la del conjunto de la estructura productiva 
del país receptor; no sólo suelen crecer más que sus 
similares nacionales, sino que el tipo de producción 
propio de estas empresas se expande con más rapidez 
que el de las producciones nacionales para el mercado 
interno. La heterogeneidad, que determina fuertes 
desigualdades en la estructura y estratificación socia­
les, tiende a acentuarse por esta vía.

Se suele creer que las empresas grandes son mo­
dernas y utilizan tecnología avanzada, en tanto que 
las empresas pequeñas son tradicionales. Sin embargo, 
sucede a veces que las grandes empresas emplean 
tecnologías tradicionales y las pequeñas empresas ha­
cen uso de tecnologías avanzadas. Por otra parte, la 
modernidad de las empresas no se m ide sólo por la 
tecnología que usan, pensada en términos de maqui­
naria y equipo productivo, sino que también por la 
forma de organizar su producción, el dinamismo de 
las relaciones que instauran en el ámbito económico 
y ei papel que desempeñan en el desarrollo industrial.

Si se acepta lo anterior, cabe suponer que las 
industrias de bienes de capital son las que tienen mayor 
capacidad de transmitir y difundir el desarrollo tecno­
lógico y, por lo tanto, que la debilidad observada en 
el ámbito tecnológico latinoamericano se asocia al 
atraso de esta rama industrial.

Para clasificar las empresas industriales se han 
utilizado diversos criterios. Uno de estos es el del 
tamaño de la empresa, medido por el número de per­
sonas que ella ocupa. Este criterio implica no sólo 
una diferencia numérica, sino que también distintos 
niveles de complejidad funcional y diferentes formas 
de organización y de propiedad. Cada uno de los gru­

pos que componen la empresa — propietarios, empre­
sarios, personal directivo, personal administrativo, 
distintos tipos de obreros—  establece un conjunto de 
relaciones que lo diferencia de grupos similares en 
otro tipo de empresas. Esto redunda en una mayor 
heterogeneidad y repercute en la estratificación social 
y el comportamiento de los distintos grupos.

Basándose en dicho criterio, Castillo y Cortellese
(1988) usan las siguientes definiciones, referidas a 
América Latina:

i) La gran empresa es aquella que ocupa más de 
100 personas, exhibe una estructura industrial a esca­
la relativamente alta, tiene una organización funcional 
diversificada en unidades específicas (por ejemplo, 
de gestión (de distintos tipos), administración, finan­
zas, ventas, producción, mantención, desarrollo, etc.); 
basa su organización laboral en la división del trabajo 
y, en términos de propiedad, su estructura general­
mente es compleja; su estrategia tiende al oligopolio 
y la competencia imperfecta, y proyecta su actividad 
no sólo a los mercados nacionales sino que también a 
los internacionales.

ii) La mediana empresa ocupa entre 50 y 99 per­
sonas; como estrategia busca elevar la escala de pro­
ducción y ampliar los mercados; en ella las funciones 
directivas son ejercidas comúnmente por más de una 
persona, la organización es menos compleja que en 
las grandes empresas aunque mayor que en las peque­
ñas, y se tiende a conservar cierto grado de flexibilidad 
productiva.

iii) La pequeña empresa ocupa entre 10 y 19 
personas. En ella la propiedad es predominantemente 
individual o de sociedad simple y por lo común el 
propietario asume toda o gran parte de las actividades 
de gestión; la relación capital-trabajo es baja, lo que 
puede variar según el rubro de producción; la flexibi­
lidad tecnológica es elevada; los mercados de ventas 
son próximos, aunque hay excepciones, y general­
mente el objetivo no es una opción de crecimiento 
que traiga consigo una organización más compleja y 
una mayor escala de producción.

iv) La “empresa informal” tiene una organización 
rudimentaria, sin una clara división del trabajo ni de 
la propiedad de los medios de producción, compromete 
muy poco capital y requiere pocas habilidades.

La participación de cada uno de estos tipos de 
empresas en el empleo industrial total varía de un 
país a otro.

Respecto a la condición en que se encuentran los 
obreros industriales, Wolfe (1990) anota que en los 
años ochenta éstos sufrieron conmociones aún más
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graves que las que afectaron a los asalariados de los 
estratos medios. Se combinó para producir tales efec­
tos la pérdida material de ingresos y de capacidad de 
consumo con una alta inseguridad respecto al lugar 
que les correspondía en la sociedad y a sus perspecti­
vas futuras. La reducción de sus salarios reales llegó 
en algunos casos hasta a 50%, y en determinados 
momentos hubo tendencias al estancamiento e inclu­
so a la declinación del número de obreros en las in­
dustrias, mientras la fuerza de trabajo urbana no cesa­
ba de crecer. Los distintos sectores industriales y tipos 
de empresas exhibieron diferencias importantes no 
sólo de salarios, sino que también en las condiciones 
de trabajo, las relaciones laborales, la participación 
en los beneficios legales y el acceso a los diversos 
sistemas de seguridad y asistencia social.

La mayoría de los investigadores que han estu­
diado el movimiento obrero y el sindicalismo han 
señalado como factores de diferenciación entre los 
obrero sus grados de calificación y especialización, 
que muchas veces están estrechamente asociados al 
tipo de industria en que laboran; pero también son 
factores decisivos de esa diferenciación la naturaleza 
de la empresa en que trabajan (por ejemplo, el hecho 
de que sea transnacional, oligopólica, con mayor o 
menor grado de complejidad organizacional, etc.). 
Estas dos fuentes de diferenciación dan origen a 
orientaciones del movimiento obrero y formas de ac­
ción del movimiento sindical que difieren fuertemen­
te entre sí. No obstante, en términos generales, Wol- 
fe (1990) subraya que en los años ochenta decayó la 
capacidad de la mayoría de los sindicatos de proteger 
los intereses de sus afiliados, y que su capacidad de 
influir en los lincamientos de una política nacional 
quedó muy disminuida.

2. El sector agrario

En América Latina la población rural se ha converti­
do en una minoría, aunque en general se mantiene en 
números absolutos. Está más integrada que antes en 
las sociedades y economías nacionales, pero esta inte­
gración se ha producido generalmente en términos 
muy desventajosos y no ha sido completa (Wolfe, 
1990).

López Cordovez (1982) indica que la importancia 
de la agricultura difiere de un país a otro, yendo de 
destacada a discreta. No obstante apunta que, según 
las cuentas nacionales, entre 1970 y 1980 el producto 
interno bruto agrícola de la región creció 3.5% por 
año, frente a la cifra de 5.6% registrada para el PIB

total. En ese mismo período la participación de la 
agricultura en el PIB total bajó de 14% a 11.4%, y la 
participación de la fuerza de trabajo agrícola en la 
total disminuyó del 42.1% al 36.2%. Este decreci­
miento se dio junto con varias insuficiencias que el 
autor citado señala: i) respecto de la demanda alimen­
taria potencial de sociedades latinoamericanas con al­
rededor de 4.5 millones de mal nutridos (la producción 
alimentaria creció 0.8% por año mientras que la de­
manda efectiva subió 3,6% por año); ii) respecto del 
potencial productivo del agro en la región, ya que 
sólo se utilizó algo más que la cuarta parte de la 
superficie agrícola cultivable; iü) respecto de las exi­
gencias de la exportación agrícola, y iv) respecto de 
la intensidad del crecimiento productivo.

La desigualdad social en el sector agrario ha se­
guido siendo un hecho preocupante. La FAO calcula­
ba que en 1973 el 70% de la población agrícola lati­
noamericana vivía en condiciones de subsistencia, que 
45 millones de asalariados agrícolas y 40 millones de 
pequeños propietarios percibían en conjunto alrededor 
del 35% del ingreso agrícola total, y que su ingreso 
medio per cápita se estimaba en 115 dólares de 1970 
por año. Los agricultores medianos eran el 28% de la 
población agrícola y constituían el 43% de la empresas 
del sector. Los grandes propietarios representaban el 
2% de la población agrícola, poseían el 22% de las 
empresas y su ingreso medio per cápita se estimaba 
en 2.560 dólares de 1970 por año. A lo anterior se 
sumaba una aún fuerte concentración del acceso a las 
tierras: los grandes propietarios ocupaban el 47% de 
las tierras bajo cultivo, y los campesinos sólo el 2.5% 
de ellas.

Si se distingue entre agricultura empresarial y 
agricultura de pequeños agricultores, a comienzos de 
los años setenta las diferencias entre ambas eran sig­
nificativas.

El hecho es que los últimos decenios han estado 
marcados en América Latina por la descomposición 
de la agricultura tradicional. Según Gomes y Pérez 
(1979), frente a esta situación surgieron tres opciones, 
que se han aplicado en combinaciones diversas en los 
distintos países: el aumento del número y la  partici­
pación de los asalariados en la población activa agrí­
cola; la expansión física de las agriculturas de subsis­
tencia, aunque a veces sólo en términos de personas y 
unidades de producción, y el incremento de la migra­
ción a las ciudades. Pero a la vez la economía agraria 
de tipo capitalista fue adquiriendo un notorio predo­
minio. El resto de alguna manera pasó a depender de 
ella: en el caso del minifundio, por la venta ocasional
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de fuerza de trabajo; en el caso de los campesinos 
autónomos, porque debieron colocar la parte del ex­
cedente que producían en un mercado donde la inci­
dencia de la economía capitalista agraria era decisiva; 
y en el caso del latifundio, por la necesidad de rees­
tructurar sus relaciones internas de producción para 
seguir participando competitivamente en el mercado. 
Al respecto, Miró y Rodríguez (1982) advierten que 
no ha habido procesos de homogeneización progresiva 
en el agro de la región, y que la incidencia en éste de 
la economía capitalista se manifiesta en ciertas zonas 
y espacios geográficos, y en otras no.

Por su parte, Gomes y Pérez (1979) consideran 
que la articulación de la economía campesina con la 
agricultura moderna se lleva a cabo también a través 
de las empresas comerciales y agroindustriales, las 
que se desarrollan conjuntamente con la capacidad de 
expandir la producción comercial del agro. Tales em­
presas tienden a un manejo monopsónico del mercado, 
lo que constituye un elemento adicional de captación 
del excedente producido por el sector campesino; éste, 
en tanto, es el que suele absorber los efectos de las 
variaciones de precios y crisis de sobreproducción 
que pueden generarse.

López Cordovez (1982) señala una serie de rasgos 
que caracterizan al sector empresarial agrícola mo­
derno: mayor homogeneidad como segmento pro­
ductor; empresas con un tamaño económico de me­
diano a grande; grado importante de control de los 
recursos productivos; cierta magnitud de capital y de­
terminada composición de sus inversiones; relativa 
complejidad de los sistemas tecnológicos que adopta; 
algún grado de especialización en las líneas de pro­
ducción; perfeccionamiento de la organización técnica 
y administrativa; instauración de ciertas modalidades 
de relación laboral; interrelación con otros ámbitos 
(como las finanzas, la industria, el comercio y los 
medios de comunicación) y vínculos con los centros 
de poder y decisión. Además, como indican Gomes y 
Pérez (1979), las empresas modernas son las que más 
a menudo se benefician de las inversiones públicas en 
infraestructura y de muchos de los incentivos econó­
micos y servicios de apoyo, así como del acceso a 
créditos, precios remuneradores, mercados relativa­
mente protegidos y asistencia técnica. Todo esto hace 
que las nuevas tecnologías tiendan a concentrarse en 
empresas de este tipo y que los grupos empresarios 
modernos tiendan a consolidarse. A lo anterior debe 
sumarse la capacidad política de estos grupos para 
movilizar el apoyo del aparato estatal.

En la modernización han participado también las

empresas transnacionales, no sólo en actividades 
agrarias tradicionales sino también en la creación de 
una agroindustria. Aunque la agroindustria tiene cier­
ta antigüedad en la región y de hecho el sector ali­
mentario es uno de los más importantes de la industria 
regional, se repite en ella cierto patrón de la estructu­
ra productiva industrial. También en el agro las ra­
mas que producen bienes de consumo populares crecen 
más lentamente que las que producen alimentos ela­
borados para estratos medios y altos.

López Cordovez (1982) señala que en su expan­
sión la agroindustria se apoya principalmente en el 
empresariado agrícola, que puede facilitarle la articu­
lación de sus producciones con la actividad comercial. 
Por lo tanto, las empresas agrícolas orientan su pro­
ducción hacia los consumidores urbanos de ingresos 
medios y altos con capacidad económica suficiente 
para adquirir sus productos elaborados industrialmen­
te. La agroindustria —señala el autor citado—  deja 
de lado a la agricultura campesina y a los consumido­
res rurales y urbanos pobres. Pero las empresas trans­
nacionales no sólo han estado presentes en el desarro­
llo de la agroindustria, ya que ha habido también una 
fuerte inversión extranjera en las industrias de la ma­
quinaria agrícola, los productos agroquímicos (fertili­
zantes, insecticidas, fungicidas, herbicidas) y los pro­
ductos veterinarios.

Estrechamente ligada a la transformación descri­
ta del sector agrario se ha producido una “asalariza- 
ción” de la fuerza de trabajo agrícola. Pero esta asala- 
rización no siempre ha significado trabajo permanen­
te. Una modalidad de contratación bastante extendida 
es la de los trabajadores temporeros, procedimiento 
común en Argentina y Chile para la recolección y 
empaque de frutas, y en Centroamérica para la cose­
cha del café, pero que se extiende también a otras 
actividades. En Brasil se estima que aproximadamen­
te el 40% de la fuerza de trabajo agrícola está contra­
tada bajo dicho régimen. Según Katzman (1984), este 
fenómeno se ha asociado con la introducción parcial 
de tecnología ahorradora de fuerza de trabajo en cier­
tas fases del ciclo productivo de cada cultivo y también 
con la sobreoferta de fuerza de trabajo. En algunos 
casos la mano de obra para faenas temporales se re­
cluta incluso en áreas urbanas y aun entre habitantes 
periféricos de las grandes metrópolis. Para Miró y 
Rodríguez (1982), la contratación de trabajadores 
temporales que reemplazan a los permanentes se aso­
cia a la sobreoferta de trabajo; en cambio, cuando 
ésta no existe o hay alternativas como la migración a 
zonas de frontera, se tiende a recrear relaciones simi­

ESTRUCTURA SOCIOECONOMICA Y COMPORTAMIENTO COLECTIVO • RODRIGO BAÑO



R E V I S T A  DE  L A  C E P A L  50 * A G O S T O  1993 187

lares al colonato o directamente semiserviles. La con­
tratación temporal tendría lugar incluso en zonas donde 
operan empresas agroindustriales, pero con escasez 
relativa de fuerza de trabajo.

Paradójicamente, junto al desarrollo de la econo­
mía agrícola empresarial se ha dado un aumento de 
las unidades familiares de explotación. Este fenóme­
no de “campesinización” ha sido bastante extendido 
en los países del área andina (Bolivia, Chile, Ecuador 
y Perú) pero también está tomando presencia, por 
ejemplo, en Centroamérica. Los especialistas en el 
sector agrario estiman que la agricultura campesina 
se caracteriza porque las motivaciones fundamentales 
de su actividad económica son las de asegurar el nivel 
de ingreso familiar, reproducir su fuerza de trabajo y 
reponer sus herramientas y aperos de labranza. La 
organización de sus labores productivas se asienta en 
el trabajo de la familia y lo que busca principalmente 
es la reproducción simple o ampliada de la unidad 
familiar. Sin embargo este campesinado no puede ser 
considerado meramente como la permanencia de una 
actividad tradicional.

En los momentos de crisis de comienzos de los 
años ochenta la agricultura campesina tuvo una capa­
cidad de respuesta a veces superior a la de la economía 
empresarial, y contribuyó a que la caída de la produc­
ción de bienes básicos no fuera tan drástica como la 
esperada. Como hecho esporádico, incluso ha habido 
algunos grupos de pequeños terratenientes que han 
logrado beneficiarse de una mejor relación de precios 
de intercambio para los productos alimenticios en el 
mercado interno y a la vez acceder a un mayor apoyo 
estatal orientado a la agricultura campesina. Sin em­
bargo, como la meta principal de la economía campe­
sina sigue siendo la de asegurar la sobrevivencia del 
grupo familiar, en las nuevas condiciones el campesi­
nado dedica parte de su tiempo de trabajo a faenas 
asalariadas en unidades productivas distintas de la 
unidad familiar. Los ingresos que así obtiene se han 
convertido en un elemento básico para la subsistencia 
de la familia y de la propia economía campesina,

3. El sector de los servicios

La evolución del sector de los servicios y su signifi­
cado es un tema que se discute hoy en América Latina. 
Comparado con la experiencia de países avanzados, 
el crecimiento del sector no parecía guardar relación 
con el grado de desarrollo de los sectores directamen­
te productivos. En 1980 la participación de los servi­
cios en la economía latinoamericana en su conjunto

era semejante a la que se observaba en las economías 
centrales capitalistas en 1960, y en países como Ar­
gentina, Colombia, Chile, Uruguay y Venezuela la 
cifra era igual o superior a la de 1980 en las economías 
con que se comparaba (Pinto, 1984). Sin desconocer 
este hecho, otros autores han indicado que ha habido 
un cambio en el modo de considerar el sector de los 
servicios. Según ellos, el desarrollo fue concebido 
tradicionalmente como un proceso que se daba por 
etapas y pasaba paulatinamente de la agricultura a la 
industrialización y de ahí a una fase posindustrial, a 
veces denominada “sociedad de servicios”.

Por su parte. Prieto (1986) hace notar que algu­
nos estudios posteriores han asignado especial impor­
tancia a las conexiones que parecen existir entre de­
terminadas actividades de servicios y el resto de la 
trama económica y social de los países. Las extemali- 
dades que generarían estas conexiones serían de tal 
magnitud, que no sólo transformarían el suministro 
eficiente y a bajo costo de ciertos servicios en uno de 
los factores condicionantes del ritmo de desarrollo, 
sino también en un elemento determinante para mol­
dear los estilos y patrones de desarrollo buscados por 
los países. Lo anterior parece aplicarse a la fase actual 
del desarrollo de la economía internacional, aunque 
es preciso determinar cuáles servicios desempeñan el 
papel que se señala y cuáles no lo hacen y por lo 
tanto pertenecen más bien a lo que se ha dado en 
llamar la “terciarización espuria” . El mismo autor 
destaca la magnitud del sector de los servicios en 
América Latina y su incidencia económica, social y 
tecnológica; en promedio este sector aporta alrededor 
del 60% del valor agregado total de la región y emplea 
por lo menos 46% de su fuerza de trabajo, cifra esta 
última que puede ser aún mayor si se tiene en cuenta 
la densidad laboral y el peso de las actividades de 
servicio en el extenso sector informal de las economías 
de la región. Esta última frase, sin desdeñar la signifi­
cación del sector de los servicios, introduce un ele­
mento de cautela acerca de su papel. Por su parte 
Pinto (1984), sin desconocer las modernizaciones que 
se han dado en el sector, subraya que en América 
Latina ha habido y hay un sobredimensionamiento de 
las ciudades principales que se asocia a una terciari­
zación espuria, sobre todo en los servicios no califica­
dos o en diversas modalidades de subempleo u ocu­
paciones informales.

Lo expuesto tiene gran relevancia para la consi­
deración de la naturaleza de la estructura y la estratifi­
cación sociales en América Latina y sobre todo para 
la comprensión de su dinámica de cambio y transfor­
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mación. Conviene entonces hacer algunas precisio­
nes, aunque sólo sea a título ilustrativo. Katzman 
(1984) dice que estudios hechos en cinco países (Bra­
sil, Costa Rica, Guatemala Perú y Venezuela), a co­
mienzos de los años ochenta muestran que los servicios 
que más crecen son los vinculados a la producción 
(bancos, agencias de crédito, instituciones financieras, 
de seguros, de bienes raíces, servicios de almacena­
miento y servicios generales a las empresas), pero 
que su participación en el sector es sólo de 7%. El 
segundo lugar lo ocupan los servicios sociales y co­
munales, incluyendo las actividades de gobierno, las 
fuerzas armadas, la salud, la educación, la cultura, 
el bienestar social, las comunicaciones, el sanea­
miento urbano y otros servicios que en gran parte se 
prestan a través del aparato estatal. Los servicios 
distributivos (transporte y comercio) se hallan en 
tercer lugar en cuanto a tasa de crecimiento (salvo 
en Brasil), pero en cambio emplean el grueso de la 
fuerza de trabajo del sector terciario. Por último, el 
cuarto lugar corresponde a los servicios personales, 
en el cual el servicio doméstico constituye el seg­
mento de mayor peso. De hecho, en este sector tan 
heterogéneo ha habido modernización técnica, pero 
ésta ha tendido a concentrarse en la informática y en 
los sectores financieros.

Sin embargo, como los servicios modernos están 
causando cambios en las características de los deno­
minados estratos medios, conviene detenerse en este 
hecho. Según Prieto (1986), la transnacionalización 
de los servicios ha sido la continuación lógica de la 
transnacionalización de bienes. Ha tenido lugar en 
grandes conglomerados bancarios y de seguros, de 
publicidad, de auditoría y de muchos otros servicios 
que prestan apoyo esencial a la intemacionalización 
de la economía de los países centrales. Trátese o no 
de empresas transnacionales, la modernización se ha 
dado en los transportes, a través de la tecnología de 
contenedores y la integración de diferentes modos 
de transporte en operaciones a gran escala. Y en la 
propia producción de bienes misma ha crecido el 
componente de servicios, en especial informáticos, 
lo que es particularmente válido en el caso de los 
bienes de alta tecnología y gran dinamismo en el 
comercio internacional. La tecnología influye en la 
intemacionalización y la marcada transformación de 
ciertos servicios — incluso algunos de índole profe­
sional para los cuales antes era casi obligatorio recu­
rrir a capacidades nacionales (por ejemplo, servicios 
de arquitectura y consultorías de gestión)— , en los 
que se aplican técnicas computarizadas de diseño o

de gestión. Cabe señalar que estos procesos de mo­
dernización pueden conducir a formas mayores de 
concentración.

Pero además de la modernización de los servi­
cios por la incorporación de nuevas tecnologías, se 
están dando cambios en las formas tradicionales de 
organización de algunos de ellos, lo que repercute en 
la estructura del poder económico y social. En este 
sentido tiene particular relevancia la fusión de las 
instituciones bancarias con las no bancarias del área 
financiera, dando origen así a “bancos múltiples” que 
pasan a administrar libretas de ahorro, y realizan ope­
raciones de mercado abierto, suscripción de fondos 
de inversión y fondos de capital, operaciones de fi- 
nanciamiento del sistema de vivienda, operaciones 
individuales o industriales de la construcción y otras. 
Por lo demás, los bancos de inversión a menudo se 
han constituido en bancos comerciales, y la banca se 
ha expandido a otros sectores, formándose de este 
modo grandes gmpos económicos con intereses di­
versificados, En este proceso han desempeñado un 
papel decisivo los grupos extranjeros.

Como se ha visto, la heterogeneidad del sector 
de los servicios es grande y los estratos sociales que 
lo componen son muy diversos. Se suele establecer 
una conexión entre el sector terciario y los estratos 
medios. Aunque esta no sea enteramente apropiada 
por el hecho de que esos estratos también tienen pre­
sencia significativa en otros sectores de la economía, 
no se puede desconocer que en América Latina su 
crecimiento y significación social y política ha estado 
ligada a las características del sector terciario.

Según Wolfe (1990), debido a la crisis de los 
años ochenta —aunque quizás también a otros factores 
anteriores no sólo económicos—  los estratos medios 
asalariados vivieron situaciones de inseguridad y ex­
perimentaron bajas en sus ingresos. Esto habría hecho 
crecer la disparidad entre la realidad y las aspiraciones 
de tales grupos —en especial las de consumo moderno 
y de movilidad ascendente entre generaciones— , as­
piraciones que se habrían arraigado en los años de 
expansión económica. En los estratos medios, los 
grupos que habían mostrado un mayor crecimiento 
correspondían a la tecnocracia, a los profesionales y a 
la burocracia del sector público, principales fuentes 
de ocupación de los egresados universitarios. Pese a 
la crisis y a las políticas de desburocratización, la 
dotación en términos de número de personas se man­
tuvo y en algunos casos se incrementó, pero a costa 
de reducciones de ingresos y pérdida de calidad de 
sus condiciones de trabajo.
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Rama y Faletto (1986) ponen de relieve que los 
marcos de referencia intelectuales de esos grupos 
cambiaron marcadamente, aproximándose a los de sus 
pares del mundo desarrollado, con orientaciones vin­
culadas a la eficiencia, la especialización funcional, 
la organización racional y nuevas concepciones del 
Estado. Los estratos medios dependientes o asalaria­
dos surgieron algunos con el incremento de las fun­
ciones administrativas del Estado, y otros con el de­
sarrollo de los servicios comerciales para un consumo 
urbano creciente, o bien con la expansión de los ser­
vicios sociales y comunitarios, en particular los de 
educación y salud. En cambio, los estratos medios 
independientes no manuales perdieron peso en toda 
la región, se vieron acosados por el crecimiento del 
Estado y por las grandes organizaciones económicas 
e incluso en muchos casos perdieron status frente a 
otros grupos, como por ejemplo el de los obreros 
calificados. Por otra parte, la tecnocracia y la burocra­
cia — o más bien ios miembros de ellas—  desempe­
ñaron un papel clave, puesto que administraron de 
manera ad hoc las funciones de los recursos públicos 
tanto en la acumulación de capital como en la repro­
ducción de la fuerza de trabajo y pasaron a articular y 
mediatizar las relaciones entre las clases o entre los 
intereses particulares y esos recursos. La función de 
mediatización las transformó en los sujetos virtuales 
de la política.

4. La informalidad

Son muchos los autores que han insistido en que sub­
sisten rasgos concentradores y excluyentes en el actual 
estilo de desarrollo, cuya manifestación más visible 
es la magnitud de la fuerza de trabajo “informal”. El 
Programa Regional del Empleo para América Latina 
y el Caribe (PREALC, 1988a) señala que entre 1980 
y 1983 el crecimiento de la población económica­
mente activa no se desaceleró con la crisis. En una 
primera etapa, el ajuste descansó principalmente en 
un rápido aumento del desempleo abierto y luego en 
la fuerte expansión de la ocupación informal urbana. 
El bienio 1984-1985 se caracterizó por el inicio de 
una recuperación parcial: el total de desocupados des­
cendió 8% pero en gran medida lo hizo por el aumen­
to del empleo informal. El empleo formal urbano cre­
ció anualmente alrededor de 2.6 %, en tanto que el 
informal lo hizo a razón de casi 7%. En 1985 y 1987 
la recuperación se acentuó, pero la fuerte expansión 
del empleo informal se mantuvo, y de hecho en ella 
se basó el ajuste del mercado laboral. Cabe tener en

cuenta que hay empleo informal en todos los sectores 
económicos: por ejemplo, en la industria es relativa­
mente alto y cercano al promedio de los otros secto­
res. De aquí que no sólo sea importante definir quié­
nes conforman la fuerza de trabajo informal en térmi­
nos individuales, sino también tener presente que mu­
chos se vinculan a “empresas informales” .

Citando a Víctor Tockman, los autores Castillo 
y Cortellese (1988) describen la “empresa informal” 
como una organización rudimentaria, sin una clara 
división del trabajo ni de la propiedad de los medios 
de producción, con muy poco capital comprometido 
y bajos requisitos de habilidades. La “empresa infor­
mal” tiene dificultades de acceso a los mercados 
competitivos y a la base de los mercados concentra­
dos, y su posibilidad de competir está determinada 
por el ingreso medio como variable de ajuste. Dada 
la restricción del mercado, mientras mayor sea el 
excedente de mano de obra, menor será el ingreso 
percibido por cada persona que trabaja en actividades 
informales. En los momentos de crisis, anota Wolfe 
(1990), el descenso de la producción de las industrias 
modernas de bienes de consumo, de la capacidad de 
importación y del poder de compra de los consumi­
dores ofrecían un radio de maniobra a las industrias 
pequeñas no reglamentadas, pero es probable que 
haya sido aprovechado por las grandes empresas a 
través de la utilización del sector informal para la 
producción a destajo y la comercialización del pro­
ducto en el comercio callejero.

Según el PREALC (1987), si bien la informalidad 
deriva en gran medida de la búsqueda de ingreso para 
sobrevivir, los gobiernos se han adecuado pasivamente 
a tal situación por la vía de la tolerancia y la legitimi- 
zación progresiva de situaciones de hecho. Tal es el 
caso de las construcciones precarias, del funciona­
miento de servicios de transporte sin reglamentación 
y del crecimiento de la actividad comercial no autori­
zada. Incluso como respuesta a la crisis, en muchos 
casos se buscó dar mayor flexibilidad al mercado de 
trabajo, reformando las disposiciones al respecto, o 
disminuyendo la fiscalización y aumentando la tole­
rancia ante la evasión de las disposiciones vigentes. 
Como es de suponer, todos estos hechos afectan ade­
más la capacidad de los sindicatos de los sectores 
organizados para llevar a cabo una política activa de 
negociación colectiva. Es importante destacar, por úl­
timo, lo que diversos autores han sostenido, esto es, 
que las relaciones entre las actividades modernas y 
las informales reflejan una especie de balance comer­
cial. El segmento informal adquiere en el moderno
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SUS bienes de ca p ita l, m uchos de sus insum os de p ro ­
ducc ión  y  la  m ayo r parte  de los bienes que consum en 
sus fa m ilia s , y  a su vez vende a los asalariados del 
segm ento m oderno una variedad de bienes y  se rv i­

cios que mantienen aproximadamente equilibrado ese 
balance comercial. De este modo, la situación dual en 
términos de incluidos y excluidos no significa la au­
sencia de relaciones entre ambos grupos.

II
La estratificación sociai y 

ia generaiización de intereses

Frente a la heterogeneidad anteriormente descrita, el 
problema social y político que se plantea es el de la 
posibilidad de acción colectiva, es decir, de que cier­
tos sectores o grupos puedan determinar el proceso 
social y político o al menos influir en él. Al respecto 
es preciso examinar ciertas condiciones de la acción 
colectiva que están dadas por la capacidad de genera­
lizar y organizar intereses comunes, ya sea para la 
defensa corporativa o para la proyección de esos inte­
reses como propuesta de orden social.

1. La heterogeneidad y la posibilidad de
generalizar intereses a nivel empresarial

En América Latina el predominio casi sin alternati­
va del pensamiento neoliberal podría llevar a la fácil 
conclusión de que el empresariado ha conseguido 
no sólo generalizar sus intereses como sector, sino 
que ha logrado convertirlos en un proyecto capaz de 
imponerse como común a la sociedad en su conjunto. 
El término gramsciano de hegemonía sería aplicable 
entonces al empresariado como clase dirigente. Sin 
embargo, en ese nivel de abstracción no estamos en 
condiciones de comprender las acciones desplegadas 
por el empresariado, que harían posible, con deter­
minadas características, que se ejerza esa hegemo­
nía.

Al respecto, se aprecia que el empresariado ha 
aumentado su heterogeneidad más allá de lo que tra­
dicionalmente permitió diferenciarlo en relación con 
su tamaño y el sector de la economía en que actuaba. 
Esta situación dificulta sus posibilidades de generali­
zar sus intereses. Las diferencias de nivel tecnológi­
co de las empresas tienen importancia pero aún más 
la tienen la índole y el nivel de su articulación con 
otras empresas, especialmente en el ámbito transna­
cional.

La información sobre los altos sectores empresa­
riales es muy escasa, ya que se guarda reserva sobre 
sus reales vinculaciones; el grado de control sobre 
diversas empresas y la eonformadón de grupos eco­
nómicos. Sin embargo, los estudios existentes tien­
den a resaltar el papel cada vez mayor de las grandes 
empresas transnacionales en la conformación de los 
principales grupos económicos, así como el predomi­
nio del segmento financiero sobre los demás.

Salvo en ciertos aspectos muy genéricos, como 
el de las políticas impositivas, no suele ser fácil gene­
ralizar intereses a nivel global. Por el contrario, se 
suscitan conflictos entre diversos actores que presio­
nan al Estado para obtener medidas que los favorez­
can. Los actores principales de esos conflictos suelen 
ser, por una parte, los grupos económicos nacionales 
ligados a las empresas transnacionales y, por otra, las 
empresas orientadas al mercado interno.

Los grupos económicos transnacionales tienden 
a la autorregulación, razón por la cual son fuertes 
impulsores de la idea de la prescindencia estatal en 
la economía y del máximo grado de apertura al exte­
rior. A su vez, las empresas que producen para el 
mercado interno tienden a desarrollar formas de or­
ganización corporativa para la  defensa de sus inte­
reses, casi siempre ligados a una producción especí­
fica, y tienden a demandar regulación estatal, espe­
cialmente en términos, entre otros, de protección 
arancelaria, precios garantizados, créditos blandos y 
asistencia técnica.

Estos actores centrales por el lado empresarial 
no son nuevos en América Latina sino que, por el 
contrario, han marcado casi siempre la tónica de los 
sectores dominantes, alternándose muchas veces en 
el predominio. Lo que se advierte ahora es que las 
ventajas que adquirieron las empresas ligadas a la 
producción para el mercado interno durante la etapa

ESTRUCTURA SOCIOECONOMICA Y COMPORTAMIENTO COLECTIVO • RODRIGO BAÑO



R E V I S T A  DE  L A  C E P A L  50 * A G O S T O  1993 191

de sustitución de importaciones se han ido perdiendo 
en gran medida y que vuelve a tener mayor peso el 
sector de exportación. No obstante, la actual presen­
cia de grupos económicos transnacíonales suele tras­
cender la nítida diferenciación de mercados internos 
y externos. La trasnacionalización segmentada del 
mercado interno de bienes y servicios, así como la 
creciente trasnacionalización del mercado laboral, ge­
nera inclusive serias dificultades para poder estable­
cer las anteriores diferenciaciones.

El gran empresariado moderno suele ser bastan­
te cosmopolita, ligado a la economía internacional y 
vinculado a sectores muy diversos de la producción 
en el país y en el extranjero. Su participación en 
grupos económicos de integración vertical y horizon­
tal y en rubros muy diversos de la economía, le dan 
una gran capacidad de autorregulación y disminuyen 
o eliminan la necesidad de representar sus intereses 
ante el poder público. Por lo demás, de ser necesario, 
se hace escuchar directamente por las autoridades, 
cautelosas ante las consecuencias de una posible mo­
vilización de su enorme poder económico. Esta situa­
ción, por lo demás, quedó bastante clara frente a la 
crisis de la deuda externa.

Fuera de estos sectores, la generalización de los 
intereses del sector empresarial, siempre difícil debido 
a las necesidades diferentes y hasta contrapuestas de 
sus diversas actividades, suele hacerse a través de 
organizaciones gremiales de antigua data en la región. 
Estas en general actúan como grupo de presión, cuya 
eficacia suele ser mayor mientras más específico sea 
el sector representado. Pero actualmente pareciera 
tenderse a una progresiva pérdida de poder de las 
asociaciones gremiales de empresarios. Esta situación 
guarda coherencia con la mayor heterogeneidad em­
presarial a que hacíamos referencia y se ve reforzada 
por el hecho de que las grandes empresas transnacio­
nales tienden a integrar subordinadamente a otros nú­
cleos empresariales, vinculando los intereses de éstos 
a los propios, alterando así los lazos de solidaridad 
que se podrían producir entre empresarios de similar 
condición.

Pese a todo, cabe recordar que en varios países 
de la región la percepción de una amenaza grave (real 
o supuesta, pero sentida como real) contra los funda­
mentos de la existencia de la clase empresarial provo­
có en ella una fuerte reacción en cuanto tal y robuste­
ció sus organizaciones gremiales. Posteriormente, la 
oleada de regímenes autoritarios en el Cono Sur y en 
otros países de la región se impuso y se mantuvo con 
el fuerte respaldo de esas organizaciones gremiales.

las que acrecentaron aún más su fuerza y capacidad 
de intervención. Esto ha hecho que aun en el período 
de consolidación democrática hayan seguido siendo 
bastante fuertes. Pero su fuerza es más política que 
económica y tiende a disminuir a medida que el pro­
ceso de modernización va contribuyendo a la confor­
mación predominante de grandes grupos económicos 
nacionales ligados al capital transnacional.

2. La generalización de intereses de los
estratos medios

Aparte la dificultad teórica y empírica de definir a los 
estratos medios, las transformaciones ocurridas en 
materia de representación, organización y acción de 
ciertos grupos con los cuales se les identificaba son 
apreciables.

En efecto, en el pasado los estratos medios co­
braban visibilidad a través de un numeroso contin­
gente de empleados de servicios tanto públicos como 
privados de capacitación y de reproducción de las 
condiciones de vida; una capa de profesionales y téc­
nicos, y una extensa pequeña burguesía ligada a las 
diversas actividades de la economía y especialmente 
numerosa en el comercio y el transporte. Su vincula­
ción directa con el Estado, o su dependencia de la 
demanda de los estratos populares o medios facilitaba 
su articulación en proyectos desarroUistas encaminados 
a la incorporación social de los sectores marginales al 
sistema.

La posibilidad de generalizar intereses era fuerte 
en el sector público, con capacidad de presión a nivel 
tanto sindical como político. A nivel profesional y 
técnico, las asociaciones gremiales lograban bastante 
éxito en la defensa corporativa. La pequeña burguesía, 
en cambio, tenía grandes dificultades para lograr una 
generalización de intereses, salvo en casos esporádicos 
en que lograba movilizarse a través de organizaciones 
que, sin tener mayor cohesión, podían transformarse 
en referentes de acción colectiva en situaciones muy 
específicas.

Hoy el panorama se encuentra bastante cambiado, 
aunque en grados que varían mucho según las situa­
ciones nacionales (CEPAL, 1991).

Así, ha habido una fuerte disminución del em­
pleo público, producto de la acelerada privatización 
del sector estatal productivo y de servicio. En los 
casos en que no ha habido una directa reducción del 
empleo estatal, su importancia relativa ha disminuido 
en actividades de especial importancia, como las de 
educación y salud, las que han entrado en una des­
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medrada competencia con empresas privadas que 
desalientan las acciones reivindicativas de sus traba­
jadores.

La crisis del sector público, experimentada de 
muy diversas maneras en los países latinoamericanos, 
significó la pérdida de posiciones estructurales que 
permitían una relativa capacidad de generalizar inte­
reses y conformar organizaciones fuertes. La emer­
gente empresa privada en los servicios sociales no 
sólo ha diversificado el contradictor de referencia, 
sino que ha contribuido también a acrecentar la hete­
rogeneidad. Este aumento de la heterogeneidad hace 
más difícil la generalización de intereses, ya que no 
sólo ha traído consigo abismantes diferencias de re­
muneraciones, sino también diferentes modalidades 
de vinculación con la empresa y de trabajo.

Por su parte, los profesionales y técnicos ven 
acelerarse la pérdida del carácter “liberal” de sus acti­
vidades y pasan a incorporarse, en muy diversas con­
diciones, a empresas en las cuales suele ser muy im­
portante la inversión en equipos y tecnología. El caso 
de la salud es especialmente ilustrativo al respecto, 
pero en todos los rubros ocurren situaciones similares. 
A lo anterior hay que agregar la emergencia de nuevos 
técnicos y profesionales que se incorporan a empresas 
muy directamente vinculadas a la producción, como 
la moderna publicidad, las comunicaciones y la infor­
mática. Su falta de tradición gremial y su fuerte de­
pendencia de la inversión tecnológica los dejan bas­
tante poco capacitados para la generalización de inte­
reses a cualquier nivel. Y por tratarse de actividades 
recientes, la expectativa de movilidad social individual 
es muy elevada, lo que desalienta toda orientación 
por la acción colectiva.

Por último, la pequeña burguesía, que tiene 
siempre dificultades para generalizar sus intereses, ve 
acrecentarse también su heterogeneidad. Esto sucede 
no sólo como consecuencia del avance tecnológico y 
de la inserción en el modelo económico dominado 
por la tendencia a la transnacionalización, sino también 
por la emergencia de un nuevo segmento de pequeños 
empresarios, surgidos del desplazamiento del empleo 
público, que emprenden actividades por cuenta propia 
en el comercio, el transporte e incluso la industria y 
la agricultura. Tiende a extenderse asimismo la de­
pendencia del empresariado mediano y pequeño res­
pecto de la gran empresa: en los servicios a través de 
la subcontratación de tareas y en el sector productivo 
a través de redes de elaboración, distribución y co­
mercialización de la producción (agrícola y pesquera) 
o de la integración de partes (industria). El aumento

de la heterogeneidad y la dependencia refuerza por 
cierto la dificultad de generalizar intereses y se des­
emboca en una disminución de la presencia de los 
empresarios pequeños y medianos en las organizacio­
nes gremiales del empresariado.

Ahora bien, si además de considerar los cambios 
ocurridos en cada segmento de los estratos medios, 
atendemos a la alteración de la proporcionalidad entre 
ellos, se aprecia que aumenta la presencia de los seg­
mentos más permeables a la autoidentificación em­
presarial y a una ideología consecuente con ella, lo 
cual refuerza el individualismo y contribuye a atomizar 
dichos estratos. A la vez, a éstos se les hace más 
difícil configurar posiciones de acercamiento a los 
estratos populares, como hicieron en períodos ante­
riores de mayor integración social. Y por último, la 
segmentación de los mercados de bienes y servicios y 
su intemacionalización alejan a los estratos medios 
de la defensa de políticas redistributivas y de integra­
ción de los estratos populares.

3. La generalización de Intereses del sector
obrero

A lo largo de los años la región ha prestado atención 
preferente al sector obrero, por la importancia atri­
buida y real que, a partir de la industrialización lati­
noamericana, ha tenido en la conformación de fuer­
zas sociales y políticas de gran gravitación. El patrón 
de desarrollo europeo, que de manera implícita o 
explícita está siempre presente en los análisis del 
tema en la región, guió muchos de los estudios rea­
lizados en términos comparativos (entre otros, el de 
Przeworski, 1983).

La capacidad de generalización de intereses en 
el sector obrero se daba casi por descontada, a la vez 
que las tesis socialistas le conferían claramente la 
posibilidad revolucionaria de trascender tal generali­
zación y proyectarse como el fundamento de una re­
organización social. Lo que para otros parecía difícil, 
para los obreros se presentaría como algo natural. 
Aunque se cuestionara su supuesta misión histórica, 
la organización sindical era un hecho a medida que 
avanzaba la industrialización, y su papel político tam­
bién parecía claro en fenómenos como el populismo 
o la configuración de lo que se ha denominado el 
“Estado de compromiso” .

Los estudios de la CEPAL sobre este sector 
dan cuenta de cambios de importancia que inciden 
muy directamente en su capacidad de generalizar 
intereses y de actuar como sujeto colectivo (CEPAL,
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1989). Según una estimación cuantitativa bastante 
ligada al problema de la “asalarización” y “des-asa- 
larización” de la mano de obra, la primera, mirada 
como un fenómeno natural del desarrollo capitalista, 
no sería lineal, ni constante e irreversible: en gene­
ral, habría habido un proceso de asalarización, aun­
que no muy vigoroso, en el período 1950-1980, pero 
con la crisis de los años ochenta se habría producido 
el proceso inverso.

En la actividad agrícola, siempre según esos es­
tudios, se habría dado una asalarización acelerada, 
producto de la mayor capitalización en el campo que 
trajo consigo el desarrollo de la moderna empresa 
agrícola orientada a la exportación y al consumo in­
terno. Pero contrariamente a lo que cabía esperar, esa 
mayor asalarización no se ha traducido en una mayor 
homogeneidad de los obreros agrícolas, lo cual obvia­
mente dificulta la generalización de intereses. Por otra 
parte, la asalarización agrícola no sólo está vinculada 
con las condiciones propias del tipo de empresa, sino 
que también con las características estacionales de la 
producción. Estas últimas han dado origen a un im­
portante segmento de trabajadores temporeros de ras­
gos muy peculiares, entre los cuales hay mucha mano 
de obra urbana y gran presencia de mujeres. Una si­
tuación similar, con diferencias propias de la actividad, 
se aprecia en el sector pesquero.

En el sector industrial, los estudios citados 
muestran que es muy distinta la situación del obrero 
en la gran industria moderna de bienes de capital o 
intermedios, en la de bienes de consumo durables o 
no durables, en la mediana y pequeña industria, en 
talleres o en la construcción. Si a esto se suman las 
diferencias de capacidad tecnológica, queda de mani­
fiesto una gran heterogeneidad que se manifiesta en 
intereses diversos e ineluso contrapuestos.

En la minería se observan también cambios de 
gran importancia que han afectado la capacidad de 
acción de sectores que tradicionalmente han tenido 
gran presencia sindical y política. A través de un largo 
proceso, acelerado en los últimos años, la tecnificación 
de las faenas ha ido desplazando la producción basada 
en el uso intensivo de mano de obra, que agrupaba a 
grandes masas de trabajadores de escasa calificación 
en condiciones de “campamento”, con intensa vida 
comunitaria. El número de trabajadores mineros se ha 
reducido fuertemente, a la vez que se han elevado los 
niveles de calificación requeridos. Aunque subsisten 
algunas empresas mineras tradicionales, ellas están 
en firanca declinación y sus expectativas de sobrevivir 
sólo descansan en una reconversión que significaría

la expulsión masiva de mano de obra, la que se acele­
raría a medida que se proceda a privatizar la activi­
dad. En países de tradición minera como Bohvia, Chile 
y Perú, la situación ha ocasionado movilizaciones de­
fensivas de los trabajadores afectados, las que no han 
logrado detener el proceso de expulsión, aunque en 
algunos casos han retrasado la privatización. En tér­
minos gráficos se podría decir que la imagen del mi­
nero del carbón o del cobre tiende a ser desplazada 
por la del trabajador petrolero. Su menor número, 
alta calificación y buenos ingresos generan otro tipo 
de intereses, distintos de los de la gran masa obrera 
del país.

Por último, los estudios citados señalan que se 
ha producido un fuerte incremento de los obreros que 
trabajan en el sector de los servicios, dando lugar a lo 
que se ha denominado la “terciarización de la dase  
obrera”. Esto es coherente con la tendencia mundial a 
la tecnificación de la producción industrial y al creci­
miento del sector terciario. El incremento de estos 
obreros se ha dado de preferencia en los transportes, 
las comunicaciones, las reparaciones y los servicios 
personales no domésticos (CEPAL, 1989), Con ello 
se ha generado una clase obrera terciarizada, que re­
presenta un tercio o más de la población económica­
mente activa en muchos países de la región y cuyas 
características son distintas de las que presenta la cla­
se obrera industrial que sirvió de base para todos los 
análisis sobre condiciones y acción en términos de 
conflicto de clases. Las diferencias se dan no sólo 
porque los obreros terciarizados no tienen participación 
directa en la producción material, sino también porque 
las condiciones de su trabajo no facilitan la identidad 
y la acción colectivas. Generalmente trabajan aislados 
o en pequeñas empresas, su estabilidad laboral y su 
situación contractual suelen ser precarias y las empre­
sas del rubro, incluso las grandes, tienden a subcon­
tratar actividades con pequeños y medianos empresa­
rios, aumentando, así la precariedad laboral. Si se con­
sidera la situación de cada uno de los segmentos del 
sector obrero, se advierte que incluso a ese nivel es 
difícil generahzar intereses. La heterogeneidad no sólo 
hace disminuir la cantidad de trabajadores que están 
en una situación equivalente, sino que deteriora en 
cada caso las condiciones en que podría tener lugar 
esa generalización.

Por otra parte, si se toma en cuenta la totalidad 
de los trabajadores manuales, se advierte que han per­
dido fuerza aquellos segmentos que solían asumir el 
liderazgo de las demandas obreras. Al respecto, la 
disminución de la clase obrera industrial aparece como
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el dato más significativo, al cual habría que agregar 
la anterior disminución del combativo contingente 
minero.

La rearticulación del sector obrero no parece fá­
cil, en vista de su pérdida de identidad como “clase 
obrera” a raíz de los desplazamientos que han otorga­
do creciente peso al sector terciario en desmedro del 
productivo. A la vez, la mayor heterogeneidad de las 
empresas redunda en fuertes diferencias entre los 
obreros que dificultan la generalización de intereses. 
Más aún, cuando se logra cierta generalización, ello 
suele ocurrir respecto de empresas y actividades es­
pecíficas, lo que inclina más al aislamiento y la defensa 
corporativa que a la búsqueda de coincidencias más 
amplias.

Como fenómeno adicional, tienden a expandirse 
en el sector las relaciones laborales precarias. En 
algunos casos las diferencias entre asalarización y des- 
asalarización pierden sentido pues surgen nuevas for­
mas de vinculación trabajador-empresa y de organiza­
ción de tareas, nuevos sistemas de remuneración y 
otras condiciones que configuran situaciones que se 
apartan de las clasificaciones tradicionales. No se tra­
ta de los modos precarios de la relación laboral que 
existen desde antigua data en el trabajo doméstico o 
en las faenas temporeras agrícolas, sino de nuevas 
formas de relación laboral, distintas del contrato for­
mal de trabajo estable y remxmerado periódicamente. 
Ahora el contrato tiende a ser por tarea, sin garantía 
de estabilidad ni de reproducción social, y en él la 
empresa se desliga del trabajador en todos los aspectos, 
salvo en la compra del trabajo incorporado al produc­
to en cuestión. Esto genera escasa solidaridad laboral: 
el trabajo se hace competitivo entre los trabajadores, 
los cuales muchas veces ni siquiera operan en un 
mismo espacio; a la vez, la jom ada de trabajo no 
tiene límites, pues no se compra tiempo, sino tarea, y 
de existir limitaciones legales la prolongación de éstas 
se supera mediante tiempo extraordinario o, más fá­
cilmente, a través de la contratación de otras jomadas 
en otras empresas.

En suma, las transformaciones que hemos rese­
ñado —las derivadas de la asalarización agrícola, la 
disminución y cambio de condición de los mineros, 
la reducción de la clase obrera industrial, la terciariza- 
ción obrera, la “precarización” laboral y la creciente 
heterogeneidad de los trabajadores manuales—  dis­
minuyen las posibilidades de generalizar los intereses 
de los distintos segmentos del sector obrero. A la 
vez, pierde fuerza la reivindicación laboral — general­
mente planteada respecto del Estado—  de medidas de

reproducción de la fuerza de trabajo a través de polí­
ticas de salud, educación, vivienda y previsión. La 
crisis del naciente Estado benefactor latinoamericano 
y la privatización de esos servicios desdibuja la posi­
bilidad de generalizar intereses a ese nivel.

4. La marginal idad

Desde la perspectiva de las posibilidades de generali­
zación de intereses y de organización y acción colec­
tiva, parecería conveniente usar el concepto de margi- 
nalidad, más que los de pobreza o informalidad, lo 
cual no desmerece el uso de tales términos para otros 
propósitos.

En efecto, las posibilidades de generalización y 
representación de intereses de los distintos segmentos 
de la población no se definen por sus diferentes nive­
les de ingreso, sino por sus diferentes posiciones es- 
tmcturales. El hecho de que una determinada posición 
estmctural signifique una situación de pobreza no im­
plica que ambos conceptos sean equivalentes. Por el 
contrario, hay muchos pobres dentro del sector obrero, 
pero esa condición no les hace perder su calidad de 
obreros.

Con respecto a la informalidad, la distinción re­
sulta quizás más difícil, puesto que los trabajadores 
marginales normalmente establecen relaciones labo­
rales informales. Pero el término formalidad tiene su 
formulación más concreta en su referencia al encua- 
dramiento en las formas jurídicas vigentes para la 
relación laboral, con lo cual no es aplicable a un vasto 
segmento de trabajadores marginales que, por actuar 
como productores directos de bienes y servicios o por 
otras condiciones, no entran en relaciones laborales 
que puedan formalizarse. Lo mismo cabe decir res­
pecto de la formalidad jurídica de sus actividades in­
dependientes.

Las dificultades con que se tropieza al tratar de 
definir la informalidad en términos no jurídicos tam­
poco hace aconsejable tal opción, aunque, como hemos 
visto, ella es de gran utilidad en el momento de deter­
minar las condiciones económicas estructurales de la 
estratificación. Las consideraciones de Tokman (1979) 
siguen siendo válidas al respecto, aunque la generali­
zación de intereses difícilmente pueda verse en térmi­
nos de informalidad.

El concepto de marginalidad, a pesar de su oscu­
ridad teórica, tiene una connotación de exclusión que 
resulta de particular importancia ante la fuerte gravi­
tación de un modelo económico que implica creciente 
integración sistèmica a la vez que exclusión social.
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Esto último es la marginación social, que excluye es­
tructuralmente tanto de las relaciones de producción 
prevalecientes como de la participación en el produc­
to social.

Naturalmente, la marginalidad es un concepto 
relativo, puesto que ciertas situaciones del sector 
obrero e incluso del segmento de trabajadores no ma­
nuales de baja calificación significan grados impor­
tantes de marginalidad. Pero aquí el concepto alude 
fundamentalmente al tipo de vinculación con la acti­
vidad productiva que tienen los sectores que se han 
denominado marginales, considerándose como tales a 
los que no tienen una relación regular de venta de 
fuerza de trabajo ni constituyen una pequeña burguesía 
vendedora de una producción autónoma de bienes y 
servicios.

Conviene tener en cuenta que, según se ha pro­
bado en estudios empíricos, la informalidad no es 
siempre e inevitablemente sinónimo de subempleo, 
baja productividad o extrema pobreza (CEPAL, 1989). 
Esto ha conducido a que actualmente se intente, a 
través de definiciones cuantitativas de niveles de vida, 
una conceptualización del fenómeno de la pobreza, el 
que ha sido objeto de varios análisis recientes cuyos 
resultados son inquietantes.

La conceptualización de la informalidad o de la 
pobreza no busca por cierto determinar si existen o 
no condiciones propicias para la generalización de 
intereses, la organización o la acción colectiva. Por el 
contrario, busca identificar situaciones que permitan 
medir niveles y modalidades de desarrollo económico, 
por lo general con miras a la formulación de políticas 
para enfrentar situaciones definidas como problemáti­
cas. Esto queda especialmente claro respecto de las 
mediciones de pobreza y la propuesta de cursos de 
acción gubernamentales para atender las situaciones 
de mayor deterioro.

En cambio, la preocupación por la marginalidad 
ha tenido desde su inicio una connotación bastante 
política. En los años cincuenta preocupaba la posibili­
dad de que los sectores marginales se movilizaran en 
forma espontánea o inducida. Posteriormente, en los 
agitados años setenta, lo que se analizaba era su po­
tencialidad revolucionaria.

Sin embargo, el concepto de marginalidad tuvo 
en sus orígenes un componente espacial, por cuanto 
se identificó como marginales a quienes vivían en 
asentamientos precarios ubicados al “margen” de las 
ciudades, en “poblaciones callampas”, “favelas”, “ba­
rriadas”, “pueblos jóvenes”, u otros. Sólo más tarde 
se miró la marginalidad como una posición estructural

ligada preferentemente a la inserción ocupacional; pero 
a la vez se asimiló implícitamente la marginalidad 
ocupacional a la espacial, aunque estudios empíricos 
realizados en los años sesenta muestran que la com­
posición de las poblaciones populares es mucho más 
variada y que no necesariamente concentra la margi­
nalidad estructural.* De hecho, los estudios siguen ha­
ciéndose en “poblaciones”, sin que la marginalidad 
estmctural haya sido objeto de mayor análisis.

Las complejidades señaladas impiden ofrecer un 
cuadro claro de la evolución de la marginalidad es­
tmctural, por la carencia de información precisa para 
ese efecto. En todo caso, si se considera las categorías 
aproximables de pobreza e informalidad, es posible 
deducir que la marginalidad estmctural abarca un 
segmento importante de la población que no parece 
haber disminuido en los años setenta y ochenta.

Sin ánimo de ser exhaustivo, se puede señalar 
que caen en esa categoría el comercio ambulante, un 
porcentaje importante del servicio doméstico, los 
campesinos en la economía de subsistencia, los traba­
jadores autónomos en los servicios personales, los 
desocupados crónicos y lumpen en general.

Nuevamente nos encontramos aquí con una gran 
heterogeneidad de posiciones, pero en este caso la 
heterogeneidad es tanta que, salvo a niveles muy abs­
tractos, la generalización de intereses se toma prácti­
camente imposible.

Por lo general se atribuye a los sectores margina­
les demandas de bienes de urbanización, así como 
movilizaciones para apoyarlas, en las que tienen par­
ticular relieve las necesidades de vivienda. Sin em­
bargo, las organizaciones y acciones colectivas que 
surgen para estos efectos responden más bien a la 
marginalidad espacial localizada en las poblaciones 
populares, las que por razones de crecimiento vegeta­
tivo o inmigratorio alcanzan densidades que se toman 
insoportables. Por lo tanto, es difícil afirmar sin más 
que el interés por los bienes de urbanización es gene- 
ralizable a nivel de marginalidad estructural, aún 
cuando es posible que quienes están en tal situación 
sean la mayoría de las personas que se movilizan en 
ese sentido.

Las demandas de bienes de urbanización, que 
han tenido cierta importancia en América Latina, no 
parecen guardar relación directa con posiciones en la 
estructura productiva, salvo que, naturalmente, la ne­
cesidad de tales bienes al nivel más básico correspon-

‘ Entre otros, uno que se llevó a cabo en Chile (CIDU, 1972).
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de a los sectores más desposeídos. Lo que sí se per­
cibe es que en situaciones de marginalidad esas de­
mandas tienen como único destinatario el Estado, a 
diferencia de lo que ocurre con obreros o empleados, 
que pueden recurrir a la parte empresarial para que 
incorpore este particular costo de la reproducción de 
la fuerza de trabajo.

Se observa aquí un rasgo importante y bastante 
genérico de los grupos marginales: tengan ellos o no 
intereses generalizables, lo que sí tienen es un pro­
veedor generalizado, que no es otro que el Estado. 
Ante él plantean sus demandas que adquieren homo­
geneidad frente a necesidades básicas ligadas a la 
subsistencia, y no en el desarrollo autónomo de posi­
ciones estructurales.

De aquí surge la noción de plebe urbana (aunque 
en América Latina no es sólo urbana) con la que se 
puede denotar esta marginalidad. La plebe urbana no 
tiene intereses generalizables como sector, ni puede, 
por consiguiente, organizarse. Por el contrario, per­
manece como conjunto de sujetos aislados, sin co­
nexión social de unos con otros, por más que perma­
nezcan en una situación similar. La condición de 
masa impide la constitución de un sujeto colectivo y 
cada uno trata de establecer una relación directa, o 
intermediada por el clientelismo, con el poder. Este 
es el que le puede dar una participación en el produc­
to social que le permita satisfacer las necesidades vi­
tales que su actividad no le hace posible cubrir.

Dada la posición estructural de la plebe urbana, 
que dificulta toda generalización de sus intereses en 
cuanto tal y toda organización social, su acción tiende 
a tener implicaciones políticas, aunque en principio 
esa actividad no le interese. Sólo los liderazgos políti­
cos carismáticos o las movilizaciones sociales disrup- 
tivas son capaces de involucrarla con fórmulas de 
integración comunitaria y promesas de una mejor dis­
posición de las autoridades hacia sus necesidades.

La relación de este sector con fenómenos como 
el populismo y el autoritarismo merecería ser objeto 
de análisis profundos, como lo demuestran algunos 
estudios pioneros (Medina Echavarría 1964; Germani, 
1960; Weffort, 1970).

5. La organización social y sus dificultades

Como se ha venido señalando, la creciente heteroge­
neidad estructural se manifiesta directamente en pro­
blemas de generalización de intereses que dificultan 
la organización social a partir de ellos. Naturalmente 
esto no hace que las organizaciones desaparezcan.

pero sí provoca cambios en ellas que afectan su capa­
cidad de acción. Además, surgen sectores que que­
dan fuera de las organizaciones.

Ahora bien, las principales organizaciones de in­
tereses siguen siendo las que agrupan a empresarios, 
por una parte, y a trabajadores, por la otra. Y en 
ambas ha habido modificaciones de importancia.

Entre los empresarios ban perdido fuerza aquellas 
organizaciones empresariales ligadas al desarrollo in­
dustrial de la etapa de “crecimiento hacia adentro”, 
en la cual sus esfuerzos se orientaron fundamental­
mente a lograr que el Estado aplicara políticas protec­
cionistas: entre otras, la Confederación General Eco­
nómica en Argentina, la Sociedad de Fomento Fabril 
en Chile y la Cámara de Industrias en Uruguay. A la 
vez, el predominio de los grupos económicos vincula­
dos a las empresas transnacionales, que recurren a la 
autorregulación o presionan directamente al gobierno, 
resta poder a las organizaciones empresariales.

No obstante lo anterior, algunos estudios (PREALC, 
1988b) indican que la pérdida de peso económico de 
los gremios empresariales suele verse compensada 
coyunturalmente por su gravitación política. Así ocu­
rrió cuando regímenes autoritarios acudieron en de­
fensa de la empresa privada en los agitados años se­
tenta, y ocurre nuevamente cuando la búsqueda de 
equilibrios macroeconómicos lleva a formas de con- 
certación social en la que los gremios empresariales 
son convocados como representantes del capital fren­
te a la fuerza de trabajo organizada sindicalmente.

Con independencia de estas situaciones coyun- 
turales, los gremios empresariales conservan cierta 
fuerza cuando están vinculados a actividades especia­
lizadas de la producción. Pero en tal caso su acción 
tiende a ser más bien de carácter defensivo frente al 
deterioro que les significa una política económica que 
reconoce la hegemonía del segmento transnacionali­
zado.

Por el lado de los trabajadores los cambios pare­
cen más visibles y más drásticos (Wolfe, 1990). Las 
modificaciones en la composición de la fuerza laboral 
han debilitado grandemente las organizaciones sindi­
cales. En esto han incidido particularmente la dismi­
nución de la clase obrera industrial, la caída del empleo 
público, la terciarización obrera, los cambios en la 
organización del trabajo, la precarización, la remune­
ración por producto en reemplazo de la remuneración 
por tiempo y, sobre todo, una heterogeneidad cada 
vez mayor de la fuerza laboral que dificulta la genera­
lización de intereses.

En general, las organizaciones sindicales que han
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perdido más fuerza son las de segundo y tercer nivel. 
Cada vez es más difícil — y a veces incluso está pros­
crita legalmente—  la negociación de las condiciones 
de trabajo por rama de actividad o a nivel nacional. 
Sólo en las grandes empresas se suele mantener y 
robustecer la actividad sindical, tecnificando bastante 
el estilo de la negociación colectiva y tratando de 
resistir la tendencia al contrato individual.

En los momentos de crisis de los años ochenta, 
las organizaciones sindicales nacionales lograron li­
derar algunas movilizaciones defensivas frente a las 
políticas de ajuste recesivo. Sin embargo, aún cuando 
lograron algunos éxitos, la persistencia y agudización 
de la crisis las hicieron perder fuerza hegemónica y, 
en general, las dejó sin capacidad de resistencia frente 
a políticas que afectaban directamente aspectos básicos 
de su razón de ser, como la baja de salarios y los 
despidos masivos.

Posteriormente, frente a las necesidades de con- 
certación social para garantizar la eficacia de las me­
didas de equilibrio macroeconómico hubo una revalo­
ración política de las organizaciones sindicales nacio­
nales. Pero su representatividad sufiió un pronto de­
terioro porque su función era la de limitar demandas 
salariales; los beneficios inmediatos y directos de tal 
sacrificio no estaban claros para los sectores supues­
tamente representados.

Por otra parte, a excepción de esas situaciones 
específicas, la fuerza de la organización de trabajado­
res a nivel nacional ha ido desmejorando a medida 
que la relación entre trabajadores sindicaüzados y no 
sindicalizados es cada vez más favorable a los segun­
dos, especialmente con la incorporación a la fuerza 
de trabajo de mujeres con poca tradición sindical y de 
trabajadores por cuenta propia e informales.

Podría decirse entonces que hoy se tiende a la 
organización sindical a nivel de empresa, siendo 
parcial y de diverso peso según el segmento de tra­
bajadores de que se trate. El tipo de empresa y la 
índole de la relación laboral son factores determi­
nantes de la posibilidad de los trabajadores de orga­
nizarse y de la fuerza que puedan desplegar en de­
fensa de sus intereses.

En los estratos medios la organización sindical 
se ha debilitado tanto por la reducción del sector pú­
blico como por el aumento de la proporción de traba­
jadores por cuenta propia en ellos.

En la marginalidad, por último, y dadas sus ca­
racterísticas, la organización es muy débil o. casi 
inexistente. A nivel de marginalidad espacial, las or­
ganizaciones que se forman suelen tener un carácter

exógeno y hasta cierto punto paternalista, con fuerte 
dependencia institucional del Estado o de la Iglesia. 
En todo caso, tales organizaciones suelen darse en 
tomo a la solución de un problema concreto, general­
mente vinculado a demandas de bienes de urbaniza­
ción, y desaparecer con relativa rapidez.

Este recuento nos muestra un cuadro general de 
retroceso de las diversas formas de organización social 
y, por ende, de progresiva atomización, que guardaría 
relación con niveles de heterogeneidad estmctural cada 
vez mayores. Al mismo tiempo, es posible que en 
ciertos segmentos especializados y delimitados se 
fortalezcan algunas organizaciones que actúan aisla­
damente y con una fuerte orientación corporativa de 
carácter defensivo.

6. La organización política
y la representación

La imagen actual de una sociedad que acentúa su 
heterogeneidad estmctural y su atomización se en­
marca en una situación de representación política al 
parecer ampliada por el generalizado proceso de de­
mocratización que hizo retroceder la ola autoritaria 
de los años setenta. Como se ha dicho muchas veces, 
este proceso de democratización tuvo lugar en el pe­
ríodo de severa crisis económica de los años ochenta, 
contradiciendo las viejas tesis de que el “momento 
político” viene después del “momento económico” 
de crecimiento y del “momento social” de distribu­
ción. La ocasión no parecía propicia, puesto que las 
libertades democráticas y la participación política 
permitirían dar expresión a las frustraciones y des­
contentos causados por la difícil situación, y el proce­
so de transformación de la estmctura de estratificación 
no sólo generaba heterogeneidad y atomización, sino 
que lo hacía en un clima de polarización social, con 
un corte cada vez más nítido entre los que tenían y 
los que no tenían participación en el producto social 
del sector dinámico de la economía.

En estas circunstancias cabía imaginar que los 
mecanismos de la democracia política permitirían que 
los sectores postergados expresaran su demanda de 
mayor equilibrio social, y que esto podría dar origen 
a formas de articulación política que reemplazarían a 
las deterioradas organizaciones sociales.

Sin embargo, como señala Offe (1988), la demo­
cracia representativa, a través del sistema de partidos 
competitivos, ha eliminado la posibilidad de que estos 
partidos expresen el conflicto global: al tratar de cap­
tar al votante indeciso o de otro partido, tienden cada
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vez más a asemejarse en sus planteamientos, hasta 
eliminar toda diferencia significativa. Tal situación, 
sin embargo, no fue común en América Latina, debido 
al fuerte peso de algunas personalidades, al marcado 
tinte ideológico de algunas agrupaciones políticas y a 
la debilidad, salvo algunas excepciones, del sistema 
de partidos en la región.

El proceso de dem ocratización de los años 
ochenta exhibe la impronta de la modernización po­
lítica, que conduce a la especialización de esta acti­
vidad y la separa del sentido de representación sec­
torial de intereses sociales. Ese había sido su sentido 
original desde el inicio del moderno sistema partida­
rio en tomo a la creación de partidos de trabajadores 
o socialistas en el siglo XIX europeo (Cerroni, 1971), 
lo que no había dejado de tener influencia en la 
región latinoamericana desde comienzos de su in­
dustrialización.

La modernización política en el reciente proceso 
democratizador estuvo condicionada por dos hechos 
decisivos. Uno de ellos fue el cambio en la estmctura 
social a que nos hemos referido, que debilitó las posi­
bilidades de generalizar intereses y de organizarse 
socialmente, y limitó la capacidad de proyectar esas 
posiciones al ámbito político. El otro hecho fue la 
crisis y aparente colapso del socialismo, que ha privado 
a los sectores populares de una alternativa radical al 
esquema vigente y ha dejado al sistema partidario sin 
su principal punto de referencia.

Ambos hechos incidieron muy directamente en 
la transformación del sistema de partidos, los que muy

pronto comenzaron a perder la representación secto­
rial que históricamente habían asumido. Esto, unido a 
la debilidad crónica del sistema partidario en varios 
países de la región, generó muy pronto los efectos 
señalados por Offe. A lo anterior se añadió una gran 
autonomía de supuestos representantes políticos, es­
pecialmente del más alto nivel, que viraban totalmen­
te en el desempeño de sus cargos.

Ahora hien, en este cuadro la posibilidad de re­
presentación política de intereses se ha tomado prác­
ticamente nula, en especial para los grupos más mar­
ginados y sumidos en una creciente atomización. A la 
vez han aumentado las posibilidades de que la clase 
política manipule a las masas, generando tensiones e 
inestabilidades, aunque estas se den dentro de una 
misma propuesta política y social.

Es aún demasiado pronto como para hacer vati­
cinios respecto del curso probable del proceso. No 
obstante, la tendencia pareciera ser la de garantizar 
la exclusión por un sistema político que se centra 
cada vez más en sí mismo. Dadas las condiciones 
descritas, es probable que la apatía suceda a la espe­
ranzada participación en sistemas políticos con for­
mas democráticas. Sin embargo, las condiciones so­
ciales descritas dan pie a varias opciones, entre las 
cuales no se puede descartar la emergencia de algún 
tipo de populismo u otra alternativa al régimen de­
mocrático, si éste no logra desarrollar mecanismos 
de representación social y política concordantes con 
los profundos cambios estructurales que están en 
curso.
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Al igual que toda la documentación generada por la Comisión desde 1948, los artículos publicados en la Revista de la CEPAL 
se encuentran Ingresados en una base de datos bibliográfica desarrollada por la Biblioteca de la CEPAL.

Sobre la base de esta información, la Biblioteca publicará próximamente un Indice de la Revísta de la CEPAL (1-50), para 
recoger en él los artículos publicados en la Revista entre 1976 y 1993. Esta publicación estará disponible además para entre­
ga en disquete.
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■ Evoiución y actualidad de los estilos de desarrollo, Alfredo 
Eric Calcagno, Diciembre 1990, N** 42.

■ Prebisch y ias reiaciones agricultura-industria, Carlos 
Cattaneo, Abrii 1991, N“ 43.

■Opciones para la reactivación iatinoamericana en ios años 
noventa. Colín I. Bradford, Jr., Agosto 1991, N“ 44.

■ Inserción internacional e innovación institucionai, Fernando 
Fajnzylber, Agosto 1991, N“ 44.

■ Educación y transformación productiva con equidad. 
Fem ando Fajnzylber, Agosto 1992, N** 47.

■ Ei sindrome del“casillero vacío”, PItou van Dijck, Agosto 
1992, N“ 47.

■ En busca de otra modalidad de desarrollo, Pedro S á inzy  
Alfredo Calcagno, Diciembre 1992, N“ 48.

■Crecimiento y distribución del ingreso en países de 
mediano desarrollo, Eduardo Sarmiento, Diciembre 1992,
N= 48.

■ La crisis en Centroamérica; orígenes, alcances y 
consecuencias. Sede Subregional de la CEPAL en México, 

Abril 1984, N“ 22.

■ Centroamérica: bases de una política de reactivación y 
desarrollo. Sede Subregional de la CEPAL en México,
Abril 1986, N« 28.

■ Perú: agricultura, crisis y política macroeoonómica, Javier 

Iguiñiz, Diciembre 1987, N“ 33.

■ Exportaciones e industrialización en la Argentina,
1973-1986, Daniel Azpiazu y Bernardo Kosacoff,

Diciembre 1988, N“ 36.

■ Economías de viabilidad difícil; una opción por examinar, 
Arturo Núñez del Prado, Diciembre 1988, N** 36.

■ La promoción de exportaciones y la sustitución de 
importaciones en la industria centroamericana, Larry  
Wilmore, Agosto 1989, N“ 38.

■Características y fases dermodelo sueco", O lof Ruin, 
Diciembre 1989, N*" 39.

■ La iniciativa de los Estados Unidos para la cuenca del 
Caribe, Wilfred Whittingham, Diciembre 1989, N** 39.

■ Desarrollo y cambio social en Suecia, Villy Bergstrom,
Abril 1990, N“ 40.

■ La economía mexicana en el fin del siglo, Francisco Arroyo 

García y M iguel Sandoval Lara, Diciembre 1990, N“ 42.

■ Las economías de viabilidad difícil, Arturo Núñez del 

Prado, Diciembre 1990, N** 42.

B) Análisis de países y áreas regionales

■ Las pequeñas naciones y el estilo de desarrollo 
“constrictivo”, Carlos Real de Azúa, Segundo semestre 
1977, NM.

■ La evolución económica en Centroamérica, Gert 
Rosenthal, Segundo semestre 1978, N® 6.

■ La economía brasileña: los caminos hacia los ochenta, 
Pedro Sampaio Malán, Agosto 1979, N® 8.

■ Exportaciones e industrialización en un modelo ortodoxo: 
Chile, 1973-1978, Ricardo Ffrench-Davis, Agosto 1980, N® 9.

■ Reflexiones sobre la industrialización exportadora del sudeste 
asiático. Femando Fajnzylber, Diciembre 1981, N® 15.

■ La competitividad de las economías pequeñas de la 
región, Rudolf Buitelaar y Juan Alberto Fuentes, Abril 1991, 
N® 43.

■ Reconversión industrial, apertura comercial y papel del 
Estado en Centroamérica, Larry l4 /̂/more y Jorge Máttar, 

Agosto 1991, N®44.

■ Ideología y desarrollo: Brasil, 1930-1964, Ricardo 

Bieischowsky, Diciembre 1991, N®45.

■ Economía política del Estado desarrollista en Brasil, José  

Luis Fiori, Agosto 1992, N® 47.

■ Políticas industríales en Centroamérica, Larry Wilmore, 

Diciembre 1992, N®48.
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C) Teorización sobre la materia

■ Notas sobre los estilos de desarrollo en América Latina, 
Aníba l Pinto, Primer semestre 1976, N** 1.

■ Crítica al capitalismo periférico, Raúl Prebisch, Primer 
semestre 1976, N“ 1.

■ La originalidad de la copia: la CEPAL y la idea de 
desarrollo, Fernando H. Cardoso, Segundo semestre 1977, 
N« 4.

■ Falsos dilemas y opciones reales en la discusión 
latinoamericana actual, Aníba l Pinto, Segundo semestre 
1978, N«6.

■ Política económica: ¿ciencia o ideología? Primera parte, 
Carlos Lassa, Abril 1979, N“ 7.

■ Las teorías neoclásicas del liberalismo económico, Raúl 
Prebisch, Abril 1979, N“ 7.

■ Política económica: ¿ciencia o ideoiogfa? Segunda parte, 
Carlos Lessa, Agosto 1979, N“ 8.

■ Hacia una teoría de la transformación, Raúl Prebisch,
Abril 1980, NMO.

■ El desarrollo económico y las teorías del valor, Armando Di 
Filippo, Agosto 1980, N“ 11.

■ Diálogo acerca de Fríedman y Hayek. Desde el punto de 
vista de la periferia, Raúl Prebisch, Diciembre 1981, N® 15.

■ Monetarismo, aperturismo y crisis ideológica, Raúl 

Prebisch, Agosto 1982, N® 17.

■ La crisis del capitalismo y su trasfondo teórico, Raúl 
Prebisch, AbrW ^984, N® 22.

■ Uso social del excedente, acumulación, distribución y 
empleo, Arm ando D i Filippo, Diciembre 1984, N® 24.

■ Crisis, ajuste y política económica en América Latina, 
David Ibarra, Agosto 1985, N® 26.

■Cambios de relevancia social en el trasplante de teorías; 
los ejemplos de la teoría económica y la agronómica. Ivo 

Dubiel, Abúi 1986, N® 28.

■ Neoliberalismo versus neoestructuralismo en América 
Latina, Sergio Bitar, Abril 1988, N® 34.

■ Esbozo de un planteamiento neoestructuralista, Ricardo 

Ffrench-Davis, Abril 1988, N® 34.

■ Dependencia, interdependencia y desarrollo, Raúl 
Prebisch, Abril 1988, N® 34.

■ Balance y renovación en el paradigma estructuralista del 
desarrollo latinoamericano, Osvaldo Rosales, Abril 1988,
N® 34.

■ La CEPAL en su cuadragésimo aniversario: continuidad y 
cambio, Gert Rosenthal, Agosto 1988, N® 35.

■ Institucionalismo y estructuralismo, Osvaldo Sunkel, 
Agosto 1989, N® 38.

■ El neoestructuralismo versus el neoliberalismo en los años 
noventa, Osvaldo Sunkel y Gustavo Zuleta, Diciembre 1990, 
N®42.

■Crecimiento, crisis y viraje estratégico, Joseph Ramos, 
Agosto 1993, N®50.

II La economía internacional 
y América Latina

A) Curso de la economía mundial

■Sobre la concepción del sistema centro-periferia. Octavio 
Rodríguez, Primer semestre 1977, N® 3.

■ La internacionalización de las economías 
latinoamericanas: algunas reservas, Héctor Assael,
Abril 1979, N® 7.

■ La ínternacionalización de la economía mundial y la 
periferia. Significados y consecuencias, Aníbal Pinto,
Agosto 1980, N® 9.

■ La reforma económica internacional y la distribución del 
ingreso, William R. Cline, Abril 1980, N® 10.

■ Los países latinoamericanos y el Nuevo Orden Económico 
Internacional, Pedro Sampaio Malán, Abril 1980, N® 10.

■ América Latina en la Nueva Estrategia Internacional del 
Desarrollo, Centro de Proyecciones Económicas de la 
CEPAL, Agosto ^m 0 , N®11.

■ Factores ambientales, crisis de los centros y cambio en las 
relaciones internacionales de los países periféricos, Luciano 
Tomassini, Diciembre 1980, N® 12.

■ La periferia latinoamericana en el sistema global del 
capitalismo, fla ti/Prebtóc/J, Abril 1981, N® 13.

■ El receso internacional y la América Latina, Enrique V. 
Iglesias, Agosto 1982, N® 17.
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■ Bases para una respuesta de América Latina a la crisis 
económica internacional, Carlos A lzamora Traverso/ 
Enrique V. Iglesias, Agosto 1983, N** 20.

■ Pasado, presente y futuro de la crisis económica 
internacional, Osvaldo Sunkel, Abril 1984, N** 22.

■ La crisis internacional y el desarrollo latinoamericano. 
Objetivos e instrumentos, François Le Quay, Agosto 1985, 
N“ 26.

■ La periferia latinoamericana en la crisis global del 
capitalismo, Raúl Prebisch, Agosto 1985, N“ 26.

■ La recuperación de la hegemonía norteamericana, Marla 
da Conceiçâo Tavares, Agosto 1985, N“ 26.

■ Una vuelta de la página en las relaciones entre América 
Latina y las Comunidades Europeas, Elvio Baldinelli, 
Diciembre 1986, N“ 30.

■ La división internacional del trabajo industrial y el concepto 
centro-periferia, Kimmo Kiljunen, Diciembre 1986, N® 30.

■ Las ideas de Prebisch sobre ia economía mundial, 
Arm ando D i Filippo, Abril 1988, N“ 34.

■ La vieja lógica del nuevo orden económico internacional, 
Vivianne Ventura-Días, Abril 1989, N** 37.

■ La naturaleza del “centro cíclico principal”, Celso Furtado, 
Diciembre 1990, N®42.

■ Morfología actual del sistema centro-periferia. Jan Kñakal, 
Diciembre 1990, N** 42.

■ Europa 92 y la economía latinoamericana, Miguel Izam, 
Abril 1991, NMS.

■ Competitividad internacional y especialización, Ousmene 
Mandeng, Diciembre 1991, N“ 45.

■ América Latina y la intemacionalización de la economía 
mundial, M ikio Kuwayama, Abril 1992, N“ 46.

■Globaitzación y convergencia: América Latina frente a un 
mundo en cambio, José M iguel Benavente y Peter J. West, 
Agosto 1992, N** 47.

■ La cuenca del Pacífico y América Latina, Dae Won Choi, 
Abril 1993, NM9.

B) Comercio de bienes y servicios

■ Las exportaciones en el nuevo escenario Internacional: el 
caso de América Latina, Barend A. de Vries, Primer 
semestre 1977, N® 3.

■ El financiamiento externo y los bancos comerciales. Su 
papel en la capacidad para Importar de América Latina entre 
1951-1975, Robert Deviin, Primer semestre 1978, N** 5.

■ Precios y ganancias en el comercio mundial del café, 
Alberto Orlandi, Primer semestre 1978, N® 5.

■ Proteccionismo y desarrollo, Pedro I. Mendive, Segundo
semestre 1978, 6.

■ El proteccionismo contemporáneo y las exportaciones de 
los países en desarrollo, Gary P. Sampson, Agosto 1979, 
N“ 8.

■ La exportación de productos primarios no combustibles,
Jere R. Behrman, Abril 1980, 10.

■ Exportación de manufacturas, Pedro I. Mendive,
Abril 1980, NMO.

■ Estadísticas del sector externo para la planificación del 
desarrollo: ¿tarea de estadísticos y de planificadores?,
Mario Movarec, Agosto 1980, N“ 11.

■ Exportación de manufacturas latinoamericanas a los 
centros. Importancia y significado, Mario Movarec,
Agosto 1982, N« 17.

■ La crisis del capitalismo y el comercio internacional,
Raúl Prebisch, Agosto 1983, N“ 20.

■ La exportación de productos básicos desde América 
Latina. El caso de la fibra de algodón, Alberto Oríandi,
Abril 1984, N« 22.

■ Notas sobre el intercambio desde el punto de vista 
periférico, Raúl Prebisch, Abril 1986, N° 28.

■ Los servicios: un vínculo inquietante entre América Latina 
y la economía mundial, Francisco Javier Prieto,
Diciembre 1986, N** 30.

■ La comercialización internacional de productos básicos y 
América Latina, Mikio Kuwayama, Abril 1988, N** 34.

■ El sistema centro-periferia y el intercambio desigual, 
Edgardo Floto, Diciembre 1989, N** 39.

■ La inserción comercial de América Latina, Mattia Barbera, 
Agosto 1990, N** 41.

■ Selección de ventajas comparativas dinámicas, Eduardo 
García D ’Acuña, Agosto 1990, N“ 41.

■ Exportaciones de productos básicos y desarrollo 
latinoamericano, José M iguel Benavente, Diciembre 1991, 
N“ 45.
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■ Una evaluación del comercio intraindustrial en la región, 
Renato Baumann, Diciembre 1992. N® 48.

■ La iiberalización comercial en América Latina, Manuel 
Agosin y Ricardo Ffrench-Davis, Agosto 1993, N“ 50.

C) Procesos de integración

■ Notas sobre integración, Cristóbal Lara, Primer semestre 
1976, NM.

■ Reflexiones sobre el marco conceptual de la integración 
económica centroamericana, Isaac Cohen Orantes y Gert 
Rosenthal, Primer semestre 1977, N“ 3.

■ El Mercado Regional Latinoamericano; el proyecto y la 
realidad, Germánico Salgado P., Abril 1979, N** 7.

■ El concepto de integración, Isaac Cohen Orantes y Gert 
Rosenthal, Diciembre 1981, N** 15.

■América Latina; crisis, cooperación y desarrollo, Armando 
Di Filippo, Guillermo Maldonado y Eduardo Gana,
Agosto 1983, H^20.

■Comercio y equtiibiio entre ios países de la ALADI, Eduardo 
Gana y Joige Torres Zorrilla, Diciembre 1985, N“ 27.

■América Latina y la integración; opciones frente a la crisis, 
Guiiiarmo Maldonado Lince, Diciembre 1985, N® 27.

■ Opciones para la integración regional, Augusto Bermúdez 
y Eduardo Gana, Abril 1989, N“ 37.

■ Una nueva estrategia para la integración, Carlos Massed, 
Abril 1989, N‘*37.

■ En tomo a la integración económica argentino-brasileña, 
Daniel Chudnovsky'^ Femando Porta, Diciembre 1989, N“ 39.

■ Presente y futuro de la integración centroamericana, José 
Manuel Salazar, Diciembre 1990, N“ 42.

■ Integración latinoamericana y apertura externa. Germánico 
Salgado P., Diciembre 1990, N® 42.

■Compatibilidad entre la integración subregional y la 
hemisférica, Juan A lberto Fuentes, Diciembre 1991, N° 45.

■Coordinación de políticas macroeconómlcas e Integración, 
Arnim  Schwidrowski, Diciembre 1991, N® 45.

■ Reorientación de la integración centroamericana. Pómulo 
Caballeros, Abril 1992, N®46.

■ El MERCOSUR y las nuevas circunstancias para su 
integración, Mónica Hirst, Abril 1992, N® 46.

■ Fundamentos y opciones para la integración de hoy, 
Eugenio Lahera, Agosto 1992, N® 47.

■ La integración regional en los años noventa, Gert 
Rosenthal, Secretario Ejecutivo de la CEPAL,

Agosto 1993, N® 50.

■ El resurgimiento de la integración y el legado de Prebísch, 
José Manuel Salazar, Agosto 1993, N® 50.

D) Aspectos financieros internacionales

■ La revolución de los banqueros en la economía 
internacional; un mundo sin sistema monetario,
Carlos Massad, Segundo semestre 1976, N® 2.

■ El Fondo Monetario Internacionai en una nueva 
constelación financiera internacional; comentario 
interpretativo, Carlos Massad y David H. Pollock,

Primer semestre 1978, N® 5.

■ Los bancos comerciales y el desarrollo de la periferia; 
congruencia y conflicto, Robert Devlin, Agosto 1980, N® 9.

■ Una América Latina nueva en el nuevo mercado 
internacional de capitales, Albert Fishiow, Abril 1980, N® 10.

■América Latina y el sistema monetario internacional; 
observaciones y sugerencias, Carlos Massad, Abrü 1980, 
N®10.

■ El Fondo Monetario Internacional y el principio de 
condicionalldad, Sidney Dell, Abril 1981, N® 13.

■ Los bancos transnacionales, la deuda externa y el Perú. 
Resultados de un estudio reciente, Robert Devlin,
Agosto 1981, N® 14.

■ El Estado y los bancos transnacionales: enseñanzas de la 
crisis boliviana de endeudamiento público externo, Michael 
Mortimore, Agosto 1981, N® 14.

■ El costo real de la deuda externa para el acreedor y para el 
deudor, Carlos Massad, Abril 1983, N® 19.

■ Renegociación de la deuda latinoamericana; un análisis 
del poder monopólico de la banca. Robert Devlin,
Agosto 1983, N® 20.

■ La deuda externa y los problemas financieros de América 
Latina, Carlos Massad, Agosto 1983, N® 20.

■ La carga de la deuda y la crisis: ¿se deberá llegar a la 
solución unilateral?. Robert Devlin, Abril 1984, N® 22.
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■ La crisis linanciera internacional: diagnosis y 
prescripciones, Martine GuerguH, Diciembre 1984, N“ 24.

■ El escenario internacional y la deuda externa de América 
Latina, Luciano Tomassini, Diciembre 1984, N“ 24.

■ Perspectivas latinoamericanas en los mercados 
financieros, A lfred J. Watkins, Abril 1989, N® 37.

■Conversión de la deuda y conversión territorial, 
Antonio Daher, Abril 1991, N*" 43.

■Aspectos legales de la deuda pública latinoamericana; la 
relación con los bancos comerciales, Gonzalo Biggs,
Abril 1985, N** 25.

■ Deuda externa y crisis; el ocaso de la gestión ortodoxa, 
Robert Devlin, Diciembre 1985, N** 27.

■ Un ataque en dos frentes a la crisis de pagos de los países 
en desarrollo, Fabio R. Flailo, Diciembre 1985, N« 27.

■ Política exterior y negociación financiera internacional; la 
deuda externa y el Consenso de Cartagena, Jorge Eduardo 
Navarrete, Diciembre 1985, N® 27.

■ Deuda extetna: ¿por qué nuestros gobiernos no hacen lo 
obvio?, Guillermo O ’Donnell, Diciembre 1985, N" 27.

■ La deuda externa de los países latinoamericanos,
Raúl Prebisch, Diciembre 1985, N“ 27.

■ El alivio del peso de la deuda: experiencia histórica y
necesidad presente, Carlos Massad, Diciembre 1986, 30.

■ La deuda externa y la reforma del sistema monetario 
internacional, Arturo O ’Connell, Diciembre 1986, N® 30.

■ La deuda externa en Centroamérica, Rómulo Caballeros, 
Agosto 1987, N® 32.

■América Latina; reestructuración económica ante el 
problema de la deuda externa y de las transferencias al 
exterior, Robert Devlin, Agosto 1987, N“ 32.

■ La conversión de la deuda externa vista desde América 
Latina, Eugenio Lahera, Agosto 1987, N** 32.

■ Introducción; deuda interna, deuda externa y 
transformación económica, Carlos Massad,
Agosto 1987, N** 32.

■ Deuda interna y ajuste financiero en el Perú,
Richard Webb, Agosto 1987, N“ 32.

■ El problema de la deuda de Cuba en monedas 
convertibles, A .R M  Ritter, Diciembre 1988, N*" 36.

■ Disyuntivas frente a.la deuda externa, Robert Devlin,
Abril 1989, N« 37.

■ Conductas de los bancos acreedores de América Latina, 
Michael Mortimore, Abril 1989, N“ 37,

■América Latina y las nuevas corrientes financieras y 
comerciales, Martine G uerguily Robert Devlin, Abril 1991,
N« 43.

■Conversión de la deuda externa en capital, Michael 
Mortimore, Agosto 1991, N** 44.

■ El regreso de América Latina al mercado crediticio privado 
internacional, Peter J. West, Agosto 1991, N“ 44.

E) Inversiones extranjeras

■ Empresas transnacionales y productos básicos de 
exportación, Senny Widyono, Primer semestre 1978, N** 5.

■ La relocalización industrial a escala internacional, Alfredo
Eric Calcagno y Jean-M icheIJakobowicz, Abril 1981, 13.

■ El Este, el Sur y las empresas transnacionales, Alberto  
Jiménez de Lucio, Agosto 1981, N“ 14.

■ Las empresas transnacionales en el desarrollo minero de 
Bolivia, Chiley Perú, JanKñakal, Agosto 1981, N® 14.

■ Las empresas transnacionales en la economía chilena, 
Eugenio Lahera, Agosto 1981, N® 14.

■ Las empresas transnacionales y la actual modalidad de 
crecimiento económico de América Latina, Luiz Claudio 
Marìnho, Agosto 1981, N® 14.

■ La internacionalización del capital y las transnacionales en 
la industria brasileña, María da Conceigáo la va re s  y Aloisio 
Teixeira, Agosto 1981, N® 14.

■ Las empresas transnacionales y el comercio internacional 
de América Latina, Eugenio Lahera, Abril 1985, N® 25.

■ El papel subsidiario de la inversión externa directa en la 
industrialización: el sector manufacturero colombiano, 
Michael Mortimore, Abril 1985, N® 25.

■ Las empresas transnacionales en la Argentina, 1976-1983, 
Daniel Azpiazu, Eduardo Basualdo y Bernardo Kosacoff, 
Abril 1986, N® 28.

■Vinculación industrial internacional y desarrollo exportador: 
el caso de Chile, Alejandra Mizala, Abril 1992, N® 46.

■ La inversión europea en América Latina; un panorama, 
Juan Alberto Fuentes, Diciembre 1992, N® 48.
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■ Internacionalización de empresas industriales 
latinoamericanas, Wiison Peres Núñez, Abril 1993, N“* 49.

Ill Agentes del desarrollo

A) El Estado

■ ¿Qué hacer con la planificación regional antes de 
medianoche?, Sergio Boisier, Abril 1979, N“ 7.

■ Planes versus planificación en la experiencia 
latinoamericana, Carlos A. de Mattos, Agosto 1979, N** 8.

■ Hacia una dimensión social y política del desarrollo 
regional, Sergio Boisier, Abril 1981, N** 13.

■ Las empresas transnacionales en un nuevo proceso de 
planificación, Arturo Núñez del Prado, Agosto 1981, N** 14.

■ El desarrollo esquivo. La búsqueda de un enfoque 
unificado para el análisis y la planificación del desarrollo, 
M arshall Wolfe, Agosto 1982, N** 17.

■ Los límites de to posible en la planificación regional, C arbs  
A. de Maffos, Diciembre 1982, N° 18.

■ El papel del Estado en las opciones estratégicas de 
América Latina, Christian Anglade y Carlos Fortín, Abril 
1987, N“ 31.

■ Los procesos de descentralización y desarrollo regional en 
el escenario actual de América Latina, Sergio Boisier,
Abril 1987, N°31.

■ Estado, procesos de decisión y planificación en América 
Latina, Carlos A. de Mattos, Abril 1987, N“ 31.

■ Modelos macroeconómicos y planificación en un futuro 
incierto. La experiencia francesa, Paul Dubois, Abril 1987,
N“ 31.

■ Planificación para una nueva dinámica económica y social. 
Instituto Latinoamericano y  del Caribe de Planificación 
Económica y  Social ILPES, Abril 1987, N“ 31.

■ Nuevas fronteras tecnológicas en materia de gerencia en 
América Latina, Bernardo Kliksberg, Abril 1987, N** 31.

■ La planificación en la actualidad, Yoshihiro Kogane,
Abril 1987, N*í31.

■ La necesidad de perspectivas múltiples en la planificación, 
Haroid D. Linstone, Abril 1987, N** 31.

■ Planificación y gobierno, Carlos Matus, Abril 1987, N** 31.

■ La planificación y el mercado durante los próximos diez
años en América Latina, Joseph Ramos, Abril 1987, 31.

■ Notas sobre nuevas directrices en materia de planificación, 
Brian Van Arkadie, Abril 1987, N® 31.

■ La planificación en economías mixtas de mercado y los 
paradigmas del desarrollo: problemas y alternativas, René 
W//arrea/, Abril 1987, N» 31.

■ Las regiones como espacios socialmente construidos, 
Sergio Boisier, Agosto 1988, N** 35.

■ Interacción de los sectores público y privado y la eficiencia 
global de la economía, Juan M.F. Martin, Diciembre 1988,
N« 36.

■Aspectos conceptuales de la privatización, Raymond 
Vemon, Abril 1989, N“ 37.

■ La especificidad del Estado latinoamericano, Enzo Faletto, 
Agosto 1989, N** 38.

■ La intervención del Estado en Brasil. Un enfoque 
pragmático, Luis Carlos Bresser, Agosto 1990, N® 41.

■ Modelos econométricos para la planificación, Eduardo 
García D ’Acuña, Agosto 1990, N® 41.

■ Los acomodos de poder entre el Estado y el mercado, 
David Ibarra, Diciembre 1990, N® 42.

■ Nuevas orientaciones para la planificación: un balance 
interpretativo, Eduardo García dAcuña, Abril 1987, N® 31.

■Vigencia del Estado planificador en la crisis actual, Adolfo  
Gu/T/er/. Abril 1987, N«31.

■ Más allá de la planificación indicativa, Stuart Holland, 
AbriM987, N® 31.

■ La planificación del desarrollo a largo plazo. Notas sobre 
su esencia y metodología, Lars Ingelstam, Abr\\ 1987, N® 31.

■ El Estado y la transformación productiva con equidad, 
Eugenio Lahera, Diciembre 1990, N® 42.

■ Las relaciones entre descentralización y equidad,
Sergio Boisier, Abril 1992, N® 46.

■ Privatización y retracción del Estado en América Latina, 
David Félix, Abril 1992, N® 46.

■ Reforma de las empresas públicas latinoamericanas, 
Antonio Martín del Campo y Donald R. WinkIer,
Abril 1992, N® 46.
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■ Las privatizaciones y ei bienestar sociai, Robert Devlin, 
Abril 1993, NM9.

■Gestión estratégica, planiticación y presupuesto, Juan M.F. 
Martin y Arturo Núñez de l Prado, Abril 1993, N® 49.

■ El financiamiento en los procesos de descentralización, 
Dolores Rufián, Agosto 1993, N® 50.

B) Actores sociales

■ El campesinado en América Latina. Una aproximación 
teórica, Raúl B rigno ly  Jaime Crispí, Abril 1982, N® 16.

■ Clase y cultura en la transformación del campesinado, 
John Durston, Abril 1982, N® 16.

■ La participación de la juventud en el desarrollo de América 
Latina. Problemas y políticas relativas a su inserción en la 
fuerza de trabajo y a sus posibilidades de educación y 
empleo. Henry Kirsch, Diciembre 1982, N® 18.

■ El proceso de acumulación y la debilidad de los actores, 
Víctor E. Tokman, Agosto 1985, N® 26.

■Cooperativismo y participación popular: nuevas 
consideraciones respecto de un viejo tema, Roberto P. 
Guimaráes, Abril 1986, N®28.

■ La juventud latinoamericana entre el desarrollo y la crisis, 
Gernián VI. Rama, Agosto 1986, N® 29.

■ Los jóvenes en el Brasil: antiguos supuestos y nuevos 
derroteros, Felicia Reicher Madeira, Agosto 1986, N® 29.

■Agentes del "desarrollo”, Marshalí Wolfe, Abril 1987, N® 31.

■ Los actores sociales y las opciones de desarrollo, Marshalí 
Wolfe, Agosto 1988, N® 35.

■ La incorporación de la mujer en las políticas de desarrollo, 
Cecilia López M. y Molly Pollack, Diciembre 1989, N® 39.

■ La participación desigual de la mujer en el mundo del 
trabajo, Irma Arríagada, Abril 1990, N®40.

■ La creciente presencia de la mujer en el desarrollo, Miriam  
Krawczyk, Abril 1990, N® 40.

■Actores sociales y ajuste estructural, Ricardo A. Lagos y 
Ernesto TironI, Agosto 1991, N® 44.

■Tesis erradas sobre la juventud de los años noventa, John 
Durston, Abril 1992, N® 46.

■ ¿Por qué los hombres son tan irresponsables?, Rubén 
Kaztman, Abril 1992, N® 46.

■ La juventud argentina: entre la herencia del pasado y la 
construcción del futuro, Cecilia Braslavsky, Agosto 1986,
N® 29.

■ La radicalización política de la juventud popular en el Perú, 
Julio Cotler, Agosto 1986, N® 29.

■ La juventud como movimiento social en América Latina, 
Enzo Faletto, Agosto 1986, N® 29.

■ La juventud de los países del Caribe de habla inglesa: el 
alto costo del desarrollo dependiente, Meryl James-Bryan, 
Agosto 1986, N® 29.

■ La juventud universitaria como actor social en América 
Latina, Henry Kirsch, Agosto 1986, N® 29.

■ Meditaciones sobre la juventud, Carlos Martínez Moreno, 
Agosto 1986, N®29.

■Juventud chilena y exclusión social, Javier Martínez y 
Eduardo Valenzuela, Agosto 1986, N® 29.

■Juventud popular y anemia, Javier Martínez y Eduardo 
Valenzuela, Agosto 1986, N® 29.

■ Ausencia de futuro; la juventud colombiana, Rodrigo Parra 
Sandoval, Agosto 1986, N® 29.

■ El empresario centroamericano como actor económico y 
social, Andrés Pérez, Abril 1992, N® 46.

■ Pasado y perspectivas del sistema sindical, Fernando 
Calderón G., Abril 1993, N® 49.

■ Mujeres en la región: los grandes cambios, Miriam  
Krawczyk, Abril 1993, N® 49.

IV Estabilidad e inflación

A) Experiencias generaies, regionaies y 
nacionaies

Política fiscal y desarrollo integrado, Federico J. Herschei, 
Segundo semestre 1977, N® 4.

■Acerca del consumo en los nuevos modelos 
latinoamericanos, Carlos Fitgueira, Diciembre 1981, N® 15.

■ Los programas ortodoxos de ajuste en América Latina: un 
examen crítico de las políticas del Fondo Monetario 
Internacional, Richard Lynn Ground, Agosto 1984, N® 23.

■ El proceso de ajuste en los años ochenta: la necesidad de 
un enfoque global, Roberto Zah ier y Carlos Massad,
Agosto 1984, N® 23.
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■ Políticas de estabilización y ajuste en el Cono Sur, 
1974-1983, Joseph Ramos, Abril 1985, N** 25.

■ Inflación y políticas de estabilización, Daniel Heymann,
Abril 1986, N“ 28.

■ Del ajuste recesivo al ajuste estructura!, Lucio G elle ry  
Víctor Tokman, Diciembre 1986, N“ 30.

■Origen y magnitud del ajuste recesivo de América Latina, 
Richard Lynn Ground, Diciembre 1986, N® 30.

■ Restricción externa y ajuste. Opciones y poifticas en 
América Latina, Nicolás Eyzaguirrey Maño Valdivia,
Agosto 1987, N» 32.

■ Revisión de los enfoques teóricos sobre ajuste externo y 
su relevancia para América Latina, Patricio Mellar,
Agosto 1987, N®32.

■ Raúl Prebisch, banquero central, Felipe Pazos, Abril 1988, 
N**34.

■ En torno a la doble condicionalídad del FMI y del Banco 
Mundial, Patricio Mellar, Abril 1989, N*“ 37.

■ El ahorro y la Inversión bajo restricción externa y fiscal, 
Nicolás Eyzaguirre, Agosto 1989, N® 38.

■ La macroeconomía neokeynesiana vista desde el Sur, 
Joseph Ramos, Agosto 1989, N“ 38.

■ Políticas macroeconómicas; en busca de una síntesis, 
Danie l Schydlowsky, Abril 1990, N® 40.

■ La política de estabilización en México, Jorge Eduardo 
Navarrete, Agosto 1990, N® 41.

■ Elementos estructurales de la aceleración inflacionaria, 
Héctor Assael, Diciembre 1990, N®42.

■ El desborde inflacionario: experiencias y opciones, Felipe 
Pazos, Diciembre 1990, N® 42.

■ Hechos externos, políticas internas y ajuste estructural. 
Dados Massad, Abril 1991, N® 43.

B) Aspectos monetarios y financieros

■ Repercusiones monetarias y reales de la apertura 
financiera al exterior. El caso chileno: 1975-1978, Roberto 
ZaWer, Abril 1980, N®10.

■ Las fallas del mercado de capitales, Eduardo Sarmiento P., 
Diciembre 1985, N® 27.

■ El endeudamiento privado interno en Colombia,
1970-1985, Maurício Carrízosa y Antonio Urdinola,
Agosto 1987, N® 32.

■ Otro ángulo de ia crisis latinoamericana: ia deuda interna, 
Roberto Zah ier y Carlos Massad, Agosto 1987, N® 32.

■ Política monetaria con apertura de la cuenta de capitales, 
Roberto Zahier, Diciembre 1992, N®48.

■ Crisis monetaria, dolarizacíón y tipo de cambio, Paulo 
Batista, Agosto 1993, N® 50.

V Progreso técnico

■ Desarrollo tecnológico en América Latina y el Caribe, 
Jo/ge A. Sàbato, Abrii 1980, N® 10.

■ Las principales cuestiones pendientes en ias 
negociaciones sobre el Código de Conducta de la UNCTAD 
para la transferencia de tecnología, M iguel Wionczeck,
Abril 1980, N®10.

■ El fenómeno tecnológico interno, Ricardo C ibo ttiy  Jorge  
Lucángeli, Agosto 1980, N® 11.

■ La microelectrónica y el desarrollo latinoamericano, 
Eugenio Lahera y Hugo Nochteff, Abrii 1983, N® 19.

■Cambio técnico y reestructuración productiva, Eugenio 
Lahera, Diciembre 1988, N® 36.

■ Revolución industriai y alternativas regionales, Hugo 
Nochteff, Diciembre 1988, N® 36.

■ Notas sobre la automatización microelectrónica en el 
Brasil, J.R. Tauile, Diciembre 1988, N®36.

■ El potencial tecnológico del sector primarlo exportador, 
Mikio Kuwayama, Diciembre 1989, N® 39.

■ Una estrategia industrial y tecnológica para Brasil, Joáo  
Paulo dos Reis Velloso, Abril 1990, N® 40.

■Transferencia de tecnología: el caso de la Fundación 
Chile, T o ite n  Huss, Abril 1991, N® 43.

■ Imágenes sociales de la transformación tecnológica, Enzo  
Faletto, Diciembre 1991, N®45.

■ Actitudes frente al cambio técnico, Daríos Fiigueira, 
Diciembre 1991, N® 45.

■ El papel del Estado en el avance tecnológico, Ricardo 

Mosquera Mesa, Diciembre 1991, N® 45.

> Falla de mercado y política tecnológica, Jorge Katz,
Agosto 1993, N® 50.
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VI Sectores productivos
A) Industria

■ La discusión industrial en América Latina, Héctor Soza, 
Abrii 1981, N“ 13.

■ La agricultura campesina en América Latina. Situaciones y 
tendencias, Emiliano Ortega, Abrii 1982, N® 16.

■ Historia y economia poiltica de ias políticas relativas a los 
pequeños agricultores, David Dunham, Diciembre 1982,
N® 18.

■ Los bienes de capital. Tamaño de los mercados, estructura 
sectorial y perspectivas de la demanda en América Latina, 
Jorge B ecke ly  Salvador Lluch, Agosto 1982, N® 17.

■ Cambio tecnológico en la industria metalmecánica 
latinoamericana. Resultado de un programa de estudio de 
oasos, Jorge Katz, Abril 1983, N® 19.

■ La crisis estructural de la industria argentina, Adolfo  
Dorfman, Agosto 1984, N® 23.

■ La pequeña y mediana industria en el desarrollo de 
América Latina, Mario CastlHoy Claudio Cortellese,
Abril 1988, N® 34.

■ La industria de bienes de capital: situación y desafíos, 
Jorge Beckel, Abril 1990, N® 40.

■Competitividad de la industria latinoamericana, Gérard  
F/chef, Abril 1991, N® 43.

■ Búsqueda de competitividad en la industria maderera 
chilena, D iikM essner, Abril 1993, N®49.

B) Agricultura

■ La ambivalencia del agro latinoamericano, Enrique V. 
Iglesias, Segundo semestre 1978, N® 6.

■ El proceso de modernización de la agricultura 
latinoamericana, Gerson Gomes y Antonio Pérez,
Agosto 1979, N» 8.

■ Economía campesina: lógica interna, articulación y 
persistencia, Alejandro Schejtman, Agosto 1980, N® 11.

■ Principales enfoques sobre ia economía campesina, Klaus 
Heynig, Abril 1982, N® 16.

■Agricultura y alimentación. Evolución y transformaciones 
más recientes en América Latina, Luis López Cordovez,
Abril 1982, N® 16.

■ El poblador andino, el agua y el papel del Estado, Axel 
Dourojeanni y Medardo Molina, Abril 1983, N® 19.

■ Desarrollo y educación en zonas rurales, Carlos A.
Borsotti, Diciembre 1983, N® 21.

■ Desarrollo rural y programación urbana de alimentos, 
Manuel FIgueroa L., Abril 1985, N® 25.

■ La agricultura de América Latina; transformaciones, 
tendencias y lineamientos de estrategia. División Agrícola 
Conjunta CEPAUFAO, Diciembre 1985, N®27.

■ El papel de las empresas pequeñas y medianas en el 
mejoramiento de ia estructura productiva de los países en 
desarrollo. Cario Secchi, Diciembre 1985, N® 27.

■ El sector rural en el contexto socioeconómico de Brasil, 
Raúl Brignol Mondes, Diciembre 1987, N® 33.

■Argentina: crisis, políticas de ajuste y desarrollo agrícola,
1980-1985, Luis R. C ucciay Femando H. Navajas, 
Diciembre 1987, N®33.

■ Desarrollo agrícola y equilibrio macroeconómico en 
América Latina: Reseña de algunas cuestiones básicas de 
política, Richard L. Ground, Diciembre 1987, N® 33.

■ La política dei sector agrícola y la planificación 
macroeconómica, Trevor Harker, Diciembre 1987, N® 33.

■ La crisis externa, políticas de ajuste y desarrollo agrícola en 
Brasil, Femando Homem de Meló, Diciembre 1987, N® 33.

■Crisis, políticas de ajuste y agricultura, Luis López 
Cordovez, Diciembre 1987, N® 33.

■Colombia: efectos de la política de ajuste en el desarrollo 
agropecuario, Astrid  Martínez, Diciembre 1987, N® 33.

■ México: estudio sobre la crisis financiera, las políticas de 
ajuste y el desarrollo agrícola, Gonzalo Rodríguez y Jaime 
Ros, Diciembre 1987, N® 33.

■ Capitalismo y población en el agro latinoamericano. 
Tendencias y problemas recientes, Carmen A. M iró y Daniel 
Rodríguez, Abril 1982, N® 16.

■ La agricultura latinoamericana. Perspectivas hasta fines de 
siglo. Islam NuruI, Abril 1982, N® 16.

■ Ecuador; crisis y políticas de ajuste. Su efecto en la 
agricultura. Germánico Salgado P., Diciembre 1987, N® 33.

■ Chile: efectos de las políticas de ajuste en el sector 
agropecuario y forestal, Andrés Sanfuentes, Diciembre 
1987, N® 33.
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■ Planificación agricola en los países de la Comunidad del 
Caribe, Eduardo Valenzuela, Diciembre 1987, N® 33.

■ Costa Rica: crisis, politicas de ajuste y desarrollo rural, 
Juan M. Villasuso, Diciembre 1987, N® 33.

■ La agricultura en la óptica de la CEPAL, Emiliano Ortega, 
Agosto 1988, N® 35.

■ Política social rural en una estrategia de desarrollo 
sostenido, John Durston, Diciembre 1988, N® 36.

■ La seguridad alimentaria: tendencias e impacto de la crisis, 
Alejandro Schejtman, Diciembre 1988, N® 36.

■ El futuro de los ferrocarriles internacionales de 
Sudamérica. Un enfoque histórico, Robert T. Brown, 
Agosto 1979, N® 8.

■ El transporte urbano en América Latina. Consideraciones 
acerca de su igualdad y eficiencia, lan Thomson,
Agosto 1982, N®17.

■ La privatización de ia teiefonfa argentina, Alejandra  
Herrera, Agosto 1992, N® 47.

■ Cómo mejorar el transporte urbano de los pobres, lan 
Thomson, Abril 1993, N® 49.

■ De la reforma agraria a las empresas asociativas, Emiliano 
Ortega. Abril 1990, N®40.

■ Relación entre productividad media y productividad 
agrícola, Gerardo Fuji!, Agosto 1991, N® 44.

■ El escenario agrícola mundial en los años noventa, 
Giovanni D i Girolamo, Agosto 1992, N® 47.

■ Potencialidades y opciones de la agricultura mexicana, 
Julio López, Agosto 1992, N® 47.

■ La trayectoria rural de América Latina y el Caribe, Emiliano 
Ortega, Agosto 1992, N®47.

■ Régimen jurídico del agua; la experiencia de Estados 
Unidos, Cari J. Bauer, Abril 1993, N® 49.

C) Minería

■ El desarrollo de la minería con relación al origen del 
capital, Patricio Jones, Diciembre 1986, N® 30.

■ El papel del sector público y de las empresas 
transnacionales en el desarrollo minero de América Latina, 
Jan Kñakal, Diciembre 1986, N® 30.

■ La transferencia de tecnología en el sector minero: 
opciones para el Organismo Latinoamericano de Minería 
OLAMI, M ichael Nelson, Diciembre 1986, N® 30.

■ Nuevas orientaciones para el desarrollo de los recursos 
mineros. Rolando Sanz Guerrero, Diciembre 1986, N® 30.

D) Servicios

■ El déficit de los servicios urbanos: ¿una limitación 
estructural?, Francisco Barrete y Roy T. Gilbert, Segundo 
semestre 1977, N® 4.

E) Energía

■ El desafío energético, Enrique V. Iglesias, Abril 1980, 
N®10.

■ Estrategias de desarrollo con requerimientos energéticos 
moderados. Problemas y enfoques, Ignacy Sachs, 
Diciembre 1980, N® 12.

■ La demanda de energía en la Industria manufacturera 
chilena, Larry Wllmore, Diciembre 1982, N® 18.

■ La energía en el modelo tecnológico agrícola 
predominante en América Latina, Nicolo Gligo, Abril 1984, 
N®22.

Vil Experiencias y políticas 
sociales

A) Modalidades generales y contrastes 
Internacionales y nacionales

■ Desarrollo y política educacional en América Latina, Aldo  
Solari, Primer semestre 1977, N® 3.

■ Principales desafíos al desarrollo social en ei Caribe, Jean 
Casimir, Abril 1981, N® 13.

■ Educar o no educar. ¿Es éste el dilema?, Carlos H. 
Filgueira, Diciembre 1983, N® 21.

■ La educación latinoamericana. Exclusión o participación, 
Germán W. Rama, Diciembre 1983, N® 21.

■ Modelo pedagógico y fracaso escolar, Juan Cados 
Tedesco, Diciembre 1983, N® 21.

■ Una perspectiva histórica de la educación latinoamericana, 
Gregorio Weinberg, Diciembre 1983, N® 21.
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■ Estilos de desarrollo y  educación. Un inventario de mitos, 
recomendaciones y potencialidades, M arsh a ll Wolfe, 

Diciembre 1983, N®21.

■ Seguridad Social y desarrollo en América Latina, C arm elo  

M esa-Lago, Abril 1986, N° 28.

■ Participación y concertación en las políticas sociales, 
C arlos  F ranco, Abril 1989, N« 37.

■ Las políticas sociales en Costa Rica, A n a  Sojo, Agosto 
1989, Nfi 38.

■ Una perspectiva del desarrollo social en Brasil, Son ia  

M iríam  D raibe, Diciembre 1989, N“ 39.

■Areas duras y áreas blandas en el desarrollo social, 
P a scu a l G e rs te n fe id  y R ubén  K aztm an, Agosto 1990, N** 41.

■ Naturaleza y selectividad de la política social, A n a  Sojo, 

Agosto 1990, N®41.

■ La selectividad como eje de las políticas sociales, P ercy  

R o d ríg u e z  N oboa, Agosto 1991, N“ 44.

■ Perspectivas sobre la equidad, M arsh a ll Wolfe, Agosto 
1991, N“ 44.

■ Racionalizando la política social: evaluación y viabilidad, 
E rnes to  C ohen  y R o lando  F ranco, Agosto 1992, N“ 47.

■ ¿Pensar lo social sin planificación ni revolución?, M artín  

H openhayn, Diciembre 1992, N® 48.

B) Mercado del trabajo

■ Industrialización y empleo; experiencias en Asia y 
estrategia para América Latina, A k io  Hosono, Segundo 
semestre 1976, N** 2.

■Absorción creciente con subempleo persistente, N orberto  
G arcía, Diciembre 1982, N“ 41.

■ Salarios y empleos en coyunturas recesivas
internacionales. Experiencias latinoamericanas recientes, 
V ícto r E. Tokm an, Agosto 1983, 20.

■ El papel de la educación en relación con los problemas del 
empleo, Juan  P ab lo  Terra, Diciembre 1983, N“ 21.

■ La absorción productiva de la fuerza de trabajo: una 
polémica abierta. C entro  de  P royecc iones E conóm icas de  la  
C EPAL, Diciembre 1984, N“ 24.

■Transformación ocupacional y crisis, N orberto  G arc ía  y 
V ícto r Tokm an, Diciembre 1984, N» 24.

■ Las transformaciones sectoriales del empleo en América 
Latina, R ubén  K aztm an, Diciembre 1984, N“ 24.

■ Urbanización y mercado de trabajo, Joseph  R am os, 
Diciembre 1984, N®24.

■ Los jóvenes y el desempleo en Montevideo, R ubén
K aztm an, Agosto 1986, 29.

■ Empleo urbano: investigación y políticas en América 
Latina, V ícto r E. Tokm an, Abril 1988, N“ 34.

■Algunos alcances sobre la definición del sector informal, 
M artine  G uerguil, Agosto 1988, N** 35.

■Tendencias de la integración en el mercado de trabajo 
brasileño, L u iz  C arlos E ichenberg  S ilva  y  C láud io  Salm , 

Diciembre 1989, N** 39.

■ Mercado latinoamericano del trabajo en 1950'1990, 
R ica rdo  In fante  y E m ilio  K le in, Diciembre 1991, N** 45.

C) Pobreza

■ Población y fuerza de trabajo en América Latina: algunos 
ejercicios de simulación. C harles  R olllns, Primer semestre 
1977, N“ 3.

■ Las desigualdades de salarios en el mercado de trabajo 
urbano, P au lo  R. Souza, Primer semestre 1978, N® 5.

■ Las relaciones entre los sectores formal e informal, Víctor

E. Tokm an, Primer semestre 1978, N° 5.

■ Estrategia de desarrollo y empleo en los años ochenta, 
V íc to r E. Tokm an, Diciembre 1981, N® 15.

■ Desarrollo desigual y absorción de empleo. América Latina 
1950-1980, V íc to r E. Tokm an, Agosto 1982, N® 17.

■ La pobreza en América Latina. Un examen de conceptos y 
datos, O sca r A ltim ir, Abril 1981, N® 13.

■ La pobreza. Descripción y análisis de políticas para 
superarla, S erg io  M o lina  S., Diciembre 1982, N® 18,

■ Pobreza y subempleo en América Latina, A lbe rto  Couríel, 
Diciembre 1984, N® 24.

■ La heterogeneidad de la pobreza. El caso de Montevideo, 
R ubén  Kaztm an, Abril 1989, N® 37.

■ La píAreza en el Ecuador, Eduardo Santos, Agosto 1989, N® 38.

■ Magnitud de la situación de la pobreza, Ju a n  C arlos  Peres  

y A rtu ro  León, Agosto 1990, N® 41.
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■ El Estado y la pobreza en Costa Rica, M arv in  Taylor- 

D orm ond, Abril 1991, N“  43.

■ Pobreza y ajuste; el caso de Honduras, Jo rg e  Navarro,

Abril 1993, 49.

Vili S u s te n ta b ilid a d  del d e sa rro llo

A) Medio ambiente y asentamientos humanos.

■ Perspectivas del desarrollo y medio ambiente: el caso de 

Brasil, F ernando  E n rique  C ardoso, Diciembre 1980, N“ 12.

■ La dimensión ambiental en el desarrollo agrícola de 
América Latina, N ico lo  G//go,Diciembre 1980, N° 12.

■ La interacción entre los estilos de desarrollo y el medio 
ambiente en América Latina, O sva ldo  Sunkel, Diciembre 
1980, N M 2 .

■ Los actuales estilos de desarrollo y los problemas del 
medio ambiente, M osta fá  K. Tolva, Diciembre 1980, N** 12.

■ Interrelaclones entre población, recurso, medio ambiente y 

desarrollo en las Naciones Unidas: en busca de un enfoque, 
B ra n is la v  G osovic , Agosto 1984, N“ 23.

■ La elaboración de Inventarios y cuentas del patrimonio 
natural y cultural, N ico lo  G ligo, Abril 1986, N“ 28.

■ La ecopoirtica en el desarrollo de Brasil, R oberto  

G uim aráes, Agosto 1989, N** 38.

■ Los desastres naturales y su Incidencia eccnómico-soclal, 

R oberto  Jove l, Agosto 1989, N“  38.

■ Elementos para una política ambiental eficaza, M aría  Inés

B us tam en te  y S erg io  Torres, Agosto 1990, 41.

■ Las cuentas del patrimonio natural y el desarrollo
sustentadle, N ico lo  G ligo, Agosto 1990, 41.

■ Contaminación industrial y urbana; opciones de política, 
H ernán  D u rá n , Agosto 1991, N“ 44.

■ El que contamina, paga, R a fa e l Valenzuela, Diciembre 
1991, N“ 45.

■ Patrón de desarrollo y medio ambiente en Brasil, R oberto  

G uim aráes, Agosto 1992, N*^47.

■ Participación y medio ambiente, Tone l Tomic,

Diciembre 1992, N“  48.

B) Demografía

■ Población y desarrollo en el Istmo Centroamericano, 
A ndras  Uthoff, Abril 1990, N“ 40.

■ Migración Intrarregional de mano de obra calificada, Jo rge  
M artínez, Agosto 1993, N“ 50.

IX A s p e c to s  p o lítico s  y c u ltu ra le s

■ Poder y estilos de desarrollo. Una perspectiva heterodoxa, 
Jo rg e  G raciarena, Primer semestre 1976, N“ 1.

■Tipos de concentración del ingreso y estilos políticos en 
América Latina, Jo rg e  G raciarena, Segundo semestre 1976, 
N“ 2.

■América Latina en los escenarios posibles de la distensión, 
José  M ed ina  Echavarría , Segundo semestre 1976, N® 2.

■Apuntes acerca del futuro de las democracias 
occidentales, José  M ed ina  E chavarría , Segundo semestre 
1977, N»4,

■ La actitud de los Estados Unidos hacia la CEPAL, D a v id  H. 

Pollock, Segundo semestre 1978, N“ 6.

■ El ambiente en la palestra política, M arsh a ll Wolfe, 

Diciembre 1980, N** 12.

■ Perspectivas políticas de la educación y de la cultura. 

Hipótesis sobre la importancia de la educación para el 

desarrollo, P edro  Dem o, Diciembre 1983, N** 21.

■ Elementos institucionales de una nueva diplomacia para el 

desarrollo. Apuntes para un libro de memorias., D iego  

Cordovez, Agosto 1984, N** 23.

■ La participación: una visión desde arriba, M arsh a ll Wolfe, 

Agosto 1984, N® 23.

■Cultura, discurso (autoexpreslón) y desarrollo social en el 
Caribe, Jean  C asim ir, Abril 1985, N“ 25.

■ Sociedades dependientes y crisis en América Latina: los 
desafíos de la transformación político-social, E nzo  F ale tto  y 
G erm án W. Ram a, Abril 1985, N“ 25.

■ Las perspectivas de la evolución política y social de 

América Latina, Torcuato D i Telia, Agosto 1985, N“ 26.

■ Gobernabilidad, participación y aspectos sociales de la 
planificación, Y ehezke l Dror, Abril 1987, N® 31.

A R T IC U LO S  P U B L IC A D O S  • R E V IS T A  DE LA  C E P A L  • N U M ER O S 1 A L  50



2 3 6 R E V I S T A  D E  L A  C E P A L  6 0  • A G O S T O  1 9 9 3

■ Cultura politica y conciencia democrática, E nzo  Faletto, 

Agosto 1988, N“ 35.

■ Una esperanzada visión de la democracia, Jo rge  

G racia rena, Agosto 1988, N° 35.

■Otra noción de lo privado, otra noción de io público, A n íb a l 

Q uijano, Agosto 1988, N** 35.

■ Sentido y función de la Universidad: la visión de Medina 
Echavarria, A ld o  Solari, Agosto 1988, N** 35.

■ Dilemas de la legitim idad politica, F ranc isco  C. W effort, 

Agosto 1988, N“ 35.

■ Las estructuras sociales y la democracia en los años 
noventa, M a rsh a ll W olfe, Abril 1990, N® 40.

■ Las primeras enseñanzas de Raúi Prebisch, A ld o  Ferrer, 

Diciembre 1990, N“  42.

■ Democracia y economía, G ert R osentha l, S ecre ta rlo  

E jecu tivo  d e  la  CEPAL, Abrii 1991, N“  43.

■ Los nuevos escenarios internacionaies, E rnesto  O ttone, 

Agosto 1991, N° 44.

■ La consolidación de la democracia y del desarrollo en 
Chile, O sva ldo  Sunkel, Agosto 1992, N® 47.

■ Estructura socioeconómica y comportamiento colectivo,
R odrigo  Baño, Agosto 1993, 50.

■ Formación histórica de la estratificación social en 
Latinoamérica, E nzo  Fale tto , Agosto 1993, N® 50.

■ Ciencias sociales y realidad social en Centroamérica, 
A n d ré s  Pérez, Agosto 1993, N® 50.

■ Entre realidad y utopía. La dialéctica de las ciencias 
sociales latinoamericanas, Jorge  G raciarena, Primer 
semestre 1978, N® 5.

■José Medina Echevarría: Un perfil intelectual, A d o lfo  

Gurrierí, Agosto 1980, N® 9.

■ 25 años del Banco Interamericano de Desarrollo, F elipe  

H errera, Diciembre 1985, N® 27.

■ Raúl Prebisch 1901 -1986, A n íb a l P into, Agosto 1986,
N® 29.

■ Veinticinco años del ILPES, A lfredo  C osta-F ilho,

Diciembre 1987, N® 33.

■ Prebisch pensador clásico y heterodoxo, B en jam ín  

H openhayn, Abril 1988, N®34.

■ Medina Echevarría y el futuro de América Latina, A d o lfo  

G urrieñ, Agosto 1988, N® 35.

■ El desafío ortodoxo y las ideas de Medina Echavarria, 
A n íb a l P into, Agosto 1988, N® 35.

■ Economía y felicidad, M aría  da  C once igáo Tavares, 

Diciembre 1990, N® 42.

■Celso Furtado: Doctor Honoris Causa, W ilson Cano,

Abril 1991, N® 43.

■Significación económica de la droga, Jo rg e  G iusti, 

Diciembre 1991, N® 45.

■ En memoria de Fernando Fajnzylber, G ert R osentha l, 
S ecre ta rio  E jecu tivo  de  la  CEPAL, Abril 1992, N® 46.

■El pensamiento de Prebisch, R o n a ld Spmut, Abril 1992, N®46.

X C o n tr ib u c io n e s  e s p e c ia ie s

■ La controversia sobre los“futuros", en las Naciones Unidas, 
P h ilippe  de  Seynes, Primer semestre 1977, N® 3.

■ El número 50 de la Revista de la CEPAL, G ert R osentha i, 

S ecre ta rlo  E jecu tivo  de  la  CEPAL, Agosto 1993, N® 50.

■ En memoria de Pedro Vuskovic, Ja co b o  Schatan, Agosto 
1993, N® 50.
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Orientaciones para los colaboradores 
de la R evista  de  la  CEPAL

La Dirección de la R e v i s t a  tiene interés permanente en estimular la publicación 
de artículos que analicen el desarrollo económico y social de América Latina y 
el Caribe. Con este propósito, para facilitar la presentación, consideración y 
publicación de los trabajos, ha preparado la información y orientaciones si­
guientes que pueden servir de guía a los futuros colaboradores.

• El envío de un artículo supone el compromiso por parte del autor de no 
someterlo simultáneamente a la consideración de otras publicaciones periódicas.

• Los trabajos deben enviarse en su original español, inglés, francés o 
portugués y serán traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la 
CEPAL.

• La extensión total de los trabajos —incluyendo notas y bibliografía, si las 
hubiere— no deberá exceder de 10 000 palabras, pero también se considerarán 
artículos más breves. Es conveniente enviar el original y una copia. También es 
recomendable el envío del disquete (de preferencia en Wordperfect 5.1).

• Toda colaboración deberá venir precedida de una hoja en la que aparezca 
claramente, además del título del trabajo, el nombre del autor, su afiliación 
institucional y su dirección. Se solicita, además, acompañar una presentación 
breve del artículo (de alrededor de 250 palabras), en que se sinteticen sus 
propósitos y conclusiones principales.

• Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y res­
tringir el número de cuadros y gráficos al indispensable, evitando su redundan­
cia con el texto.

• Recomendación especial merece la bibliografía, que no debe extenderse 
innecesariamente. Se solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la 
información necesaria (nombre del o los autores, título completo y subtítulo 
cuando corresponda, editor, ciudad, mes y año de publicación, y si se trata de 
una serie, título y número del volumen o la parte correspondiente, etc.).

• La Dirección de la R e v i s t a  se reserva el derecho de encargar la revisión y 
los cambios editoriales que requieran los artículos.

• Los autores recibirán un ejemplar de cortesía de la R e v i s t a  en que se pu­
blique su artículo más treinta separatas del mismo en español y treinta en inglés, 
cuando aparezca la publicación en uno y otro idioma.
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P u b l ic a c io n e s  
r e c i e n t e s  
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Publicaciones periódicas

Anuario estadístico de América Latina y el Caribe, edición 1992 
(LC/G.1747-P), bilingüe (español/inglés), Santiago de Chile, mar­
zo de 1993, 778 páginas.

La edición 1992 del Armario contiene una selección actualizada a fines 
de diciembre de 1992 de las principales series estadísticas disponi­
bles sobre la evolución económica y social de los países de la región.

La obra consta de dos partes. La primera comprende indica­
dores socioeconómicos derivados (tasas de crecimiento, proporcio­
nes o coeficientes), que presentan una visión resumida de cada 
área de interés. Estas áreas de interés son: desarrollo social y 
bienestar, crecimiento económieo, precios internos, comercio exte­
rior y fínanciamiento externo.

En la segunda parte figuran las series históricas en números 
absolutos, lo que permite utilizarlas para una gran variedad de 
propósitos. Esta parte incluye series estadísticas sobre población, 
cuentas nacionales, precios internos, balance de pagos, financia- 
miento externo, endeudamiento externo, comercio exterior, recur­
sos naturales y producción de bienes, servicios de infraestructura, 
empleo y condiciones sociales. Como anexo se presentan diversas 
estimaciones para 1992,

Estudio económico de América Latina y el Caribe 1991, volumen 
II (LC/G,1741/Add.l-P), Santiago de Chile, diciembre de 1992, 
602 páginas.

Este volumen II del Estudio Económico de América Latina y el 
Caribe correspondiente a 1991 analiza por separado la evolución 
económica de cada país de la región en ese año. El volumen 1, en 
el que se pasa revista a las tendencias principales de la economía 
de la región, se publicó tres meses antes (en septiembre de 1992).

Otras publicaciones

Reestructuraciones y privatización de los ferrocarriles. Resul­
tados de un simposio {LC/L.727), Santiago de Chile, abril de 1993, 
308 páginas.

En América Latina -antes que en otras regiones en desarrollo- las 
autoridades de gobierno, las administraciones ferroviarias, los po­
deres legislativos y el público en general están reconociendo la 
imperiosa necesidad de introducir reformas profundas en las em­
presas de ferrocarriles. Este libro recoge, en versión resumida, al­
gunas ponencias y exposiciones y la síntesis de los debates del 
Simposio sobre Reestructuración y Privatización de los Ferrocarri­
les de América Latina, en el marco de la XXVIII Asamblea Gene­
ral Ordinaria de la Asociación Latinoamericana de Ferrocarriles

(ALAF) que se realizó en Santiago de Chile del 24 al 26 de no­
viembre de 1992 y que contó con la presencia de funcionarios de 
gobierno latinoamericanos y con el aporte de expertos internacio­
nales y de la región.

En la primera parte, el capítulo I resume un estudio prepara­
do por el Banco Mundial da que un marco conceptual al análisis de 
las opciones que se abren a los gobiernos para la reestructuración 
de sus empresas ferroviarias. El capítulo II resume los aspectos 
relacionados con el cobro del uso de la infraestructura a la entidad 
operadora de los trenes, cuando se adopta el “modelo carretero”; a 
este tema se dedicó un capítulo separado debido a la importancia 
que se asignó en el simposio a la separación entre la gestión de la 
vía y la prestación de los servicios ferroviarios, como opción de 
reestructuración. El capítulo III busca ofrecer una visión panorámi­
ca de los otros temas abordados en el simposio, para situar la 
reforma estructural de los ferrocarriles en el contexto más amplio 
de la supervivencia de las empresas ferroviarias.

En la segunda parte se agrupan los trabajos que dan a cono­
cer la situación actual de lo realizado en Argentina, Colombia, 
Chile y otros países latinoamericanos, así como en Alemania y 
Suecia, para reestructurar el transporte ferroviario sobre nuevas 
bases jurídico-institucionales que permiten una mayor eficiencia y 
transparencia en el uso de los recursos.

En la tercera parte se presentan trabajos de interés metodoló­
gico, En el primero de ellos figura la metodología para la determi­
nación de costos evitables que se utiliza en la tarificación aplicable 
a los contratos entre la National Railroad Passenger Corporation 
(Amtrak) de Estados Unidos y las otras empresas ferroviarias de 
esa nación. En el segundo se describe la forma en que se ha im­
plantado la gestión de la infraestructura en la Red Nacional de los 
Ferrocarriles Españoles (RENFE), desde el punto de vista de la 
interrelación de la competitividad de los servicios ferroviarios y la 
calidad de la infraestructura. En el tercero se esbozan aspectos 
metodológicos relacionados con la desreglamentación de las ope­
raciones ferroviarias cuando se separa la administración de la in­
fraestructura ferroviaria de los servicios mismos. En el cuarto se 
describen, por una parte, las relaciones entre la variabilidad de los 
costos de conservación de la infraestructura y las variaciones en el 
tráfico, y por otra, la variabilidad de esos costos frente a cambios 
en la velocidad y en la carga por eje para distintas calidades de la 
vía. En el quinto se presenta un modelo de simulación de cálculo 
financiero de los aspectos relacionados con una concesión ferro­
viaria que da participación accionaria a los trabajadores y al go­
bierno. Finalmente, en el sexto se describe un modelo de tarificación 
por el uso de la vía férrea, que contempla aspectos de eficiencia de 
la política nacional de transporte.

Como apéndice se incluye el texto de la directiva N“ 91/440/ 
CEE del Consejo de la Comunidad Económica Europa, del 29 de 
julio de 1991, que contiene pautas sobre el desarrollo de los ferro­
carriles comunitarios.

Análisis de cadenas agroindustriales en Ecuador y Perú (LC/ 
G.1963-P), Santiago de Chile, abril de 1993,294 páginas.

Este trabajo reúne dos estudios sobre políticas para desarrollar 
cadenas agroindustriales. El primero de ellos se refiere al caso de 
la quinua y el maracayá en Ecuador y está precedido de un análisis 
sobre la agroindustria y las políticas a su respecto. Se analiza en 
particular la cadena agroindustrial de cada producto y se concluye 
con el examen de los factores que facilitan o dificultan las exporta­
ciones, incluidas medidas cambiarías, aduaneras, fiscales, financie­
ras y de apoyo a la comercialización.

AGOSTO 1993
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El segundo estudio se refiere al espárrago congelado en Perú, 
El trabajo se inicia con una eonsideración conceptual sobre los 
criterios básicos para el diseño de una política sectorial y empresa­
rial destinada a fortalecer las cadenas agroindustriales. Se detallan 
a continuación las funciones y actividades comprendidas en las 
fases básicas del proceso agroexportador. El trabajo también anali­
za la experiencia y la percepción de los agentes económicos inter­
nos y concluye considerando opciones de política para fortalecer la 
cadena agroindustrial.

£1 impacto económico y social de las migraciones en Centro- 
américa (LC/G.1738-P), Estudios e Informes de la CEPAL, N“ 89, 
Santiago de Chile, marzo de 1993, 78 páginas.

Ante la magnitud e intensidad de los movimientos migratorios que 
tuvieron lugar en los años ochenta en Centroamérica, este estudio 
intenta estimar los efectos económicos y sociales que ellos tuvie­
ron. En una primera aproximación al conocimiento de un fenóme­
no extremadamente complejo, que varía mucho de un país a otro, 
se intenta ofrecer una visión de conjunto de un problema que afec­
ta a toda la región centroamericana. La investigación analiza las 
consecuencias de las migraciones procedentes de El Salvador, Ni­
caragua y Guatemala hacia los países centroamericanos vecinos, 
México y Belice. Asimismo, presenta estimaciones de los efectos 
de los movimientos migratorios sobre la producción, el empleo y 
la demanda de bienes en los diversos países de la región en 1988, 
así como cálculos de las presiones resultantes sobre el gasto públi­
co y de las erogaciones de algunas organizaciones no gubernamen­
tales y de la comunidad internacional, en especial del Alto Comi­
sionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). 
Finalmente, se formulan apreciaciones sobre las secuelas sociales 
de los procesos migratorios.

El estudio se centra en la población refugiada y desplazada 
por motivos de violencia o de extrema inseguridad económica, Se 
excluye, por lo tanto, a los emigrantes que dejaron sus países con 
anterioridad a los años ochenta (por ejemplo, a los cientos de miles 
de salvadoreños que se trasladaron a Honduras en décadas prece­
dentes, y al gran número de trabajadores agrícolas que emigraron 
hacia los departamentos del oriente de Guatemala). El estudio tam­
poco considera a los refugiados fuera de la región de Centroaméri­
ca, en particular a los contingentes radicados en Estados Unidos, 
los cuales, según algunas estimaciones, superan el millón y medio 
de personas.

La existencia de fuertes corrientes migratorias no es nueva 
en Centroamérica. Tradicionalmente se han registrado movimien­
tos desde el campo a la ciudad, desplazamientos estacionales de 
trabajadores en épocas de siembra y cosecha (café y algodón), y 
corrientes migratorias desde los países más densamente poblados 
-—particularmente El Salvador— hacia sus vecinos. En época re­
ciente, la crisis económica y la violencia política engrosaron las 
migraciones, modificaron su orientación y alteraron su carácter.

Las presiones sociales, amortiguadas por el crecimiento vi­
goroso de las economías centroamericanas durante el período 1950- 
1970, afloraron con fuerza durante la década de crisis que fueron 
los años ochenta, ocasionando violentos conflictos políticos. Estos, 
a su vez, provocaron migraciones masivas, muy distintas cuantita­
tiva y cualitativamente de los movimientos demográficos tradicio­
nales, ya que afectaron, en general, a personas que vivían en condi­
ciones de extrema pobreza en sus lugares de origen y que, al emi­
grar a zonas rurales o periferias urbanas fuera de su país, entraron 
a competir con otros grupos marginados en procura de bienes de

consumo, servicios y oportunidades de trabajo. Frente a esta si­
tuación, en algunos casos se han organizado campamentos donde 
los inmigrantes reciben asistencia de los gobiernos y de organiza­
ciones no gubernamentales. En 1988 unos 200 000 refugiados y 
repatriados recibían el apoyo de la comunidad internacional, el 
que provenía en un 75% directamente de la Oficina del Alto 
Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (AC­
NUR).

El fenómeno de las migraciones centroamericanas ha venido 
a agravar la secular pobreza de la mayor parte de los países de esa 
región. La profunda crisis económica —que ya se prolonga por 
una década— y los esfuerzos de los gobiernos por estabilizar las 
eeonomías mediante la reducción de los déficit fiscales han causado 
una severa contracción del gasto social, que no ha podido ser com­
pensada por el aumento de la asistencia pública y privada interna­
cional, La tragedia de las poblaciones exiliadas es agravada por las 
precarias condiciones imperantes en las comunidades que las reci­
ben. Países que -con pocas excepciones- no logran satisfacer las 
necesidades básicas de la mayor parte de su propia población, 
deben asumir ahora la carga del desplazamiento poblacional masi­
vo dentro de sus fronteras, o de refugiados provenientes del exte­
rior. El dilema es cómo atender a las necesidades básicas de los 
inmigrantes, y cómo integrarlos temporal o definitivamente a la 
economía local, sin deteriorar el nivel de vida de las comunidades 
anfilrionas ni generar rechazo hacia los recién llegados.

Las migraciones en Centroamérica ya no son estacionales o 
transitorias; han surgido mecanismos que favorecen la radicación 
definitiva de los inmigrados (entre éstos cabe destacar el deriva­
do del anhelo de reunificar a las familias). Mientras dure la crisis, 
continuará acrecentándose el flujo de desplazados internos y ex­
ternos. En todo caso, los efectos económicos, sociales y políticos 
de las corrientes demográficas, que ya involucran a más de 10% 
del total de la población centroamericana, perdurarán por mucho 
tiempo.

Las categorías que considera este estudio -refugiados, des­
plazados y repatriados- no constituyen compartimientos estancos, 
ya que en las corrientes migratorias existe un patrón de movilidad 
y transformación, En algunos casos, los desplazados internos, par­
ticularmente los jóvenes, salen de su lugar de origen y se convier­
ten en refugiados en países vecinos, para luego emprender camino 
hacia Estados Unidos o Canadá. Expectativas frustradas hacen que 
muchos de los migrantes se trasladen de una región a otra y, even- 
tualmente, se vayan al extranjero. El proceso es doloroso y tiene 
altos costos sociales.

Los factores señalados dificultan el retorno de la población, 
aun cuando la situación política y económica en las zonas de ori­
gen se haya normalizado. En otros casos, el lugar que generó la 
emigración padece de una pobreza tan generalizada que hace difí­
cil volver a asentar a los que regresan. Así, el loable propósito de 
lograr que retornen los desplazados y exiliados resulta arduo de 
cumplir.

El comercio de manufacturas de América Latina: evolución y 
estructura 1962-1989 (LC/G.1731-P), Estudios e Informes de la 
CEPAL, N" 88, Santiago de Chile, noviembre de 1992, 150 páginas.

En este trabajo se hace un análisis comparativo del comercio de 
manufacturas de América Latina y el Caribe con el de otras regio­
nes del mundo. El estudio se centra principalmente en la elabora­
ción de una clasificación de las corrientes comerciales, que luego 
se utiliza para evaluar el comercio latinoamericano en los últimos
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veinticinco años, y hace diversas comparaciones entre los resul­
tados obtenidos por los países industrializados y por los países en 
desarrollo de otras regiones del mundo, en particular aquellos cuya 
estrategia de inserción internacional ha sido considerada ejem­
plar.

El análisis del sector externo de América Latina y el Caribe, 
realizado sobre la base de la clasificación del comercio elegida, ha 
confirmado las tendencias sobre las exportaciones de manufacturas 
y la asimetría de su intercambio, ya observadas en estudios ante­
riores de la CEPAL que se basaron en la clasificación tradicional; 
por otro lado, la desagregación por tipos de productos ha permitido 
identificar nuevas características en los flujos comerciales que has­
ta el momento no se conocían cabalmente. Con esto ha sido posi­
ble determinar las características de la inserción internacional de la 
región en los últimos treinta años, lo que atenúa en buena medida 
la magnitud de los logros conocidos hasta ahora.

El ritmo de crecimiento de las exportaciones de manufactu­
ras de América Latina y el Caribe fue satisfactorio desde 1960, lo 
que permitió a la región consolidar una nueva estructura de las 
exportaciones, con una mayor diversificación y un contenido tec­
nológico más alto. La participación de los productos manufactura­
dos en las exportaciones regionales aumentó en forma sostenida, 
pasando de 5% en 1962 a 30% en 1989, mientras que la de bienes 
primarios disminuyó de 63% a 45% entre esos mismos años, y la 
de las semimanufacturas también se redujo, aunque en menor pro­
porción y con altibajos.

Sin embargo, dichos resultados fueron muy inferiores a los 
de otros países en desarrollo, en especial los del Sudeste asiático. 
Las exportaciones de la región continuaron siendo reducidas (70 
dólares por habitante en 1989, a precios de 1980), mientras que las 
de los países industrializados superaron los 1 500 dólares por habi­
tante y varios de ellos registraron niveles muy superiores. La com­
paración con algunos países en desarrollo, que a principios de la 
década de 1960 tenían niveles notoriamente más bajos que los de 
América Latina, también era desfavorable a esta última.

La región pudo también mejorar el contenido tecnológico 
de sus exportaciones, ya que los productos de las industrias nue­
vas, es decir, las correspondientes a aquellas actividades que re­
quieren personal de alta calificación y que representaban menos 
del 2% en 1962, se incrementaron a 15% en 1989. Aunque dicha 
participación se multiplicó por diez, siguió teniendo rasgos total­
mente diferentes de las que exhibían las exportaciones de los 
países desarrollados y de los países en desarrollo más exitosos en 
materia de comercio exterior. En el total de las exportaciones a 
nivel mundial, la participación de las industrias nuevas llegó a 
casi 50% en 1989, y ellas además mostraron un dinamismo supe­
rior al de las exportaciones de productos de las industrias madu­
ras. En América Latina los distintos grupos de exportaciones cre­
cieron a tasas similares, de modo que las industrias tradicionales 
siguieron teniendo un papel importante en la actividad exporta­
dora; por otro lado, gran parte de las exportaciones de las indus­
trias nuevas de la región provino de unos pocos rubros en sólo 
algunos países, muchos de los cuales correspondían a transaccio­
nes internas de empresas transnacionales entre filiales, o entre 
éstas y la casa matriz. En consecuencia, los avances en la inser­
ción internacional aparecieron mucho más modestos que los en­
contrados en estudios anteriores. Algunos de ellos ya se habían 
detectado, en cierta manera, mediante diversos indicadores, como 
los que señalaban la escasa significación de las exportaciones de 
las industrias metalmecánica y química. Sin embargo, con la nue­
va clasificación las conclusiones son más nítidas.

A raíz de la baja participación de los bienes de alto conteni­
do tecnológico, el comercio exterior de América Latina sigue sien­
do asimétrico. Sólo ha podido revertir el saldo negativo de los 
productos manufacturados de las industrias maduras que hacen uso 
intensivo de mano de obra (industrias tradicionales), en tanto que 
en los restantes tipos de productos el saldo continuó siendo muy 
deficitario, ya que en esos rubros la región continuó dependiendo 
del abastecimiento proveniente de los países desarrollados.

Los resultados observados en los diversos países de América 
Latina y el Caribe fueron muy heterogéneos. Brasil y México fue­
ron los más exitosos, ya que en ellos las exportaciones de manu­
facturas alcanzaron en 1989 a 45% y 40%, respectivamente, del 
total de las ventas externas. Estos países mostraron además un 
incipiente incremento de las exportaciones de bienes con alto con­
tenido tecnológico -industrias nuevas- aunque con tendencias dis­
pares. En Brasil, tales exportaciones crecieron mucho en la década 
de 1970, pero con posterioridad su ritmo de crecimiento se redujo 
sensiblemente. En cambio, en México el mayor incremento se pro­
dujo a partir de 1980, hasta alcanzar en 1989 a casi 30% de las 
exportaciones de productos de industrias nuevas. Sin embargo, gran 
parte de esas ventas se concentraron en unos pocos productos, 
entre los que sobresalieron los motores. De cualquier manera, estos 
resultados distan mucho de los logrados por varios otros países en 
desarrollo que han consolidado sus exportaciones de manufacturas, 
tanto de rubros tradicionales como de productos de alto contenido 
tecnológico. Las exportaciones de manufacturas de Uruguay alcan­
zaron una participación satisfactoria, llegando a 35% en 1989, si 
bien dos tercios de ellas correspondieron a productos tradicionales. 
En Argentina el resultado fue mucho más modesto, con una parti­
cipación de las manufacturas inferior a 30% del total exportado.

En los países medianos y pequeños de la región, con la 
salvedad de Uruguay y Barbados, las exportaciones de manufactu­
ras continuaron siendo muy escasas. Hubo inclusive cierta rever­
sión en las tendencias, ya que en algunos -en particular Chile- se 
observó un aumento en la participación de los productos primarios 
en detrimento de las semimanufacturas y manufacturas. En este 
país la participación de las exportaciones de manufacturas en 1988 
fue inferior a 10%, uno de los niveles más bajos de la región, y 
sólo 2% de ellas correspondió a productos de industrias nuevas, 
Sin embargo, en Chile hubo una mayor diversificación en los pro­
ductos primarios, con algunos productos nuevos cuya comerciali­
zación ha significado la incorporación de progreso técnico (por 
ejemplo, la fruta).

The Caribbean: one and divisible, Jean Casimir (LC/G. 1641-P), 
Cuadernos de la CEPAL, N“ 66, Santiago de Chile, noviembre de 
1992,207 páginas.

En el Caribe, los conceptos de país, nación y Estado no correspon­
den a los de otras regiones del mundo. Cómo nace y se desarrolla 
el sentido de pertenencia a sus sociedades, qué elementos definen 
las identidades nacionales y cuál es el punto de convergencia de 
los individuos que se identifican de este modo, son preguntas que 
no han sido respondidas y a las que debería buscarse respuesta.

Hay varios corolarios a las interrogantes acerca de las carac­
terísticas del legado —material y espiritual— de los pueblos del 
Caribe. Lo dicho más arriba hace dudar de que las “economías 
nacionales” del Caribe vayan a tener los mismos rasgos que las de 
los pueblos que “poseen” recursos materiales y tienen una tradi­
ción de defensa y desarrollo de esos recursos.

A falta de un legado común, ¿cómo deben percibirse las
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fronteras políticas y cómo se establece la autoridad política que ha 
de administrar lo que esas fronteras deberían defender? ¿Cómo 
pueden imponerse y entrar en vigor las leyes del desarrollo econó­
mico? ¿A qué realidad tangible deben referirse esas leyes? En otras 
palabras, no debe darse por sentado que la nación-Estado —como 
se la concibe en Occidente— habrá de suceder necesariamente al 
tipo de Estado colonial que el Caribe ha conocido.

En este estudio se describe la evolución de las estructuras 
sociales del Caribe y se pone de relieve la existencia de un proceso 
dual de formulación de los objetivos sociales; el créole y el local. 
Los objetivos “comunes” que supuestamente se persiguen median­
te la planificación no son los de la sociedad en su conjunto. Como 
esto no se ha comprendido, se culpa a los métodos de planificación 
por el escaso avance en la aplicación de planes y programas de 
desarrollo. Al mismo tiempo, negociaciones efectuadas a diferen­
tes ritmos y con normas distintas producen otro conjunto de objeti­
vos que la población trata de alcanzar sin referencia alguna a las 
autoridades.

La existencia de dos conjuntos de objetivos sociales frustra 
los esfuerzos de planificación, por bien inspirados que ellos estén. 
Se institucionalizan las estrategias para la sobrevivencia, se descar­
tan o desconocen las políticas oficiales, y los planificadores del 
sector social tropiezan con una resistencia insuperable de los secto­
res populares a la participación.

Los Estados del Caribe se ven hoy en la necesidad de legiti­
mar nuevas estructuras de poder y de establecer nuevas relaciones 
con las sociedades civiles locales. Este estudio describe las dife­
rencias en el modo de pensar de naciones tan minúsculas como las 
del Caribe, así como las deficiencias de la modalidad actual de 
cohesión social, y muestra cómo esta cohesión imperfecta permite 
un diálogo entre los que gobiernan y los gobernados, que facilita la 
participación de las ex metrópolis en estas conversaciones de fami­
lia, pero no asegura la de todos los miembros de la familia.

En el estudio se evitan los análisis normativos; no se habla 
del derecho de las naciones o los individuos al desarrollo econó­
mico y social, ni de la injusticia y explotación a las que están 
sujetos. Más bien se busca describir la lógica de la evolución 
regional.

Tras el capítulo introductorio, el estudio analiza al créole, 
que según las teorías en boga es el principal actor social en la 
región. Examina el tipo de trabajadores que sucedió a los esclavos 
y muestra sus diferencias con el trabajador asalariado. Analiza la 
estructura de la unidad regional basada en los patrones de compor­
tamiento de los grupos humanos involucrados. Esboza el avance 
de varias formas de consenso e identifica las instituciones locales 
que parecen sustentar la cohesión social de la nación. Se refiere a 
la reproducción del dualismo estructural, pese a una mejor integra­
ción de los sistemas productivos, y describe los mecanismos de 
producción y reproducción de la pobreza. Postula la existencia de 
dos sociedades civiles, como sugiere la introducción y concluye 
con un análisis de la relación entre los sistemas de gobierno y la 
cultura nacional.

Las finanzas públicas de América Latina en la década de 1980
(LC/G.1737-P), Cuadernos de la CEPAL, N" 69, Santiago de Chile, 
agosto de 1992,100 páginas.

En este trabajo se analizan las secuencias de desajustes y ajustes 
que sufrieron las finanzas públicas de América Latina en los ahos 
ochenta.

Para enfrentar esa profunda crisis fiscal, los países de Amé­
rica Latina debieron pasar en ese decenio por numerosos procesos

de ajuste fiscal de gran magnitud. Los de mayor envergadura afec­
taron a 14 de los 19 países de la región sobre los cuales se dispone 
de información, Muchos de esos ajustes fracasaron, en tanto que 
otros tuvieron cierto éxito, pero bastante frágiles, de modo que no 
han permitido volver a la situación existente a fines del decenio de 
1970. La crisis se debió en gran medida a las condiciones específi­
cas de cada país, pero varios rasgos son comunes a todos ellos. 
Entre éstos estarían el elevado déficit fiscal, las restricciones de la 
política tributaria, el rezago de las tarifas y el desfinanciamiento de 
las empresas públicas, las nuevas obligaciones que debieron asu­
mir los Estados, el vuelco de las transferencias netas de recursos 
externos, las dificultades para financiar el déficit fiscal y el profun­
do deterioro de la función pública, que en algunos casos práctica­
mente significó el colapso del Estado.

La crisis de las finanzas públicas en la gran mayoría de los 
países de América Latina y el Caribe fue una de las dimensiones 
centrales de la crisis económica que experimentó la región en el 
decenio de 1980. Ella se manifestó principalmente en las severas 
dificultades que enfrentó el financiamiento del sector público, pro­
venientes de los elevados déficit -agravados por las recesiones y el 
peso de la deuda- y la abrupta caída del financiamiento externo. 
Esta situación hizo que a lo largo de la década los gobiernos apli­
caran variadas combinaciones de financiamiento inflacionario, sus­
pensión del pago de los servicios de la deuda y ajustes fiscales en 
las políticas económicas. Desde una perspectiva estructural, sin 
embargo, la crisis financiera del sector público puso en evidencia 
la fragilidad de las estructuras fiscales ante las conmociones exter­
nas y las presiones internas, y su creciente disfuncionalidad para 
habilitar políticas públicas orientadas al logro de los objetivos de 
estabilidad, desarrollo y equidad.

La relación entre desempeño económico y política fiscal ha 
sido biunívoca. Por un lado, las finanzas públicas han incidido de 
manera directa sobre los desequilibrios macroeconómicos básicos 
registrados en el balance de pagos, absorción interna de recursos e 
inflación. Por otro lado, la prolongada duración de la inestabilidad 
macroeconómica y la magnitud del ajuste derivado de las conmo­
ciones externas han repercutido sobre el comportamiento económi­
co y financiero del sector público. Conforme el ajuste asumió aristas 
más agudas, se tomó más complejo el financiamiento del déficit 
fiscal. Asimismo, la evolución del sector público y del déficit fis­
cal en América Latina ha reflejado la interacción de la política 
fiscal activa asociada a decisiones de la autoridad fiscal, con resul­
tados para el fisco que escapan al control de la autoridad pero que 
condicionan el manejo del sector público.

Las políticas presupuestarias han operado como un factor 
primordial tanto en la gestación del endeudamiento externo que 
comenzó a fines de los años setenta, como en las dificultades que 
presentó el proceso de ajuste ulterior.

El clima de incertidumbre y de fuga de capitales en que se 
desenvolvieron muchas economías latinoamericanas favoreció ade­
más el crecimiento de actividades no registradas, lo que contribuyó 
a reducir más las bases tributarias. Por otro lado, la posterior ab­
sorción de la deuda privada en las cuentas públicas, dada la impo­
sibilidad de pagarla, pasó a ser una carga patrimonial en el presu­
puesto estatal, que persiste hasta ahora. En casi todos los países de 
la región con elevado endeudamiento ha habido operaciones de 
salvamento del sector privado. El mecanismo de transferencia uti­
lizado para subsidiarlo ha sido el presupuesto público o instrumen­
tos monetarios diversos (redescuentos, seguros de cambio) que 
aplicaron los bancos centrales y que han tendido con posterioridad 
a expandir fuertemente los déficit cuasifiscales de los institutos 
emisores.
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Se apartan de la descripción anterior algunas economías lati­
noamericanas que poseían una situación fiscal relativamente sa­
neada antes de que la transferencia de recursos sufriera un vuelco 
por la suspensión del financiamiento externo.

El fin de los años setenta sorprendió a las economías lati­
noamericanas en un escenario más complejo que el de épocas ante­
riores: sistemas financieros frágiles y abiertos, políticas cambiarías 
vulnerables, caída de la relación de precios del intercambio, etc. 
Estos factores tienen importancia, no sólo a la hora de mirar retros­
pectivamente el fenómeno del endeudamiento externo en relación 
con la crisis fiscal, sino también para comprender cuáles han sido 
los efectos de la deuda externa sobre las finanzas públicas, y por 
ende, sobre el equilibrio macroeconómico interno, particularmente 
a partir del momento (1981-1982) en que los países de la región 
entraron en programas de crédito externo racionado.

Al inicio de la crisis hubo una caída de los ingresos fiscales 
como consecuencia de la recesión, que obligó a adoptar medidas 
tributarias tendientes a contrarrestar sus efectos. Asimismo, las 
tarifas de los servicios públicos generalmente se rezagaron durante 
los procesos inflacionarios, acentuando las dificultades financieras 
de las empresas públicas. En cambio, los gastos corrientes tendie­
ron a crecer, en parte como resultado del pago de intereses de la 
deuda pública. La carga financiera de la deuda externa se incre­
mentó a comienzos del decenio por el aumento del tipo de cambio 
real -uno de los principales instrumentos para el ajuste de las cuen­
tas externas- y el alza de la tasa de interés internacional.

Posteriormente, los costos de la deuda interna aumentaron 
significativamente por tasas de interés excepcionalmente elevadas, 
Ante los crecientes déficit fiscales se optó por recortar las asigna­
ciones en áreas más prescindibles pero cuyo costo social es alto: la 
inversión pública y el gasto social.

La crisis fiscal venía gestándose desde tiempo atrás por la 
fragilidad estructural de los aparatos públicos, determinada por la 
inestabilidad de los ingresos y la inflexibilidad de los gastos. Pudo, 
sin embargo, ser encubierta en los años setenta por la gran disponi­
bilidad de recursos externos, que permitió postergarlos imprescin­
dibles ajustes fiscales. Al revertirse la situación en los primeros 
años del decenio de 1980 con la suspensión de los flujos de crédito 
externo, especialmente de la banca comercial, y la incidencia de 
otros factores, como el alza de las tasas de interés internacionales, 
el alto endeudamiento externo de los países de la región y la caída 
de los precios de productos básicos de exportación, se desencadenó 
rápidamente una crisis económica de intensidad desconocida desde 
la crisis de los años treinta. Por el efecto combinado de esos facto­
res, la transferencia de recursos crediticios que había sido favora­
ble para la región en los años setenta se hizo negativa. La recesión 
económica que se desencadenó para ajustar las cuentas externas 
contribuyó a acentuar la crisis, influyendo desfavorablemente so­
bre los ingresos fiscales, con lo cual el déficit del sector público se 
amplió considerablemente.

Por otro lado, el vuelco de la transferencia neta de recursos 
no sólo provocó severos ajustes de las cuentas externas, sino que 
presentó en la gran mayoría de los países un cambio abmpto en el 
financiamiento del sector público, que de haber sido el receptor 
principal de esos recursos pasó a ser el responsable primordial de 
las remesas netas exigidas.

A estas dificultades hay que agregar que la crisis de la deuda 
externa tuvo un impacto negativo adicional sobre las cuentas pú­
blicas, yá que los gobiernos debieron asumir, a través de diversos 
mecanismos, buena parte del endeudamiento del sector privado 
con el exterior. La interrupción del flujo de crédito externo a la 
región infligió un duro golpe a los deudores y a los intermediarios

financieros que poseían importantes pasivos en moneda extranjera: 
la renovación automática de los créditos se cortó abruptamente y 
se les hizo imposible el cumplimiento de las obligaciones a su 
vencimiento, con lo cual la mayoría de ellos entró en mora. El 
problema se vio agravado por las recesiones internas y los signifi­
cativos aumentos de los tipos de cambio reales. Frente a esa situa­
ción generalizada de insolvencia, los bancos centrales de muchos 
países debieron intervenir con subsidios y reprogramaciones de 
deuda, a fin de evitar el colapso del sistema financiero.

Canales, cadenas, corredores y competitividad; un enfoque sis­
tèmico y su aplicación a seis productos latinoamericanos de 
exportación (LC/G.1732-P), Cuadernos de la CEPAL, N" 70, San­
tiago de Chile, agosto de 1992,183 páginas.

Este trabajo analiza el desfase espacial y temporal y los obstáculos 
que se debe superar para que un producto latinoamericano llegue 
en condiciones competitivas a los mercados internacionales. La 
base empírica del estudio es una serie de ocho monografías, seis de 
las cuales corresponden a estudios de casos sobre las exportaciones 
latinaomericanas, y dos analizan los problemas portuarios en Amé­
rica Latina y la experiencia de Chile en la modernización de sus 
puertos.

Con el objeto de examinar adecuadamente las múltiples y 
complejas actividades que se realizan para que un producto latino­
americano llegue a los consumidores en otro continente, las que 
deben perfeccionarse para que el producto sea competitivo, se ela­
boró un Modelo para la comercialización de las exportaciones 
latinoamericanas, que sirvió de base para analizar el tema.

En el modelo se define como canal de comercialización a un 
cónjunto de agentes económicos que llevan a cabo las actividades 
necesarias para que un objeto producido en un lugar pueda ser 
utilizado o consumido en otro. Los agentes y las actividades pue­
den ser agrupados según aspectos específicos de la operación de 
exportación. Cuando el ordenamiento puede realizarse en forma 
consecutiva en el tiempo, la agrupación resultante se denomina 
cadena; en caso contrario se la llama flujo.

El canal de comercialización básico está formado por el flu­
jo de negociaciones de las condiciones de venta del producto, la 
etapa productiva, el flujo de seguros, el flujo de financiamiento de 
la exportación, la cadena de distribución física, el flujo de informa­
ción y documentación, y el consumo o utilización del producto. Se 
define como sistema de comercialización el conjunto formado por 
todos los canales de comercialización que existen en un país para 
que un producto llegue a los consumidores.

Los canales de comercialización no son entes aislados, por 
cuanto su entorno influye en forma directa e indirecta en ellos. De 
ese entorno se han extraído algunos elementos de especial relevan­
cia para el comercio internacional, con los cuales se construyó el 
concepto de corredor de comercio internacional.

Un corredor de comercio internacional es un conjunto for­
mado por cuatro componentes, que interactúan recíprocamente y 
con el resto del entorno, a fin de permitir que se lleven a cabo tanto 
las exportaciones como las importaciones de un país. Los cuatro 
componentes son las normas y prácticas comerciales y financieras; 
las exigencias gubernamentales; la infraestructura, los vehículos, 
los equipos y las instalaciones, y por último, los actores.

Los actores pueden agruparse de acuerdo con la naturaleza 
de los servicios que prestan. A los efectos del modelo, se han 
considerado seis grupos de servicios: i) de distribución física, que 
incluyen el transporte; ii) de promoción y venta de los productos; 
iii) de financiamiento; iv) de seguros; v) de comunicaciones y
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telecomunicaciones, y vi) los de apoyo para cumplir con las exi­
gencias gubernamentales y las normas y prácticas comerciales y 
financieras. Además, hay un séptimo grupo de actores, formado 
por las entidades normativas y controladoras, sean éstas públicas o 
privadas.

Una de las virtudes del modelo es que permite apreciar las 
relaciones recíprocas que existen entre las cadenas y los flujos que 
forman los canales de comercialización, entre los canales de co­
mercialización, entre los canales y los corredores de comercio in­
ternacional, y entre todos los elementos recién mencionados y el 
entorno del comercio. Planteado el análisis de esta manera, se 
puede explicar una serie de influencias recíprocas entre las cade­
nas, los flujos, los canales, los corredores y el entorno, que de otra 
manera deberían ser consideradas como datos, ya que no forman 
parte directa del elemento estudiado.

En las etapas iniciales de las exportaciones, la demanda ex­
terna, sobre todo en los países industrializados, fue decisiva para el 
posterior éxito de ellas. La mayoría de los exportadores empezaron 
con un producto que encontró un espacio favorable o “nicho” en 
los mercados externos; luego crecieron y se diversificaron. Tam­
bién tuvo gran importancia el hecho de que el consumo real o 
potencial del producto incialmente exportado fuera alto, sobre todo 
en Estados Unidos, por lo menos en relación con las escalas de 
producción de los exportadores latinoamericanos.

El nivel de los salarios en los cinco países de donde provie­
nen los seis productos estudiados es más bajo que en los países 
importadores, lo que ha influido considerablemente en la competi- 
tividad de estos productos. Además, en casi todos los casos el nivel 
de productividad ha sido adecuado para competir con países en que 
se pagan salarios más bajos. Por su parte, las ventajas comparati­
vas naturales han tenido especial significación en las exportaciones 
de productos agrícolas: sin embargo, las ventajas comparativas 
existentes en la producción, y de manera más general, en el país de 
origen, pudieron convertirse en ventajas competitivas cuando los 
exportadores pudieron utilizar corredores de comercio internacio­
nal y canales dé comercialización eficientes para colocar sus pro­
ductos en los mercados internacionales.

Existe la impresión de que las políticas macroeconómicas, y 
muy especialmente su estabilidad en el tiempo, han tenido más 
importancia que las políticas específicas dirigidas a un sector en 
particular. Cualquier esfuerzo exportador necesita tiempo para ma­
durar y producir los efectos esperados. Los agentes económicos 
están dispuestos a asumir riesgos, pero operan con más seguridad 
cuando las reglas del juego son transparentes y estables durante un 
período lo suficientemente largo como para que los empresarios 
puedan comprobar el rendimiento de su inversión.

El efecto de la producción en la competitividad puede ser 
considerado mucho menor que el que tienen otras actividades. En 
todos los casos estudiados se observó que la mayor parte del valor 
final del producto en el mercado de destino se queda en las etapas 
intermedias entre la producción y el consumo, y que los interme­
diarios obtienen los mayores márgenes.

Los intermediarios han tenido, y siguen teniendo, un pa­
pel mucho más importante que el que se les suele asignar en la 
actividad exportadora. Fueron decisivos en los comienzos de 
los sectores estudiados, excepto en el caso de las confecciones 
textiles de Colombia, y lo siguen siendo ahora que los volúme­
nes exportados han crecido en forma consierable en casi todos 
los casos.

Los aportes más valiosos de los intermediarios, especial­
mente de los extranjeros, han sido la eapacidad empresarial y

financiera, el liderazgo, la nueva tecnología y el conocimiento de 
los mercados internacionales; en efecto, el establecimiento de 
cadenas de distribución física eficientes y el crecimiento de las 
exportaciones de algunos productos se deben en gran medida a su 
participación.

Para superar el desfase espacial y temporal que hay entre 
la producción y el consumo es indispensable la intervención de 
los intermediarios. Como es imposible que cada productor se 
ponga en contacto con cada uno de los consumidores, la presen­
cia de intermediarios en los canales de comercialización es una 
mera consecuencia de la racionalidad con que se efectúa el co­
mercio nacional e internacional. Esa presencia depende básica­
mente del grado de especialización de las actividades que deben 
efectuarse, los recursos financieros que estén involucrados, las 
economías de escala que se puedan alcanzar y las característi­
cas del producto.

Sería un error evitar a priori a los intermediarios, pero sí es 
vital que haya competencia entre ellos en los corredores de co­
mercio internacional, a fin de que las diferencias de poder de 
negociación entre los actores no se traduzcan en mermas de las 
utilidades que perciben los productores. En este sentido, cabe 
destacar que en el análisis de los seis casos se encontraron ano­
malías en la distribución y transferencia de riesgos, en cuanto a 
que los agentes económicos asumen riesgos que no parecerían ser 
inherentes a su actividad.

El crecimiento y la consolidación de las exportaciones exi­
gió de los exportadores un gran esfuerzo para mejorar la calidad de 
sus productos, por cuanto al crecer los volúmenes exportados, ésta 
se convirtió en un elemento de crucial importancia para los inter­
mediarios y los compradores. Las normas de calidad en los merca­
dos de los países industrializados, diferentes de las que existen en 
Latinoamérica, han aumentado constantemente, y ha disminuido el 
grado de tolerancia respecto de los productos que no cumplen con 
esas exigencias. En los produtos de moda, como las confecciones 
textiles y el calzado femenino, esas exigencias pueden cambiar 
incluso en unos pocos meses. Para los exportadores, mejorar la 
calidad significó, en parte importante, llegar a exportar productos 
debidamente unitarizados y normalizados.

Por lo tanto, al mejorar la calidad los exportadores tuvieron 
acceso a nuevos segmentos de los sistemas de comercialización, 
por lo general más exigentes que los utilizados en los inicios, y 
evitaron que los aumentos de los volúmenes exportados se tradu­
jeran en caídas pronunciadas de los precios. La realidad a que se 
han visto enfrentadas tarde o temprano todas las exportaciones es 
a una caída de los márgenes y a un aumento simultáneo de las 
exigencias de calidad. En verdad, el crecimiento de las exporta­
ciones sólo puede sostenerse si va acompañado de una apreciable 
mejoría de calidad. En este sentido, también ha adquirido impor­
tancia la comercialización de los productos de segunda calidad, 
ya que su exportación a los países industrializados ha dejado de 
ser rentable.

La diversificación de las exportaciones, tanto en productos 
como en mercados, ha sido en gran medida consecuencia del éxito 
que tuvieron los exportadores en un principio, el que despertó el 
interés de los importadores por recibir una diversidad de productos 
y atrajo a nuevos importadores de otros mercados para trabajar 
con los productos que ya se estaban exportando; de esta manera, la 
diversificación de productos y de mercados se convirtió en una 
necesidad. Los estudios de casos revelaron que en esta etapa la 
cadena de distribución física había dejado de ser un factor limitan­
te, de modo que los exportadores no sólo pudieron enviar sus
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productos a nuevos mercados, sino que tuvieron acceso a nuevos 
segmentos de los sistemas de comercialización.

Se había producido un cambio de gran trascendencia en los 
canales de comercialización. Tras haber sido el flujo de negocia­
ciones de las condiciones de venta una función de la cadena de 
distribución física, ésta había pasado a ser una función del flujo de 
negociaciones de las condiciones de venta.

Al crecer los volúmenes exportados y al mejorar la calidad 
de los productos, los exportadores estuvieron en condiciones de 
colocar sus productos en el lugar de destino a través de nuevos 
canales de comercialización. Así, por una parte, pudieron alcanzar 
economías de escala o similares a las de escala, y por otra, tuvieron 
acceso a segmentos más exigentes de los sistemas de comerciali­
zación. Por consiguiente, los aumentos de los volúmenes exporta­
dos no necesariamente provocaron caídas comparables en los 
precios.

Mientras los volúmenes de las exportaciones fueron reduci­
dos, normalmente los exportadores debieron adecuarse a los corre­
dores de comercio internacional existentes, pero cuando esos volú­
menes crecieron, tos exportadores pudieron influir en los corredo­

res, e incluso llegar a establecer sus propios corredores especializa­
dos, sin hacer uso de los existentes.

Cabe señalar que la búsqueda de la eficiencia en la comer­
cialización puede llevar a favorecer la integración de actividades 
en algunos agentes económicos; en efecto, los eslabones ineficien­
tes en los canales de comercialización suelen ser dejados de lado, y 
algunos agentes efectúan por sí mismos las actividades desarrolla­
das en forma ineficiente, en parte porque por su tamaño están 
preparados para menejar grandes volúmenes de productos o para 
lidiar con las exigencias a que dan origen esos volúmenes.

Quizás el principal resultado del presente estudio sea que se 
ha detectado la interacción recíproca de la cadena de distribución 
ñsica y las demás cadenas y flujos que componen los canales de 
comercialización; en efecto, la cadena de distribución física no 
puede ser concebida como un ente aislado en las exportaciones.

El modelo ayuda a entender una serie de decisiones que son 
difíciles de comprender si se considera solamente la distribución física, 
pero el estudio de materias específicas de ésta no significa necesaria­
mente un análisis exhaustivo de los canales de comercialización de los 
corredores de comercio internacional y del resto del entorno.
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