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Exposicion del Secretario Ejecutivo
de la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
sefior Norberto Gonzélez al inaugurar la Reunion sobre
el Crecimiento, el Ajuste y la Deuda en América Latina*

Nuestro proposito al organizar esta reunion es el de tener ocasion para un intercambio oficioso de
opiniones sobre la evolucién reciente y las perspectivas futuras de la economia latinoamericana,
tomando en cuenta el efecto de la deuda externa. No es nuestra intencion que deriven de esta reuniéon
COmMPromisos 0 consensos, sino tan sélo intercambiar ideas para comprender mejor los desafios a que
se hace frente y las posibles opciones que se abren para sortearlos.

A fin de inaugurar la discusién, me gustaria describir someramente como enfocamos esta evolu-
cion pasada y las perspectivas futuras. En el documento de la cerar titulado “Balance preliminar de la
economia latinoamericana durante 1985" que se ha distribuido a los asistentes a la reunion —sobre .
todo en su tercera parte, que contiene algunas reflexiones sobre los desafios inmediatos— se tratan en -
mayor profundidad los temas que repasaré aqui en forma sumaria.

Desde 1981 América Latina ha estado atravesando por su mas severa y prolongada crisis desde la
Gran Depresion de los afos treinta, hecho tanto mas dramético cuanto que sobrevino luego de un
periodo largo de crecimiento sé6lido y sostenido que se inicié después de la segunda guerra mundial.

Entre 1970 y el comienzo de la crisis, el volumen de las exportaciones de manufacturas de América
Latina subio6 en 15% al afio. Asi pues, la region aparentemente iba atenuando algunas de las deficien-
cias estructurales que por tanto tiempo habian frenado su desarrollo, y parecia estar bien encaminada
para acortar las distancias que en materias tecnolégicas, de organizacién, educativas y de administra-
cion, la separaban del mundo desarrollado. La educacién se universalizo; los empresarios se volvieron
cada vez mas profesionales; y mejord la eficiencia de la gestion gubernamental de modo que comenzd a
elevarse considerablemente la productividad. En realidad, llamé la atencién el éxito con que América
Latina pudo sobrellevar la crisis petrolera después de 1973, con apenas una baja de su tasa de
crecimiento, mientras que los paises de la ocpk sufrian un receso.

Esta alentadora progresion se detuvo de golpe en 1981. En los Gltimos cinco afios, el producto
interno bruto ha decaido o se ha vuelto estacionario, de tal manera que en 1985 el ingreso por
habitante habia bajado en 9% comparado con el de 1981, mientras que la desocupaciéon abierta
aumentaba rapidamente (lo que agravaba el de por si serio problema del subempleo de la region) y los
salarios reales caian en la mayoria de los paises. Todo esto para lograr un vueico (aunque monumental)
en las cuentas externas de la region.

¢Cuales son los principales factores que llevaron a la gran acumulacion de la deuda externa y a la
crisis consiguiente? .

No cabe duda de que los factores internos cumplieron un destacado papel. A veces, la politica
estimulaba un gasto desmesurado; a menudo, los tipos de cambio estaban sobrevaluados; y en otros
casos, incluso, iban de la mano la liberalizaciéon financiera con una reglamentacion poco eficaz. Todos
estos factores tendieron a estimular un endeudamiento externo excesivo,

Sin embargo, el factor de mayor importancia que explica la intensidad y la duracion de fa crisis fue
la recesion que aquejo de 1981 en adelante alos paises de la ocpe, una de cuyas causas principales fue la
aplicacién simultdnea de politicas antinflacionarias por la mayoria de los paises industrializados. Fue
asi como la recesién mundial se tradujo en una menor demanda de las exportaciones latinoamericanas.

*Celebrada en la sede de las Naciones Unidas, Nueva York, el 13 de enero de 1986, Asistieron a ella representantes de las
autoridades financieras del Gobierno de los Estados Unidos y de Argentina, Brasil, México, Perti, Uruguay y Venezuela;
representantes de la banca privada; altos funcionarios de Jas Naciones Unidas; representantes de la prensa econémica y
consultores privados.
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La relacion de precios del intercambio de la regién empeoré muy marcadamente (mas de 16% en el
lapso 1981-1985), en tanto que los tipos de interés se elevaban a niveles extraordinarios.

En vista de los desequilibrios externos resultantes, de 1982 en adelante la mayoria de los paises de
la region comenzaron a aplicar politicas de reajuste muy severas. Se efectuaron grandes devaluaciones
para fomentar las exportaciones y reducir las importaciones. Asimismo, los salarios reales y la
inversion sufrieron severos cortes, en un intento por morigerar la demanda y reducir las importacio-
nes. Al propio tiempo, crecia considerablemente la desocupacién.

Estas iniciativas resultaron muy onerosas por las condiciones poco propicias en el plano internacio-
nal y la aplicacién simultianea de politicas de ajuste semejantes en muchos paises en desarrollo. Fue asi
como el ajuste se basé mas bien en un abrupto descenso de las importaciones que no en la expansion de
las exportaciones. En s6lo dos anos el volumen de las importaciones se contrajo en un 40% y ha
permanecido a ese reducido nivel en todo el afio 1985. Como es evidente, una restriccion tan extrema
de las importaciones tenia que tener consecuencias recesivas, ya que no solo se redujeron las importa-
ciones de bienes suntuarios o las compras postergables de bienes de capital, sino que se vieron
afectadas las importaciones de materias primas y de insumos intermedios indispensables para la
produccién. "

Al gravamen que significaban estos costos se sumé el hecho de que la regién se vio obligada a
ajustar simultineamente su economia a deterioros de sus cuentas externas que se percibian tanto de
cardcter transitorio como permanente. Se suponia que los precios mas altos de la energia constituirian
un rasgo permanente de la economia mundial y, como tal, exigian un ajuste; sin embargo, se creé un
servicio de crédito especial para facilitar el ajuste necesario. Por el contrario, la recesion en la ocok, el
desplome de los precios de la mayoria de los productos bésicos y el nivel inusitado que alcanzaron los
tipos de interés que, para la mayoria de los observadores, eran fenémenos imprevistos y transitorios, se
combinaron con la paralizacién del crédito externo.

Es bien sabido que un pais debe ajustarse al deterioro permanente de sus cuentas externas, pero
que debe en general financiar los deterioros transitorios. Pero se cerrd esta ultima opcion desde
mediados de 1982, cuando los bancos restringieron abruptamente sus créditos, pese al hecho de que se
consideraba transitorio el vuelco de las circunstancias. Ello obligo a la regién a ajustar su economia
tanto a un deterioro permanente COmMo a Uno supuestamente transitorio de su situacion externa, lo que
explica la severidad extrema de la recesion.

Por este radical trastrocamiento de tendencias pasadas que se registré entre 1982y 1985, en vezde
ser importadora neta de recursos financieros —como es normal para los paises en desarrollo— la
region se ha convertido en exportadora neta. En efecto, la transferencia neta de recursos al extranjero
en los ultimos cuatro anos llegé al asombroso total de 106 000 millones de dolares.

La eficacia de las iniciativas encaminadas a lograr el ajuste y reorientar la distribucion de los
recursos hacia los bienes comerciables se ha visto menoscabada por las condiciones externas. Fluctua-
ciones violentas de los tipos de cambio de las principales monedas han sido fuente de nueva incerti-
dumbre para las actividades relacionadas con el intercambio; el proteccionismo se cierne como
amenaza creciente sobre las exportaciones de los paises en desarrollo; y las penurias del propio proceso
de ajuste originan tensiones sociales, politicas y econémicas que militan en contra de la redistribucién
deseada de los recursos y fomentan la fuga de capitales. Una redistribucion tan trascendental y un
ajuste de grandes proporciones, no pueden funcionar en tan breve plazo. Para lograr una redistribu-
cién racional y eficiente de los recursos, en las condiciones actuales, se necesitara un perfodo relativa-
mente largo.

En lo que toca al futuro, en nuestra opinion se recuperaran las economias de la region, pero en
forma muy paultina que tomar4 varios afios. El efecto favorable sobre las economias de América Latina
que debiera tener la recuperacion de los paises desarrollados parece estar operando con eficacia
menor que en el pasado, a causa de la menor disponibilidad de financiamiento y la influencia del
proteccionismo. Por ejemplo, en 1985, pese a la expansion de los paises desarrollados, no se pudo
evitar una nueva caida en la relacion de precios del intercambio de la region, ni se impidio que bajara el
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valor de sus exportaciones. En consecuencia, las tasas de crecimiento econémico se desaceleraron en la
mayoria de los paises de la regién y empeord la situacién de balance de pagos.

En consecuencia, si se deja librada la recuperacion de las economias latinoamericanas al juego de
fuerzas espontdneas, probablemente ese proceso no se dé con rapidez suficiente como para evitar la
intensificacion de las tensiones sociales internas, que son motivo de grave preocupacién para los
gobiernos. Es dificil comprimir el consumo y la inversién durante largo tiempo sin perjudicar la
estabilidad social y politica y la tasa potencial de crecimiento.

En estas condiciones, creo que ha llegado la hora de intercambiar ideas sobre las posibilidades de
llevar a cabo el ajuste en un contexto de crecimiento econémico de los paises deudores.

Habria dos concepciones sobre el ajuste. La una se basa en el postulado de que las dificultades
actuales son s6lo de escasa duracion, porque la recuperacion de la economia mundial las resolvera
espontaneamente. En este caso, habria cierta inclinacién a ganar tiempo tomando medidas destinadas
tan solo a postergar el pago de las deudas o a capitalizar una parte importante de los intereses a los tipos
comerciales de interés.

Segun la otra concepcién, la recuperacion serd lenta y demorara varios afos: es decir, el ajuste seri
una cuestién de larga duracion. En este caso, no bastaran las medidas de postergacion, sino que habra
que tomar otras providencias para aligerar la carga abrumadora de la deuda.

Cada una de estas concepciones tiene proyecciones distintas en lo que toca a la condicionalidad.
Cuando el desequilibrio externo es de naturaleza relativamente transitoria y afecta s6lo a unos pocos
paises, son menos perjudiciales las condiciones que suelen imponerse sobre el uso de los recursos
externos. En realidad, esas condiciones fueron disefiadas para resolver precisamente ese tipo de
situacion. En cambio, cuando, como ocurre en el segundo caso, el desequilibrio externo es prolongado
y hay que aplicar politicas de ajuste en gran nimero de paises, hay que modificar la condicionalidad
para tomar en consideracion los problemas de la composicion. De ahi que, en esta viltima situacién
—que creemos que es la que se da hoy dia— cuando se ven afectados muchos paises, la condicionalidad
debe reconocer explicitamente metas de crecimiento minimo; debe también reconocer las repercusio-
nes de tales metas para la politica econdmica y para el sector externo de la economia a fin de velar
porque se alcancen esas metas minimas. De otra suerte, un ajuste prolongado en un medio recesivo
podria ser intolerable desde el punto de vista social y verse asi menoscabada la eficiencia de los
instrumentos de ajuste.

Por este motivo y en las actuales circunstancias, muchos paises latinoamericanos, incluso los
signatarios del Consenso de Cartagena, basan su enfoque sobre el principio de que el problema de la
deuda debe resolverse en el contexto del crecimiento econdmico y no de Ia recesién. Para examinar las
opciones que podria haber para combinar el ajuste con crecimiento, serd necesario seguir prestando
atencion a las politicas internas. Seguir4 siendo esencial la disciplina interna en los paises de América
Latina y en sus politicas econémicas. También serd necesario lograr equilibrios macroeconémicos al
mismo ti(?mpo que se presta prioridad relativa a los objetivos de crecimiento, empleo y expansién de las
exportaciones.

Pero no bastaran por si solas las politicas internas para lograr estos resultados. Creo por lo tanto
que tenemos que estudiar cémo reorientar en forma favorable el volumen y las condiciones de las
corrientes financieras actuales, a fin de lograr un alivio verdadero de la carga del servicio de la deuda,
medida por los sacrificios del consumo y la inversion que exige el cumplimiento de esos compromisos.

La iniciativa anunciada recientemente por el Secretario de la Tesoreria de los Estados Unidos tiene
el mérito de reconocer la importancia del crecimiento econémico y la necesidad de que los acreedores
tomen medidas para resolver el problema de la deuda. Sin embargo, las sumas que anuncia no son
suficientes para conciliar el servicio de la deuda con el crecimiento econdémico, y su propuesta sugiere
que se introducirian nuevos elementos de condicionalidad. .

Es preciso lograr la reduccion de las transferencias netas de recursos al exterior. En su ultima
reunion, en Montevideo, los paises del Consenso de Cartagena adoptaron un plan de accién en que
proponen medidas concretas para lograr este cometido.

Los desafios a que hacen frente los paises latinoamericanos en este momento son dificiles y
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complejos, pero no insuperables. En ocasiones anteriores, los paises de la region han hecho frente a
dificultades en forma positiva, dando origen a procesos de cambio econémico y de industrializaciéon
que les han permitido crecer a un ritmo vigoroso durante largos periodos. En este momento, retinen
condiciones favorables, en potencia, para hacer frente a esos desafios: una estructura diversificada de
su economia y de sus exportaciones, una mano de obra calificada, y un alto nivel de capacidad
empresarial.

Si hacemos frente 2 las actuales circunstancias con una combinacion de realismo e imaginacion, y
contamos con una cooperacion internacional adecuada, podremos paulatinamente aumentar nuestro
margen de maniobra para aplicar nuestras politicas econémicas, reactivar nuestras economias, y
prepararlas para la competencia en las condiciones que regiran en la economia mundial durante los
aflos por venir.

Con respecto a esta reunién, creo que seria 1til intercambiar ideas sobre las cuestiones o temas
centrales siguientes:

1. Sus opiniones sobre las perspectivas econémicas, tanto en el mundo como en el plano regional.

2. La probabilidad de que afluyan nuevos fondos a América Latina.

3. Medidas que debieran tomar los gobiernos de los paises desarrollados para estimular las
corrientes de fondos y contribuir a lograr el ajuste con crecimiento econémico.

4. Medidas que deberdn tomar los gobiernos de los paises de menor desarrollo relativo para
estimular la afluencia de fondos y contribuir a lograr el ajuste en un contexto de crecimiento.

5. Reformas de los reglamentos que podrian ayudar a labanca a proporcionar nuevos fondos a los
paises deudores.

6. Iniciativas en materia de comercio destinadas a fomentar las exportaciones desde los paises
deudores y a evitar el proteccionismo.

7. Medidas que debieran adoptar las instituciones multilaterales para aumentar la afluencia de
fondos a los paises deudores.

Evidentemente, ésta no es una lista exhaustiva: seria muy interesante escuchar cualquier otro
comentario que quisieran formular sobre el tema de la presente reunion.
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Centroamérica:
bases de una politica
de reactivacion

y desarrollo-

Subsede

de la cEpAL
en México

Desde comienzos del presente decenio, y no cbstante
una leve recuperacién observada en la mayoria de los
paises durante 1984, Centroameérica se halla sumida
en la depresién econémica mas protunda y en la con-
vulsién politica mas grave del Gltimo medio siglo. El
clima de inestabilidad y confusién en el que se vive
dificulta encontrar soluciones que abarquen tanto el
plano politico como el econémico y el social. Con todo,
la bisqueda de soluciones es el mayor desafio que los
centroamericanos enfrentan hoy, y esa tarea resulta,
ademds, insoslayable.

Dicha busqueda debe comenzar por examinar las
caracterfsticas sobresalientes de la evolucién experi-
mentada por las economfas y sociedades centroameri-
canas durante el perfodo de la posguerra, y desentra-
fiar las causas por las cuales esos rasgos se alteraron de
manera abrupta hacia finales de los ahos setenta. Di-
cho anilisis se recoge en los capitulos 1 y 11. En el
capftulo 11 se formulan algunas consideraciones sobre
las perspectivas a corto plazo de las economias de la
region para presentar, finalmente, en el capitulo 1v
algunas propuestas que tienden a apuntalar una politi-
ca de reactivacion y de desarrollo regionales.

En cuanto a este ultimo aspecio se identifican los
recursos de que la regién dispone, se precisa el papel
que {a cooperacién intrarregional puede cumplir en la
puesta en marcha de un proceso de reactivacion y
desarrollo, se explora la interaccién entre el ambito
econdmico-social y el politico y se concluye con algunas
reflexiones sobre el papel del Estado.

*Este articulo fue preparado como parte de la documenta-
cién bésica para la Reunién de Expertos sobre Crisis y Desa-
rrollo de América Latina y el Caribe (Santiago de Chile, 29 de
abril al 3 de mayo de 1985), organizada por la Secretaria de la
GEPAL.

I

Rasgos caracteristicos
del estilo de desarrollo
de Centroamérica
en la posguerra!

El origen, el alcance y las posibles consecuencias
de la crisis no pueden entenderse sin analizar los
rasgos sobresalientes de la evolucién experimen-
tada por las economias y las sociedades centroa-
mericanas durante la posguerra. Destaca, en pri-
mer término, el dindmico crecimiento logrado
durante treinta afios —desde luego, con diferen-
cias de un pafs a otro— en un ambiente de estabi-
lidad financiera y monetaria. En segundo lugar,
estd la influencia decisiva de elementos externos
que han determinado en gran medida no sélo el
comportamiento econémico, sino la influencia
reciproca de muchos factores politicos. Aqui se
encuentra la rafz histérica de la reiterada pro-
pension de los centroamericanos a buscar en el
exterior explicacion y soluciones a los males que
les aquejan. Por otra parte, la fragmentacién de
Centroamérica —desde que se desintegré la efi-
mera federacién— contribuyé en mayor medida
a que cada uno de los paises se resignara histéri-
camente a tener un escaso margen de maniobra
sobre su propio destino en el que representan un
papel preponderante factores fuera de su con-
trol.

Llama la atencién, en tercer lugar, que en los
treinta afios posteriores a la segunda guerra
mundial, la mayoria de las grandes transforma-
ciones experimentadas por las economias de la
regién se haya ido yuxtaponiendo a la estructura
econémica y social que ya existia con anteriori-
dad sin alterar, en esencia, un proceso al que se
califica en estas paginas de “desarrollo aditivo”.

Finalmente, los frutos del largo periodo de
expansién econémica de la posguerra se distri-
buyeron en forma notoriamente desigual entre
distintos estratos de la poblacién, dentro de un
proceso concentrador —o en todo caso excluyen-
te— que impidi6 atenuar en forma significativa
la extrema pobreza que persiste en la region.

"Los capftulos 1 y 1t son versiones actualizadas de parte
del texto recogido en cepaL (1983a).
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1. El dinamismo econdmico

La primera peculiaridad del desarrollo de los
paises centroamericanos durante los tres ultimos
decenios fue sin duda su sostenido dinamismo.
En el conjunto de la regidn, el producto interno
bruto crecié 5.3% anual en términos reales entre
1950 y 1978, con diferencias de grado entre los
diversos paises (las tasas mas altas correspondie-
ron a Nicaragua y a Costa Rica, y la mas baja a
Honduras). Como consecuencia, el ingreso real
por habitante casi se duplicé durante ese perio-
do. Incluso entre 1970 y 1978, época durante la
cual tuvo que enfrentar la region problemas de
particular gravedad —alza de precio de los hi-
drocarburos, desajuste en el mercado monetario
financiero internacional, escasez de materias pri-
mas y de algunos alimentos en 1974-1975, varias
sequias y tres catdstrofes naturales de grandes
proporciones—, la tasa de crecimiento real exce-
di6 del 5.6% anual en promedio.

También deben sefialarse otras caracterfsti-

cas de dicho crecimiento. En primer término,
durante los 28 anos aludidos s6lo se registraron
tasas negativas de crecimiento en contadisimas
excepciones, casi siempre asociadas a algin de-
sastre natural (dos veces en Honduras y una en
Nicaragua y Costa Rica). En segundo lugar, hubo
fluctuaciones ciclicas frecuentes —casi anuales—,
pero dentro de una notable estabilidad de creci-
miento. Las bajas ciclicas fueron de breve dura-
cion; sélo excepcionalmente el producto se con-
trajo durante dos afios consecutivos en cualquie-
ra de los paises. Finalmente, la evolucién ciclica
del producto interno bruto de los cinco paises
tuvo una gran similitud, reflejo tanto de su co-
mun forma de insercién en la economia interna-
cional, como del alto grado de interdependencia
econdémica que forjaron los compromisos inte-
gradores de los afnos cincuenta y sesenta (cuadro
1 y gréfico 1).

El sector mas dindmico fue, en general, el
manufacturero, impulsado por el mercado am-
pliado y por las politicas de fomento industrial

Cuadro 1
CENTROAMERICA: RITMO DE CRECIMIENTO DEL PRODUCTO INTERNO BRUTO"

(Porcentajes)

Costa Rica El Salvador  Guatemala Honduras Nicaragua

Tasas medias anuales

1950-1960 6.4 4.8 3.7 2.8 5.4
1960-1970 59 55 5.2 5.0 6.5
1970-1978 6.3 5.4 6.0 4.7 3.9
1978-1983 ~0.4 -4.6 0.8 1.7 -2.0
Tasas anuales

1970 7.2 34 5.5 3.5 -0.2
1971 6.8 49 5.5 5.8 34
1972 8.2 5.4 7.5 4.4 2.8
1973 7.5 4.7 6.6 5.8 5.3
1974 5.4 6.7 6.1 -0.3 13.5
1975 2.2 5.8 2.4 -3.1 1.5
1976 5.5 3.1 7.6 6.5 5.8
1977 8.5 6.1 7.4 9.6 6.1
1978 6.2 6.8 4.9 9.3 -59
1979 53 -1.2 4.7 6.0 —24.5
1980 0.9 -8.1 3.8 3.3 8.3
1981 -2.3 -7.9 11 0.6 5.4
1982 -7.1 =52 —-3.3 ~0.2 -0.6
1983 2.3 -0.1 -2.0 -11 5.2
1984° 5.0 1.5 0.2 2.8 -15

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
* A precios constantes de 1970.
P Cifras preliminares.
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creados en el marco del proceso de integracion.
El grado de industrializacién de la region se ele-
v6, en consecuencia, de 12.3% en 1960 a 16.8%
en 1978,

2. La influencia decisiva del sector externo

La forma sostenida en que crecieron las econo-
mias centroamericanas fue reflejo, en alto grado,
del largo periodo de auge de la economfa inter-
nacional que siguié a la segunda guerra mundial.
En aquel lapso, los pafses industrializados crecie-
ron a una tasa acumulativa anual del 5.0%, mien-
tras el volumen del comercio mundial se expan-
dia a la de 9.0%. Con diferencias de grado, todos
los paises de la regién supieron aprovechar esa
circunstancia: el valor de sus exportaciones ex-
trarregionales de bienes y servicios se multiplicé
por trece entre 1950 y 1978 (se elevaron de 250 a
3 200 millones de doélares), mientras el sector
exportador se diversificaba en forma significati-
va, tanto en su composicion como en su destino
geografico.? El auge del sector exportador tradi-
cional cred, ademas, la holgura suficiente para
facilitar la decisién audaz de adoptar el libre co-
mercio reciproco en virtualmente todos los pro-
ductos originarios de la regién a mas tardar en
un plazo de cinco anos. De ello result6 el intenso
proceso de industrializacién que vino a consti-
tuirse en un segundo foco dindmico, aunque éste
nunca dejé de depender, en ltima instancia, de
la evolucién del sector externo tradicional. La
holgura aludida, y el intenso proceso de moder-
nizacién de la regién, contribuyeron también a
crear patrones de consumo entre ciertos estratos
de la poblacién imitadores de sociedades mds
avanzadas, que acentuaron la demanda de bienes
importados.

Durante los dos tltimos decenios el sector
externo de los paises centroamericanos experi-

%Para la region en su conjunto, el principal producto de
exportacién de cada pais en 1950 aport6 el 70% del total de
divisas generado por concepto de exportacion de bienes. Esa
relacién disminuy6 casi a la mitad a mediados de 1970
(36.1%), gracias a la diversificacion del sector exportador,
aunque volvié a subir el 45% en 1978 por los elevados precios
del café que predominaron ese aiio y que tienen una elevada
ponderaci6n en el valor total de las exportaciones. Por otro

* lado, en 1950 el 80% del comercio exterior de Centroamérica
se efectuaba con un solo pais (Estados Unidos de América),
proporcion que descendi6 al 35% en 1978.

ment6 modificaciones significativas. La impor-
tancia relativa del comercio exterior tendi6 a cre-
cer —los coeficientes de exportacién e importa-
cién del conjunto de la regién se expandieron de
18.6% a 16.3%, respectivamente, en 1950, a
30.4% y 33.6% en 1978—;? la estructura de las
exportaciones y de las importaciones cambi6 ra-
dicalmente: a las primeras se incorporaba una
proporcién creciente de articulos no tradiciona-
les y, en las segundas, variaba la estructura en
favor de los productos intermedios y de los bie-
nes de capital; el comercio intracentroamericano
crecid rapidamente hasta representar una eleva-
da y ascendente proporcién de las exportaciones
totales de cada uno de los paises, al constituirse
en fuente cada vez mas importante de las impor-
taciones totales de cada uno de ellos; los movi-
mientos en la cuenta de capital adquirieron im-
portancia progresiva a medida que se ampliabala
brecha en las transacciones corrientes y surgfan
nuevas fuentes de financiamiento internacional,
tanto publico como privado. Como consecuen-
cia, el servicio de la deuda externa comenz6 a
comprometer una parte cada vez mayor de las
divisas generadas por la exportacion de bienes y
servicios.

De cualquier manera, durante todo ese pe-
riodo de crecimiento, de diversificacion y de
transformacién del relacionamiento externo de
la region, persisti6 la caracteristica esencial de
aquellas pequeiias economias agroexportadoras:
la evolucién del sector externo explicaria, en alto
grado, el comportamiento econémico global de
la economfa, mientras las restricciones origina-
das en dicho sector sefalarian el limite del ritmo
de la actividad econémica interna. Se comprueba
asf una relacién directa entre el nivel de las ex-
portaciones, por un lado, y las tasas de expansién
econémica, las tasas de acumulacion y las de in-
version, la captacién de ingresos fiscales, el nivel
de empleo y la capacidad para importar, por el
otro.

El financiamiento externo actué como amor-
tiguador durante los perfodos de contraccion,

%8i se excluye el comercio reciproco de esas cifras, el
coeficiente de exportacién de la regién en su conjunto evolu-
ciond en los aiios 1950, 1960 y 1978 de la siguiente manera:
18.5%, 16.7% y 23.5%, respectivamente; el coeficiente de
importaciones extrarregionales de los mismos afios fue de
16.2%, 19.8% y 27.3%, respectivamente.
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evitando que las mermas en el valor de la expor-
tacion se tradujeran automdticamente en una
restriccién de la capacidad para importar —y,
como consecuencia, de la capacidad de creci-
miento de la economia— vy facilit6, simultinea-
mente, el proceso de “desarrollo aditivo” a que se
hace en seguida referencia. Sin embargo, cuando
coincidié un debilitamiento de la demanda exter-
na con una restriccion de la afluencia de financia-
miento externo —que compensase, al menos en
parte, la caida de las exportaciones— las restric-
ciones originadas en el sector externo llegaron a
frenar el crecimiento econémico e incluso a pro-
vocar una contraccion real de la actividad econé-
mica.

La influencia de los factores externos sobre
los acontecimientos en los paises de la region no
se limité al dmbito econémico. Algunas de las
consecuencias de la vocacién exportadora de
Centroamérica afectaron profundamente 2 la
conformacién de las sociedades y al ordenamien-
to politico. Es bien sabido, por ejemplo, que la
explotaciéon de uno o dos productos bésicos de
exportacién influyé decisivamente en la fijacién
de la division del trabajo, debido al caracter in-
tensivo y estacional del uso de mano de obra para
dichos cultivos. La disponibilidad de recursos
humanos ha representado, pues, un papel vital
en el desarrollo econémico de la regién, asi como
en la definicién del caricter dual e interdepen-
diente de la agricultura de exportacién y la de
subsistencia, hechos que a su vez explican, en
buena medida, las desiguales estructuras de dis-
tribucién del ingreso. A

La organizacién de las economias centroa-
mericanas en torno a uno o dos productos de
exportacion influyé profundamente, asimismo,
en los “patrones de autoridad”: la relacién sim-
bi6tica entre grupos econémicos dominantes
—agroexportadores y comerciantes— y gobier-
no, el legado de corrupcion de la colonia, y los
métodos represivos utilizados histéricamente pa-
ra asegurar la disponibilidad de mano de obra,
han contribuido a la consolidacién de sistemas
politicos autoritarios y no participativos caracte-
risticos de la posguerra con distintas modalida-
des entre un pais y otro, y en el mismo pais en
distintas épocas (Costa Rica serfa la principal ex-
cepcion).

Por otra parte, factores de origen externo
han influido también en forma decisiva sobre la

interaccion politica en los paises de la region. La
virtual hegemonia ejercida por los Estados Uni-
dos desde la suscripcion del tratado Clayton-
Bulwer, en 1850, ha adquirido nueva expresién
en la posguerra a causa del conflicto latente que
existe entre las dos principales superpotencias
del mundo. No es éste el lugar para entrar en
detalles sobre el papel de la politica exterior nor-
teamericana en Centroamérica —aspecto que ha
sido objeto de muchos estudios en los ultimos
anos—, pero si se puede sefialar la considerable
influencia que han logrado los Estados Unidos
en la regién. No se trata, desde luego, de asignar-
les un papel omnipotente ni de insinuar que los
acontecimientos centroamericanos obedezcan
los designios de una u otra superpotencia puesto
que la interaccion entre los actores politicos na-
cionales tiene su dindmica propia; pero, sin em-
bargo, puede sostenerse que los Estados Unidos
han mostrado capacidad de fijar los limites a la
interaccion politica en los paises de la region, al
colocar su peso asimétrico del lado de los actores
nacionales cuya posicién se aproxima mas a los
postulados de su politica exterior.

Las preferencias de la politica norteamerica-
na no siempre han constituido un conjunto cohe-
rente de postulados; a algunas administraciones
les ha preocupado la seguridad —sobre todo la
“contencién del comunismo”—; a otras, un cam-
bio evolutivo y ordenado que conduzca a socieda-
des mds pluralistas y equitativas. En ese sentido,
los gobiernos norteamericanos han apoyado
unas veces a actores nacionales-que postulan
cambios ordenados y pacificos, en el marco de
una politica exterior hacia los pafses latinoameri-
canos que algunos autores han calificado de
“idealista”. Asf sucedi6, por ejemplo, cuando se
favorecieron las alianzas heterogéneas que de-
rrocaron a las dictaduras en Guatemala, El Salva-
dor y Honduras en el periodo inmediato a la
posguerra, o a los gobiernos que impulsaron
transformaciones en la llamada Alianza para el
Progreso durante los afios sesenta, asi como el

. apoyo —quizds renuente— brindado a la alianza

también heterogénea que tomoé el poder en Nica-
ragua en 1979. En otras ocasiones, el Gobierno de
Estados Unidos ha preferido ayudar a actores
nacionales que redinen a su juicio las mejores
condiciones para asegurar un minimo de estabili-
dad frente a desafios radicales al statu quo. El
mejor ejemplo de esta politica mas “realista” po-
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dria ser el apoyo brindado por la administracién
norteamericana a las fuerzas que derrocaron al
gobierno constituido en Guatemala en 1954.*
En todo caso, cuando han surgido contradic-
ciones en la politica exterior norteamericana en-
tre el objetivo de promover cambios ordenados y
el de evitar amenazas a la seguridad —como ocu-
rri6 con alguna frecuencia— el Gobierno de los
Estados Unidos ha preferido invariablemente
apoyar a quienes en cada pais han considerado
mas capaces de defender sus intereses. Asi, los
gobiernos de ese pafs han logrado fijar los limites
geopoliticos a que se alude en lineas anteriores.

3. EL desarrollo aditivo

Las economias y las sociedades de los paises cen-
troamericanos son muy distintas a lo que eran
treinta afios atrds, no sélo por lo que respectaa su
aspecto cuantitativo —a la par que el producto
interno bruto se elevé de 1 950 a 7 520 millones
de ddlares (precios de 1970) entre 1950y 1980, la
poblacién crecia de ocho a mas de veinte millones
de habitantes— sino porque también se han pro-
ducido importantes cambios cualitativos. Las so-
ciedades estin mucho mds segmentadas y son

“Debe admitirse que el péndulo entre el “realismo” y el
“idealismo” en la politica exterior de Estados Unidos consti-
tuye una descripcion simplificada. No obstante, se apoya en
andlisis profundos como la descripcion que hace Dexter Per-
kins (1962, pp. 136 a 155) de ciclos de "quietismo” y “activis-
mo”, Otras veces se fundamenta en lo que Stanley Hoffmann

(1968, pp. 177 y 178) describe como “dualismo” en el estilo
norteamericano de politica exterior, una de cuyas manifesta-
ciones consiste en “hablar dos lenguajes diferentes, ninguno
de los cuales es enteramente convincente y que son dificiles de
conciliar, El primero es el lenguaje del poder... El segundo es
el de la comunidad y de la armonia”. O como dice el propio
Hoffmann, de una manera mas grafica, “sélo un dguila sim-
bélica puede con facilidad sostener tanto las flechas como la
rama de olivo al mismo tiempe”. Finalmente, ta alternancia
entre “realismo” e “idealismo” en politica exterior también
puede sustentarse en la reciente descripcién de Huntington
(1981, pp. 3,42, 64 y 68) del sistema politico norteamericano,
uno de cuyos fenémenos esenciales es “la distancia entre los
ideales politicos y la realidad politica”. Huntington reconoce
que esta “distancia” existe en todas las sociedades, pero afir-
ma que Estados Unidos se distingue por la forma en que se
enfrenta a ella: mediante cuatro respuestas distintas pero
constitutivas de un “patrén ciclico” que principia con el “mo-
ralismo” que trata de eliminarla; cae en el “cinismo” mediante
el cual se tolera; llega a la “complacencia” que procura igno-
rarla, y concluye en la “hipocresfa” con la cual se niega, para
volver a principiar con el “moralismo”,

més pluralistas; destaca el surgimiento de estra-
tos de ingresos medios atribuible, en parte, a la
progresiva urbanizacién —solo el 16% de la po-
blacién vivia en 4reas urbanas en 1950, compara-
do con el 43% en 1980—; ha aumentado la im-
portancia de las actividades secundarias en las
economfas —su participacién relativa pasé de
14.6% a 24.1% entre ambos periodos— vy, en
general, el aparato productivo se ha moderniza-
do y se ha diversificado de un aio para otro. Las
distintas regiones geograficas de los paises se en-
cuentran mucho mejor integradas en la actuali-
dad, gracias a las cuantiosas inversiones efectua-
das en infraestructura fisica de transportes y co-
municaciones, e incluso se han logrado avances
en el suministro de servicios de educacién y espe-
cialmente de salud. Dichas transformaciones de-
ben atribuirse, en esencia, al ‘derrame’ provoca-
do por el estilo de desarrollo que ha predomina-
do en todos los paises —con caracteristicas espe-
cfficas entre unos y otros— durante todo el perio-
do que se analiza. Puede estimarse que esas trans-
formaciones han sido, en general, las tnicas per-
mitidas por quienes han tenido la posibilidad de
mantener los cambios dentro de ciertos limites,
destacando entre esos actores los que obtuvieron
su poder econ6mico al amparo del patron
agroexportador, tan vital para ese estilo de desa-
rrollo histérico de la region. Como consecuencia,
las considerables transformaciones que se pro-
dujeron durante las tres décadas de la posguerra
se caracterizarfan esencialmente por la forma en
que se fueron yuxtaponiendo las nuevas capas
econémicas y sociales a las anteriores dentro de
un proceso de cambio y de modernizacion que no
amenazo, en su esencia, a la estructura econémi-
ca preexistente.

Lo sefialado viene a ser, simplemente, otra
manera de explicar un cambio evolutivo y pacifi-
co: mientras no se eliminan las estructuras ante-
rores, todos los cambios que se producen en los
patrones de desarrollo tienen que ser, por defini-
cioén, de caracter “aditivo”, aunque no por ello
deben considerarse transformaciones desprecia-
bles.

Pero lo que se desea destacar aqui es que
cuando esos cambios han amenazado seriamente
a las estructuras creadas, casi invariablemente
encontraban su limite, sobre todo cuando los in-
tereses de los grupos dominantes se identifica-
ban —como frecuentemente (pero no siempre)
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Cuadro 2
CENTROAMERICA: COEFICIENTE DE TRIBUTACION

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1981 1982 1983 1984°
Centroamérica 95 93 94 97 113 114 109 92 115 127
Costa Rica 10.1 100 11.8 121 127 114 118 129 157 170
El Salvador 108 109 99 103 120 111 13 107 11.1 117
Guatemala 85 78 76 78 95 86 75 72 63 53
Honduras 73 101 97 112 121 140 132 128 120 138
Nicaragua 108 94 102 94 106 184 185 20.7 250 315

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

* Cifras preliminares.

ocurria— con los del principal actor internacio-
nal de la arena politica centroamericana en los
términos a que se ha hecho referencia en pérra-
fos anteriores. Asi, las transformaciones o refor-
mas pacificas y ordenadas tuvieron que ceiiirse a
limites muy estrechos en la mayoria de los paises
de la region. Dicho de otra manera, el progreso
econ6émico causé un cambio social importante, el
ascenso de muchos grupos en la escala del ingre-
so, y la formacién de clases medias, pero €l man-
tenimiento del patrén histérico de desarrollo de-
terminé un avance lento y titubeante en las insti-
tuciones politicas.

Esta caracteristica esencial del “desarrollo
aditivo” obligé frecuentemente a los gobiernos a
buscar sustitutos de transformaciones que co-
rrieran el riesgo, quizas, de rebasar esos limites.
Por ejemplo, se acudié al financiamiento externo
en parte para aplazar o para sustituir aumentos
en la base impositiva; se repartieron tierras del
Estado en programas llamados de “colonizacién”
en vez de reestructurar los sistemas de tenencia
de la tierra, y se acudié al ahorro externo como
sucedianeo (en vez de como complemento) de los
deficientes mecanismos de captacion del ahorro
nacional.

A mayor abundamiento, la presién tributaria
vino a constituirse en un interesante indicador de
los limites a que tuvo que hacer frente en Cen-
troamérica el “desarrollo aditivo”. Aunque se
produjeron importantes cambios hacia el inte-
rior del sistema tributario de todos los paises
—como reflejo de los cambios que estaban ocu-
rriendo en la estructura productiva—, resulta
curioso que la captacién de ingresos fiscales, co-
mo porcentaje del producto interno bruto, se

mantuviera constante en algunos paises o sélo
creciera muy pausadamente en otros (cuadro 2).
Ese coeficiente de tributacién resulté, ademas,
sumamente bajo en comparacién con los de otros
paises de estructura econémica y social similar,
circunstancia que no debe considerarse un mero
accidente: los gremios organizados de todos los
paises —aunque con diferencias de grado— se
resistieron pertinazmente a elevar los niveles de
tributacién, y especialmente de la que gravaba la
produccién y la renta. Las restricciones financie-
ras que se debfan a la reducida captacién de
ingresos fiscales limitaban severamente la capaci-
dad del sector publico en el desempefio de un
papel mas activo en el desarrollo, mientras los
modestos incrementos que se alcanzaban en el
coeficiente del gasto publico (cuadro 3) se finan-
ciaban en proporcién creciente con endeuda-
miento, especialmente de origen externo.

La participacién limitada del sector publico
en el producto interno bruto, medido por la cap-
tacién de ingresos tributarios y por el gasto de los
gobiernos centrales, también se acomodé con la
posicién ‘antidirigista’ de los grupos dominantes
de las sociedades centroamericanas. En los afios
cincuenta y sesenta aquel sector se fue apoderan-
do de servicios piiblicos como la generacién y
distribucién de electricidad, las comunicaciones
telefénicas, el transporte ferroviario y el manejo
de los puertos, mientras la actividad del Estado se
fortalecia con el establecimiento de bancos pabli-
cos de fomento e instituciones de regulacién de
precios de productos basicos. Pero en todos los
paises se evit6 escrupulosamente la participacion
del sector publico en las actividades que interesa-
ban a la iniciativa privada. La principal excepcién
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Cuadro 3

CENTROAMERICA: COEFICIENTE DEL GASTO TOTAL
DE LOS GOBIERNOS CENTRALES

1955 1960 1965 1970 1975 1980 1981 1982 1983 1984*
Centroamérica 106 112 113 116 158 193 202 204 233 227
Costa Rica 11.2 133 138 13.7 179 200 169 168 219 218
El Salvador 109 122 109 103 134 172 198 205 28.0 221
Guatemala 95 93 106 99 125 152 169 144 121 11.2
Honduras 100 122 108 14.7 21.0 249 241 28.1 262 29.7
Nicaragua 124 11.1 112 11.8 194 295 324 374 564 55.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

* Cifras preliminares.

a esta regla podria ser el sistema de intermedia-
cién financiera costarricense.

Otro ejemplo de la persistencia de estructu-
ras anteriores en el proceso de transformaciones
que se viene comentando seria la reducida inte-
gracién hacia atras o hacia adelante de las activi-
dades agroexportadoras tradicionales, en el sen-
tido de que los sectores dependientes de las mis-
mas no han procurado diversificarse en forma

de asi la forma en que las estructuras econémicas
y sociales tradicionales perduraron y en que las
transformaciones tantas veces mencionadas se
les vinieron yuxtaponiendo sin llegar a alterarlas
en su esencia. En otros términos, el cambio ocu-
rrié dentro de limites relativamente estirechos
(aunque variaran un tanto de un pais a otro). Asi,
no obstante la considerable expansion y transfor-
macién experimentadas por las economias y las

Cuadro 4

CENTROAMERICA: ESTRUCTURA DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y NIVELES DE INGRESQ POR
HABITANTE, POR PAISES, HACIA 1980

(Ddlares de 1970)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
E Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso Ingreso
stratos . . . g .
promedio promedio promedio promedio promedio
20% mais pobre 4.0 176.7 2.0 46.5 5.3 111.0 4.3 80.7 3.0 61.9
30% bajo la mediana 17.0 5008 10.0 155.1 145 2027 127 1400 13.0 178.2
30% sobre la mediana 30.0 883.0 220 3412  26.1 3643 237 2546  26.0 350.2
20% mas rico 490 11652 660 15355 541 11336 593 7963 580 1199.8

Fuente: cepaL, sobre la base de cifras oficiales de los paises.

sistematica para invertir en actividades mas com-
plejas. La aparicion de actividades agroexporta-
doras nuevas (el algodén, el aziicar y la carne) se
limit6, en efecto, a reiterar el patrén de los pro-
ductos bdsicos tradicionales por sus escasos esla-
bonamientos con otras actividades productivas.
Es decir, los productores tradicionales se diversi-
ficaron poco y el Estado participé escasamente
en el excedente generado por ellos. Se compren-

sociedades centroamericanas en los treinta afos
de la posguerra, aquel cambio resulté paradéji-
camente insuficiente para responder a las cre-
cientes expectativas de numerosos contingentes
de poblacién. Por otra parte, el sentido de con-
servacion de sistemas sociales vulnerables llevé a
preservar en la mayoria de los paises los patrones
econdémicos existentes —que podian aprovechar
el auge de la economfa internacional— sustenta-
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Cuadro 5

CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO FAMILIAR
EN EL DECENIO DE LOS SETENTA

(Délares de 1970)

Guatemala* Costa Rica Honduras

Tasas de Tasas de Tasas de
Estratos 1970 1980 crecimiento 1971 1977 crecimiento 1968 1979  crecimiento

(promedio (promedio (promedio

anual) anual) anual)

20% mas pobre 1088 996 -0.9 572 528 -14 85 287 6.4
30% bajo la mediana 2014 1962 -0.3 1167 1495 3.7 206 564 58
30% sobre la mediana 3702 3865 04 2269 2639 2.3 522 105656 4.6
20% mas rico 9098 12393 3.1 5756 6465 1.8 2476 3958 3.4
10% mas rico 12 081 12970 4.0 7874 8737 09 3649 11395 6.2
Ingreso medio 3752 4426 1.7 2297 2639 1.3 731 1338 4.1

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales de los paises.
*  Sector urbano.

dos en instituciones politicas excluyentes, al me-
nos en el sentido del reparto del poder y de los
frutos del desarrollo econémico. Por tanto, la
movilizacion y capilaridad sociales que acompa-
fiaron al auge de la posguerra no pudieron lie-
nar, en sentido comparable, el rezago de algunas
estructuras politicas.

4. El cardcter excluyente del desarrollo

Por consiguiente, pese al dinamismo econémico,
los paises de la region no fueron capaces durante
los 30 afios de la posguerra de mejorar significati-
vamente la distribucién del ingreso ni de reducir el
numero de centroamericanos que viven en un esta-
do de pobreza extrema. Segun las encuestas de
hogares realizadas durante los Gltimos afos, tipica-
mente hacia 1980 €l 20% de la poblacién mas pobre
disponfa de menos del 4% del ingreso nacional
mientras, en el otro extremo, el 20% de los grupos
de mayores ingresos obtenian mas del 55%. Exis-
tian diferencias importantes de un pais a otro, con
los rasgos mas disimiles correspondiendo nueva-
mente a Costa Rica (cuadro 4). En los paises donde
se efectuaron encuestas en distintas fechas, la evi-
dencia disponible —pese a metodologias no siem-
pre comparables— sefiala que se ampli6 la brecha
entre los grupos en los extremos de la escala, aun-
que la participacién relativa de los estratos interme-
dios pudo haber tendido a crecer (cuadro 5). En el
caso de Guatemala y Costa Rica, el ingreso real por

habitante del 20% mas pobre de la poblaci6n regis-
tré incluso una disminuci6n. Por anadidura, como
se senala mas adelante, existe evidencia de que la
estructura distributiva se deterior6 aiin mas entre
1980 y 1984, como resultado de crecientes niveles
de desempleo e importantes rezagos en los salarios
reales.

En cifras absolutas, del total de mas de 20
millones de centroamericanos que habitaban la
regién en 1980, unos 13.2 millones (64%) vivian
en estado de pobreza —en el sentido de que su
ingreso no cubria sus necesidades basicas— y mas
de 8.5 millones (41%) ni siquiera disponian de
ingresos suficientes para cubrir el valor del ca-
nasto minimo de alimentos que se considera ne-
cesario desde el punto de vista biolégico-
nutricional (cuadro 6). La situacién era mucho
mas grave en el 4rea rural que en la urbana, y
presentaba importantes diferencias de un pafs a

~otro {en Costa Rica menos del 25% de la pobla-

cién vivia bajo el umbral de la pobreza, mientras
que en Guatemala esa proporcién pasaba del
70%). Por otra parte, siendo muy probable que el
porcentaje de centroamericanos que vive por de-
bajo de ese umbral en estos dias sea menor al de
30 afios atras, también es cierto que, en nimeros
absolutos, a causa de la expansion demografica
existen hoy més “pobres” —y también mas “no
pobres”— que en el perfodo inmediato posterior
a la segunda guerra mundial.

En sintesis, el estilo de desarrollo que ca-



Cuadro 6
CENTROAMERICA: ESTIMACION DE LA INCIDENCIA DE LA POBREZA HACIA 1980

06

Total Costa Rica El Salvador Guatemala® Honduras® Nicaragua

Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural

© Miles de personas

Total 2069 8315 12381 2213 1011 1202 4747 2119 2678 7262 2485 4777 3691 1229 2462 2733 1471 1262
Estado de pobreza 13178 3738 9440 549 138 411 3267 1221 2046 5166 1168 3998 2515 540 1975 1681 671 1010
Extrema pobreza 8647 2130 6517 300 75 225 2427 943 1484 2879 418 2461 2092 376 1716 949 318 631
No satisfacciéon de
necesidades basicas 4531 1608 2923 249 63 186 840 278 562 2287 750 1537 423 164 259 732 353 379

No pobres 7518 4577 2941 1664 873 791 1530 898 632 2096 1317 779 1176 689 487 1052 800 252
Estructuras porcmtﬁales

Total 100.0 1000 1000 100.0 1000 100.0 1000 1000 10006 1000 100.0 1000 1000 1000 100.0 100.0 100.0 1000

Estado de pobreza 637 450 762 248 136 342 681 576 764 711 470 83.7 682 439 80.2 615 456 800

Extrema pobreza 418 256 526 136 74 1877 506 445 554 396 188 515 567 306 69.7 347 216 50.0

No satisfaccién de
necesidades basicas 219 194 236 112 6.2 155 175 131 210 315
No pobres 36.3 55.0 23.8 75.2 86.4 65.8 31.9 42.4 23.6 289

0.2 322 11.5 13.3 10.5 268 240 30.0
30 163 318 56.1 19.8 385 514 200

[&1 7

Fuente: cepaL a base de informacion de los paises y cerane (1981).
* La distribucion de la poblacién urbana y rural corresponde a las cifras de la Encuesta de ingresos y gastos familiares 1979-1980.-
®  La distribucién de la poblacién urbana y rural corresponde a las cifras de la Encuesta de ingresos y gastos familiares 1978-1979.
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racteriza a la regién ha sido concentrador, o en
todo caso de caricter excluyente en el sentido de
haber favorecido a los distintos estratos de la
poblaciéon en forma notoriamente desigual,
acentuando el grado de concentracién del ingre-
so en algunos paises. Asimismo, a pesar de haber
transcurrido 30 afios con una elevada y sostenida
tasa de expansion econémica, mas de la mitad de
los centroamericanos —y tres cuartas partes de
los que viven en el drea rural— no disponen de
los ingresos suficientes para cubrir sus necesida-
des esenciales de alimentacién, de vivienda, de
vestuario y de servicios bésicos.

Cabe senalar que el patrén excluyente del
desarrollo no se limita al dmbito econémico y
social. Si se pudiera hablar de una caracteristica
esencial a la interaccién politica de la mayoria de
los paises centroamericanos, esa caracteristica se-
ria la ausencia de una amplia participacién popu-
lar, que se traduciria en la virtual exclusion de las
mayorias, especialmente campesinas, del queha-
cer politico. En efecto, ni la industrializacién ni la
urbanizacién experimentadas desde la posgue-
rra han podido modificar en forma decisiva el
caricter todavia esencialmente agricola de estas
sociedades. Las mayorias que se desenvuelven en
el 4rea rural, con algunas excepciones, contindan
siendo observadoras pasivas, en vez de actores
organizados, en la evolucién de los sistemas poli-

ticos. Este rasgo excluyente también ha influido
de manera determinante en las caracteristicas y

- en el alcance de los distintos proyectos de moder-

nizacién de que se ha dispuesto en la region.

Asf, con alguna excepcién, por la falta de
participacion efectiva de las clases sociales emer-
gentes tampoco se estuvo en condiciones de equi-
librar el peso de los grupos tradicionales de po-
der en el manejo de los asuntos publicos, y a veces
se ampliaron asi las tensiones entre el rapido
desarrollo social y el lento desarrollo institucio-
nal en la esfera politica. Dicho de otra manera, la
diferencia entre la transformacion y el fortaleci-
miento de las practicas e instituciones politicas de
una sociedad mas compleja contribuyeron al
trasfondo de la inestabilidad en Centroamérica.

En resumen, con la excepcién de Costa Rica,
la interacci6n politica en Centroamérica ha sido,
en general, elitista y no ha podido incluir a los
grupos mas numerosos de la poblacién regional
en el proyecto de modernizacién de las socieda-
des. Hacerlo habria implicado quizas la elimina-
cién, si se quiere gradual, de los factores de auto-
ritarismo a que se ha hecho referencia y haber
emprendido reformas siempre aplazadas que
responden a aspiraciones de los nicleos hasta la
fecha virtualmente excluidos de los beneficios
del desarrollo.

I1

Acontecimientos recientes y la crisis econémica actual

Centroamérica, ya se menciond, atraviesa por
una situacion critica de dimensién y profundi-
dad sin precedentes. La actividad econémica se
ha ido reduciendo, con importantes desequili-
brios con el exterior y en las finanzas del sector
publico, un desplome de los niveles de ahorro e
inversiéon y un margen de maniobra cada vez mds
estrecho para superar esos desequilibrios y con-
dudir la politica econémica.

De los niveles de desempleo abierto y de
subempleo elevados y crecientes, se desprende
que las desigualdades seculares de las economias
centroamericanas tienden a agravarse. Lo pro-
longado de la depresion y la limitada capacidad

de endeudamiento externo de algunos paises
han exigido la adopcién de programas de ajuste
—algunos en el marco de compromisos con el
Fondo Monetario Internacional— que entrafian
la adopcién de politicas econémicas impopu-
lares.

Por otro lado, la aludida convulsién politica
que sufre la region estd estrechamente relaciona-
da con los fenémenos econdémicos antes descri-
tos, y todo ello precede, tal vez, a un resquebraja-
miento del “desarrollo aditivo” sin que se vislum-
bren todavia las caracteristicas de algin modelo
alternativo de desarrollo. Por afiadidura, las
perspectivas econémicas poco halagtenas ya des-
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critas entorpecen las transformaciones sociales,
la falta de las cuales posiblemente comprometa la
estabilidad politica de varios paises de la region.

La profundidad de la crisis ha dado paso a
un clima de desmoralizacién que se desconoce
c6mo abordar y superar. Existen interrogantes
no despejados, incluso perplejidad, al tenerse
conciencia de que muchos problemas rebasan la
capacidad de accién de los gobiernos constitui-
dos y comienzan a erosionar los cimientos mis-
mos del proceso de integracién centroameri-
cana.

1. La ruptura con las tendencias historicas

En el bienio 1977-1978 las tendencias somera-
mente descritas llegaron a un punto de inflexién,
por lo menos en lo que se refiere al sostenido
crecimiento de las economias. Desde ese bienio se
fue registrando una progresiva desaceleracién
hasta desembocar en tasas negativas en la mayo-
ria de los paises en 1981 y 1983 y en todos en
1982 (grafico I y cuadro 1). Dicha situacién no
tiene precedente en el perfodo de posguerra ni
por su duracién, ni por su intensidad, ni por sus
caracteristicas peculiares. Bastara seiialar que,
después de treinta afos de expansién en el ingre-
so por habitante de los cinco paises (con interrup-
ciones s6lo esporadicas), se registra un desplome
generalizado en el ultimo quinquenio. Si bien en
1984 se detuvo la contraccién registrada en las
economias en aiios precedentes (con excepcion
de Nicaragua), el panorama, al menos en la
mayoria de los paises, dista mucho de poder cali-
ficarse como una reactivacion. Asi, el ingreso real
por habitante a finales de este ultimo afio en
Costa Rica y Guatemala apenas equivali6 al regis-
trado en 1972; en Honduras a 1970, y en El
Salvador y Nicaragua —situacion mas dramatica
aun— a 1960 y 1965, respectivamente. Cabe se-
fialar que el deterioro generalizado en el nivel de
bienestar material no sélo se refleja en las cifras
citadas, sino que también en indicadores menos
tangibles, como lo serian la convivencia social, la
seguridad personal y la calidad de vida de los
centroamericanos.

Por otra parte, el proceso de integracion eco-
némica, que en tiempos anteriores habia permiti-
do compensar las fluctuaciones depresivas de la
economia internacional, cambi6 de signo, convir-
tiéndose acaso en factor amplificador de la crisis.

La profundidad de esta tltima, unida a circuns-
tancias politicas y a la carencia de una estrategia
de alcance regional, ha hecho que la interdepen-
dencia econémica entre los cinco paises haya ten-
dido a convertirse en un mecanismo de transmi-
sion de las fuerzas econ6émicas recesivas.

En efecto, el hecho de haber coincidido el
marcado deterioro de la evolucién econémica
con un perfodo de creciente convulsién politica,
podria asociarse funcionalmente a algunas de las
caracteristicas de la sociedades centroamericanas
a que se hizo referencia en paginas precedentes.
Una de las muchas expresiones de esos fenéme-
nos condujo al cuestionamiento del orden social
recurriendo a desafios violentos al statu que que
habrian dado lugar, a su vez, a respuestas tam-
bién violentas que contribuyeron, por su parte, a
una rdpida polarizacién de posiciones en ciertos
paises, y sobre todo en El Salvador y Nicaragua.
Existen interrelaciones multiples y complejas
que se reforzarian mutuamente entre los facto-
res politicos y econémicos locales y la forma en
que ambos se entremezclan con influencias de
origen externo.

2. La incidencia de los fenémenos
de origen externo

No es casual que la crisis econémica haya afecta-
do a todos los paises, independientemente del
grado de paz o de convulsion social que exista, de
los objetivos de politica econémica que se persi-
gan, o de las relaciones entre el sector publico y el
sector privado. Todos se han visto gravemente
afectados por factores de origen externo. Ha
tenido que ser asi porque el denominador comiin
que ha repercutido en todos ha sido la profunda
recesion de la economia internacional que, como

‘ya quedo sefialado, condiciona en alto grado el

comportamiento global de las economfas cen-
troamericanas e incluso impone un limite a su
capacidad de crecer. Ahora, a la recesién inter-
nacional han venido a sumarse los efectos econo-
micos de la crisis politica —desaliento de la inver-
sién privada, fugas de capital, dificultad para
atraer financiamiento externo— y se han combi-
nado y reforzado reciprocamente hasta causar
un resquebrajamiento econémico que no tiene
precedentes en Centroamérica desde los anos
treinta.

Por lo que respecta a los efectos del desorden
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de la economia internacional, podria recordarse
que a las dificultades de los paises industrializa-
dos en 1978-1979 —tasas de crecimiento bajas,
elevados ritmos de inflacién, niveles decrecientes
de ahorro, rezagos en la aplicacién de innovacio-
nes tecnolégicas— vino a agregarse, en 1979, un
nuevo aumento de los precios de los hidrocarbu-
ros. Mas trascendencia podria atribuirse a los
intentos para modificar la politica econémica en
algunos paises industrializados que han subraya-
do el combate a la inflacién —con algunos resul-
tados positivos—, recurriendo, entre otras, a me-
didas monetarias restrictivas que se han traduci-
do en elevadas tasas de interés. Esas politicas han
tendido a contribuir a la desaceleracién de la
actividad econémica en los paises donde se apli-
caron vy, en general, a la de la economia mundial,
con las consiguientes repercusiones sobre los ni-
veles del comercio internacional. Para los paises
de Centroamérica, la situaciéon se tradujo en un
debilitamiento de la demanda de los productos
que exportan tradicionalmente. Ante la persis-
tente inflacién internacional (aunque desde 1982

comienza a descender), ese debilitamiento de la
demanda ocasiona un marcado deterioro de la
relacion de precios del intercambio. Por afiadi-
dura, en el 4mbito financiero los paises centroa-
mericanos se han visto adversamente afectados
por las elevadas tasas de interés sobre su abultada
deuda externa y por las dificultades recientes de
acceso a nuevo financiamiento externo.

Las cifras de los cuadros 7 y 8 son elocuentes.
Ante la caida en los precios de virtualmente todos
los productos que Centroamérica exporta y las
continuas presiones alcistas de los precios de los
que importa —especialmente los hidrocarburos
en 1979-1980—" la relacién' de los precios del
intercambio de la regién a finales de 1984 se
habfa deteriorado desde 1977 en casi un 50%,
mientras el poder de compra de las exportacio-
nes disminufa un 30%. Lo anterior significa, gros-

5Para la regi6n en su conjunto subi6 la participacién
relativa del petrdleo en el total de las importaciones de 4.4%
en 1970 a 10.7% en 1976, 18.7% en 1980 y 21.6% en 1981,
para volver a bajar al 16.1% en 1984.

Cuadro 7
CENTROAMERICA: PRINCIPALES INDICADORES DEL COMERCIO EXTERIOR

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984*
Tasas de crecimiento

Exportacién de bienes
Valor 29.7 353 -24 158 49 -103 -123 -1.0 5.2
Volumen 51 -—09 26 130 -64 -27 -83 08 -14
Valor unitario 234 365 —-49 25 121 -78 -43 -09 6.7
Importaciones de bienes
Valor 201 270 8.9 63 150 -2.7 -193 -0% 9.0
Volumen 220 205 -16 -—-55 -—-33 -7.1 -237 -18 6.0
Valor unitario -~1,6 54 107 125 189 4.7 5.8 0.9 2.8
Relacién de precios del intercam-

bio de bienes 254 295 -141 -89 -57 -119 -95 18 3.8

Indices

Relacion de precios ,

del intercambio 1004 1300 111.7 101.8 960 846 766 752 78.1
Poder de compra de las

exportaciones de bienes 140.0  179.7 1584 163.0 143.8 123.2 1022 1003 102.6
Poder de compra de las

exportaciones de bienes

y servicios 147.9 1813 1635 1694 151.1 1269 108.2 1066

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
*  Cifras preliminares.

108.5
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Cuadro 8
CENTROAMERICA: RELACION DE PRECIOS DEL INTERCAMBIO DE BIENES

Total

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua

" Tasas de crecimiento

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984*
254 295 -—-141 -89 57 ~119 -95 -18 3.8
197 306 -17.7 -16 -28 -148 -102 -45 -0.%
396 473 -262 -82 -154 -126 -08 -7. 13.1
286 334 =51 -157 =27 -87 -130 -24 1.2

8.2 15.4 -04 -91 -18 -130 -51 -10 11
219 162 -138 -160 -34 -11.7 -104 -127 8.1

Fuente: Cepal, sobre la base de cifras oficiales.
Cifras preliminares.

a

so modo, que de haberse mantenido el poder de bio de bienes fueron negativos en todos los pai-

compra de las exporta(:lones de 1977 el valor ses, mientras que el modestisimo repunte de
total de las exportaciones en 1984 hubiera sido

1984 (3.8%) resulto insignificante parainvertir el

Cuadro 9

CENTROAMERICA: DEFICIT COMERCIAL DEL BALANCE DE PAGOS
Y SU RELACION CON EL PIB

Total

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua

Total

Costa Rica
El Salvador
Guatemala
Honduras
Nicaragua

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984*
Millones de délares
570 427 432 887 653 1323 1572 906 898 1044
166 146 164 269 425 460 127 -73 16 73
79 12 29 234 -2 51 237 218 151 207
77 227 99 354 320 228 570 323 141 151
101 60 74 89 99 185 177 56 120 139
147 -18 124 59 -160 399 461 382 470 474
Relacidn porcentual con el pis
6.0 3.5 2.8 34 35 64 6.8 51 48 5.3
8.7 6.1 5.3 76 105 10.1 4.8 30 05 2.1
4.4 0.5 1.0 7.6 ol 15 7.3 6.9 4.6 6.1
2.4 5.2 1.8 5.8 46 29 7.2 43 18 1.9
9.7 4.7 4.8 4.9 46 74 7.0 22 45 5.5
9.5 1.0 5.5 2.9 7.7 171 18.2 187 23.0 200

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Signo negativo es igual a superavit.

a

Cifras preliminares.

un 40% mayor que el registrado, lo que significa
aproximadamente un 2.0% adicional al produc-
to interno bruto de ese ltimo afio.

Entre 1978 y 1983, los precios del intercam-

proceso de descenso del sexenio precedente. A
ello debe sumarse una caida en el volumen de
exportacién de algunos paises —incluso de pro-
ductos, como el niquel en Guatemala, que deja-
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Cuadro 10

CENTROAMERICA: DEFICIT EN CUENTA CORRIENTE DEL BALANCE DE PAGOS
Y SU RELACION CON EL PIB

1975 1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 19842
Millones de délares
Total 700 455 573 1088 880 1690 2152 1715 1608 1806
Costa Rica 218 203 296 364  5b4 654 408 305 358 371
El Salvador 95 11 -21 249 24 117 271 271 239 276
Guatemala 65 79 37 271 180 178 567 376 224 314
Honduras 125 115 139 170 212 331 321 249 260 311
Nicaragua 197 47 192 34 90 407 585 514 527 517
Relacion porcentual con el pin

Total 74 37 38 66 47 81 116 96 86 9.3
Costa Rica 114 84 74 103 137 143 156 126 119 109
El Salvador 53 05 0.7 81 0.7 3.4 8.1 86 173 8.1
Guatemala 2.1 1.8 0.7 45 2.6 2.3 7.2 50 29 4.0
Honduras 120 89 9.0 93 98 131 158 96 9.9 123
Nicaragua 19.7 25 86 1.7 4.3 174 27.1 251 258 218

Fuente: cepaL, sobre la base de cifras oficiales.
Nota: Signo negativo es igual a superavit.
* Cifras preliminares.

ron de exportarse por falta de mercado—, la
creciente dificultad para incorporar nuevos ren-
glones a las ventas externas a causa de las restric-
ciones del mercado y del proteccionismo que han
puesto eni vigor algunos paises industrializados, y
una sensible baja en la exportacién de algunos
servicios, como el turismo, no s6lo debida a la
recesién econdémica mundial, sino también a fac-
tores de caricter extraeconémico presentes en
Centroamérica.

En cambio, la produccion de los paises cen-
troamericanos requirié importaciones, pese a la
contraccién econdémica, especialmente para
abastecer la demanda generada por el creciente
gasto publico que impulsaron los gobiernos en
los primeros aiios de este ciclo recesivo, en parte
para contrarrestar la atonia de la inversién priva-
da. Como consecuencia, el balance comercial de
los cinco paises pas6 de un déficit de 432 millones
de délares en 1977 (equivalente al 2% del pis) a
uno de casi 1 600 millones en 1981 (8.7% del p18),
para luego estabilizarse en un monto cercano a
los 1000 millones anuales entre 1982 y 1984
(5.4% del piB en este ultimo afo, aunque con
importantes diferencias de un pafs a otro) (cua-
dro 9). A ello se sumé un espectacular aumento

en el servicio de la deuda no solo atribuible al
endeudamiento creciente sino especiaimente
—al menos hasta mediados de 1984— al alza
vertiginosa de las tasas de interés. El pago a facto-
res del exterior se elevo, por ejemplo, de 280
millones de doélares en 1977 a 980 millones en
1984 para el conjunto de la region. Asi se explica
que el déficit en cuenta corriente subierade 573 a
mas de 1 800 millones de délares entre los aios
mencionados (3.8% y 9.3% del riB, respectiva-
mente) (cuadro 10).

Durante el periodo 1979-1980, Centroamé-
rica tuvo amplio acceso al financiamiento inter-
nacional, tanto piblico como especialmente pri-
vado. El apoyo externo a los programas de re-
construcciéon de Nicaragua contribuy6 en forma
importante a este fendmeno y esos recursos susti-
tuyeron, en parte, el ahorro interno que tendfa a
desaparecer rapidamente ante los déficit de los
sectores publicos y la fuga de capitales privados.
En 1977 sélo el 12.6% del ahorro total provino de
fuentes externas; en contraste, la proporcién ha-
bia crecido al 38.8% en 1981 y se mantuvo arriba
del 35% en 1984 (cuadro 11). En el mismo perio-
do, la deuda publica externa de la regién subi6é
de 2 400 a poco menos de 15 000 millones de



Cuadro 11
CENTROAMERICA: EVOLUCION DE LA INVERSION Y EL AHORRQ
(Millones de dolares constantes de 1970)

1977 1978 1979 1989 1981 1982 1983 1984*

Valor %‘ Valor % Valor % Valor % Valor % Valor %‘ Valor % Valor %

Centroamérica
Producto interno bruto®
Inversién bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/ahorro total

Costa Rica
Producto interno bruto®
Inversion bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/ahorro total

El Salvador
Producto interno bruto®
Inversién bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/ahorro total

Guatemala
Producto interno bruto®
Inversién bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/ahorro total

Honduras
Producto interno bruto®
Inversién bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/ahorro total

Nicaragua
Producto interno bruto®
Inversién bruta interna
Ahorro interno
Ahorro externo
Relacién ahorro externo/zhorro total

10091 100.0 10519 100.0 10535 100.0 10624 100.0 10492 100.0 10049 100.0 10015 100.0 10170 100.0
2218 9220 29231 21.2 1893 180 1969 185 1808 17.2 1405 14.0 1439 144 1529 150
1939 192 1719 163 1548 147 1409 133 1106 105 871 8.7 949 95 993 9.7

279 28 512 4.9 345 33 560 5.2 702 6.7 534 5.3 490 49 536 5.3
12.6 22.9 18.2 28.4 38.8 38.0 34.1 35.1

1975 100.0 2099 1000 2202 100.0 2220 1000 2170 100.0 2012 1006.0 2059 100.0 2159 100.0
554 28.0 552 26.3 603 274 643 29.0 400 184 298 14.8 373 18.1 423 196

443 224 399 16.0 386 175 421 19.0 270 124 204 10.1 266 12.9 315 14.6
111 56 153 7.3 217 99 222 10.0 130 6.0 94 4.7 107 5.2 108 5.0
20.0 27.7 36.0 345 32.5 31.5 28.7 25.5

2176 100.0 2316 100.0 2276 100.0 2079 100.0 1906 100.0 1800 100.0 1786 100.0 1813 100.0
531 244 547 23.6 422 18.5 287 138 276 14.5 234 13.0 240 134 257 14.2
542 249 409 17.7 428 18.8 287 13.8 185 9.7 148 8.2 165 9.2 165 9.1
=11 -05 138 59 -6 -03 - - 91 438 86 4.8 75 4.2 92 5.1

-2.1 252 -14 - 33.0 36.5 312 35.8

3571 100.0 3750 100.0 3926 100.0 4074 100.0 4101 100.0 3957 160.0 3850 100.0 3858 100.0
611 17.1 674 18.0 585 149 499 12.2 575 14.0 465 11.8 384 10.0 386 10.0
592 16.6 544 14.5 498 12.7 440 10.8 385 9.4 347 8.8 316 8.2 2904 7.6

19 05 130 35 87 2.2 59 14 190 4.6 118 3.0 68 1.8 92 24
3.1 52 14.9 11.8 33.0 25.4 17.7 23.8

1116 100.0 1199 100.0 1281 100.0 1316 100.0 1331 100.0 1307 100.0 1301 100.0 1337 100.0
203 18.2 323 269 342 26.7 383 29.1 315 237 208 15.9 224 17.2 261 19.5
139 125 248 20.7 258 20.1 267 20.3 209 15.7 127 9.7 139 10.7 163 122

64 5.7 75 6.2 84 6.6 116 838 106 8.0 81 6.2 85 6.5 98 7.3
315 23.2 24.6 30.3 33.7 38.9 37.9 375

1253 100.0 1155 100.0 850 100.0 935 100.0 984 100.0 973 100.0 1018 100.0 1003 100.0
319 255 135 11L.7 -59 -6.9 157 16.8 242 246 200 20.5 218 214 202 20.1

223 17.8 119 10.3 -22 -2.6 -6 —0.6 57 5.8 45 4.6 63 6.2 56 5.6
96 7.7 16 14 —-37 —-43 163 17.4 185 18.8 155 15.9 155 15.2 146 14.5
30.1 11.9 -62.7 103.8 76.4 77.5 71.1 72.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

* Cifras preliminares.
® A precios de mercado.
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délares poniendo de relieve limitaciones a la ca-
pacidad de endeudamiento adicional de varios
paises.

Esta altima circunstancia, unida a las restric-
ciones en la disponibilidad de recursos nuevos
—Ila banca comercial considera la regién como de
alto riesgo financiero y politico, mientras que la
mayoria de las fuentes oficiales han tendido a
menguar ante las politicas de austeridad de los
paises donantes— cre6, a partir de 1981, serias
dificultades para movilizar financiamiento exter-
no, con lo cual a partir de 1982 el ahorro externo,
lejos de contrarrestar la caida en los ahorros na-
cionales, vino a sumarse a esa tendencia.

Cabe senalar que la mayoria de los balances
de pagos resgistran desde 1981 aumentos en los
ingresos netos de capital, sobre todo en 1983, afio
en que ascendieron a casi 2 000 millones de ddla-
res. Sin embargo, aproximadamente la mitad de
€$0$ Ingresos no constituyen inyecciones de divi-
sas; son el producto de las renegociaciones de
vencimientos sobre la deuda externa existente,
especialmente en Costa Rica y en Nicaragua
(cepaL, 1985).

Por otra parte, aquellos paises que han logra-
do acceso a un mayor caudal de financiamiento
oficial, especialmente de caracter bilateral (Costa
Rica, El Salvador y, en menor grado, Honduras)
han tenido que someterse cada vez a mayores
grados de condicionalidad, basicamente en ma-
teria de conduccién de la politica econémica, pe-
ro en ocasiones incluso en otros aspectos del
quehacer nacional. Durante 1984 el Fondo Mo-
netario Internacional, que apoya programas de
ajuste en tres pafses, interrumpié los desembol-
sos en dos de ellos (Guatemala y Honduras) por
falta de cumplimiento de las metas cuantitativas,

mientras que en el tercero (Costa Rica) en marzo
de 1985 atin no se habfa logrado un acuerdo final

para renovar el programa vencido en diciembre
de 1984,

Finalmente, otro fenémeno de singular im-
portancia que se presento con signos acentuados
durante este periodo fue la persistente y masiva
fuga de capitales en toda la regién —en algunos
paises mas que en otros— debido a factores de
orden econémico y sobre todo de indole extra-
econémica. Tan sélo el saldo de los depositos
identificables de ciudadanos centroamericanos
en bancos estadounidenses (excluyendo sucursa-
les de esos bancos en Bahamas, Panam4 y otros
paraisos bancarios), crecié en mas de 1 400 millo-
nes de délares entre mediados de 1979 y 1984.
La distribucién por paises fue la indicada en el
cuadro 12.

Cabe seiialar que la variacién en el monto de
estos depositos es un indicador muy burdo de la
magnitud de la fuga de capitales de los cinco
paises mencionados. Por un lado, parte del au-
mento representa la reinversion de intereses que
esos mismos depdsitos generan. Por otro, esta
cifra légicamente no recoge las inversiones de
centroamericanos efectuadas durante el tiltimo
quinquenio en inmuebles y valores en los Estados
Unidos, o las de cualquier tipo realizadas en otros
paises receptores de capital.

Se estima, de manera muy burda, que entre
1979 y 1984 ese flujo ascendid, para los cinco
paises de la region, a alrededor de 2 000 y 2 500
millones de délares. Ello légicamente vino a
agravar la situacién externa de cada pais, in-
fluyendo decisivamente en el desplome de la acti-
vidad econémica. Paradéjicamente, el agota-

Cuadro 12

CENTROAMERICA: DEPOSITOS DE CIUDADANOS CENTROAMERICANOS
EN EL SISTEMA DE INTERMEDIACION ESTADOUNIDENSE

(Millones de délares)
Total Guatemala  El Salvador  Honduras Nicaragua  Costa Rica
Junio, 1979 1104 318 265 147 171 203
Junio, 1984 2 525 850 536 471 140 528
Variacién 1421 532 271 324 -31 325

Fuente: Federal Reserve System (1979 y 1984) y Treasury Department (1980 y 1984).
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miento de las reservas monetarias internaciona-
les de los paises al inicio del periodo recesivo y el
elevado nivel de endeudamiento externo regis-
trado fueron fendémenos que viabilizaron las sali-
das de capital aludidas.

Por anadidura, los factores de origen exter-
no no sélo causaron impacto sobre la evolucién
de las economias; ejercieron, ademds, influencia
en los acontecimientos politicos. Hacia finales del
decenio de 1970 se presentaron cambios de signi-
ficacién en la interaccién politica de la region,
sobre todo en Nicaragua. Del mismo modo que el
largo periodo de expansién econémica de la pos-
guerra habfa llegado a su punto de inflexién, las
estructuras social y politica debieron haber sufri-
do también una mutacién importante. Esos he-
chos dieron origen a una alianza heterogénea
que desafi6 al régimen imperante en Nicaragua.
No fue casual, sin embargo, que los cambios que
se produjeron en ese pafs —como los que ocu-
rrieron en Guatemala, El Salvador y Honduras
en los anos cuarenta— coincidieran con la politi-
ca exterior de los Estados Unidos orientada a
apoyar cambios ordenados que se inspiraran en
principios a los que ese pais concede valor. Asi,
durante un breve interludio, se dilaté el limite
geopolitico al que se aludi6 previamente y pudo
hacerse viable el desafio lanzado en uno de los
paises al modelo de desarrollo tradicional.

3. El desafio al modelo del
desarrollo aditivo

El programa adoptado por el Gobierno de Nica-
ragua se aparta, en efecto, de las pautas tradicio-
nales conocidas. En otro contexto, los aconteci-
mientos de El Salvador se alejan también del
modelo de desarrollo aditivo al haber dado lugar
a cambios que, en una u otra forma, alteran las
estructuras preexistentes. Cabria sefialar, inclu-
s0, que, bajo el doble embate de la crisis econémi-
ca y del desafio al statu quo, dificilmente las es-
tructuras preexistentes podran sobrevivir en al-
gunos paises sin ajustes fundamentales. De nin-
guna manera prejuzga esa circunstancia el caréc-
ter de las organizaciones sociales que podrian
sustituir eventualmente a las anteriores, ni el sig-
no ideolégico que las caracterizarfa; s6lo implica
que el modelo de la posguerra, en vigor durante
mis de treinta afos, podria haberse agotado.
Algunos de los fen6menos econémicos que

constituyen el objeto y el sujeto de la crisis ilus-
tran claramente lo anterior. Uno serfa la acumu-
lacién de capital. La inversion ha venido compri-
miéndose notablemente desde 1978 como resul-
tado y como causa de la contraccion de la activi-
dad econdémica, de la caida del ahorro interno, de
la fuga de capitales y de la reaccién del sector
privado a las tensiones politicas y sociales que
conmueven a la region. En el cuadro 11 se obser-
va que el ahorro interno de los cinco paises cay6
del 19.2% al 9.7% del producto interno bruto
entre 1977 y 1984, situacion grave para paises
que pretenden desarrollarse. También la inver-
sién privada sufrié un revés especial: disminuy6
en todos los paises —el coeficiente regional de la
inversién privada se redujo del 13.4% en 1977 a
menos del 8% en 1984— mientras en los que
sufren conmociones civiles el coeficiente de for-
macién de capital privado mengué en mas del
50% en los ultimos siete afios. El sector piiblico
hizo un esfuerzo por contrarrestar dicha caida
—con lo cual acentu6 otro desequilibrio secular
en las economias centroamericanas: el del déficit
en las finanzas publicas—, pero éste fue insufi-
ciente; el coeficiente de la inversién total decliné
en todos los paises y tendié a crear cuellos de
botella donde el gasto publico no puede sustituir
a la tnversion privada.

El esfuerzo hecho deliberadamente por los
gobiernos para contrarrestar la caida de la activi-
dad econdmica, en los momentos en que la capta-
cidén de los ingresos fiscales tendfa a disminuir,
hizo que la participacién del gasto publico en el
pIs regional aumentara del 17.7% en 1977 al
21.3% en1981, cuando el coeficiente de tributa-
cién habia bajado del 12.9% al 11.6% entre los
mismos aiios. La asimetria en la evolucién de los
gastos y los ingresos dio por resultado que el
déficit global de los cinco gobiernos subiera de
460 millones de pesos centroamericanos en 1977
(3% del piB) a cerca de 1 600 millones en 1984
(8.0% del r18) (cuadro 13). Ante la insuficiencia
del financiamiento externo para cubrir los défi-
cit, se acudié al financiamiento interno, expe-
diente que tuvo el efecto de ensanchar indirecta-
mente el desequilibrio del balance de pagos
—por el componente importado del gasto—y, en
algunos casos, absorbi6 la mayor parte de la ex-
pansion crediticia interna restando recursos a los
sectores privados nacionales. Entraron, pues, en
Jjuego fuerzas que tienden o han logrado romper
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Cuadro 13
CENTROAMERICA: DEFICIT DE LOS GOBIERNOS CENTRALES

1976 1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984°
Millones de pesos centroamericanos
Total ) 579 459 789 910 1470 1609 1462 1709 1571
Costa Rica 150 136 211 324 418 113 78 157 113
El Salvador 27  -60 52 36 198 232 249 313 244
Guatemala 225 98 138 254 446 674 459 301 316
H.onduras 84 102 150 140 243 248 382 343 374
Nicaragua 93 183 238 156 165 242 294 595 524
Relacion porcentual con el pis

Total ) 4.7 3.0 4.8 4.9 7.1 8.7 82 9.1 8.0
Costa Rica 6.2 4.4 6.0 8.0 9.2 4.3 3.2 5.2 33
El Salvador L1 =21 1.7 1.0 5.7 7.1 7.9 9.6 7.2
Guatemala 5.2 1.8 2.3 3.7 5.7 8.5 6.0 3.9 4.2
Honduras 6.5 6.6 8.2 6.5 9.5 9.9 148 13.0 148
Nicaragua 5.0 82 117 75 7.1 112 144 201 221

Fuente: CEpPAL, sobre la base de cifras oficiales.

Nota: Signo negativo es igual a superdvit.
*  Cifras preliminares.

ya la tradicional estabilidad de precios —y de las
tasas cambiarias— de los paises de la region, otra
manifestaciéon del empobrecimiento funcional
paulatino de las estructuras preexistentes.

4. Las consecuencias sobre la cooperacién
intracentroamericana

Las restricciones del sector externo, reflejadas en
la escasez de divisas, se han agravado hasta tal
punto que a partir de 1981 los paises deficitarios
en el comercio intrarregional experimentaron
dificultades incluso para cubrir sus saldos deudo-
res. Al principio los bancos centrales de los pafses
superavitarios extendieron lineas bilaterales de
crédito y luego se establecié un mecanismo regio-
nal para atender el mismo problema en forma
multilateral (el Fondo Centroamericano del Merca-
do Comun) pero al agotarse esos expedientes® —y

A finales de diciembre de 1984, las deudas bilaterales
contrafdas por los bancos centrales para mantener vigente el
intercambio comercial en aiios anteriores pasaban de 380
millones de délares, endeudamiento que agoté la capacidad

no encontrarse apoyo suficiente en la comunidad
financiera internacional— la falta de divisas empe-
z6 a limitar el comercio intracentroamericano.
La respuesta de algunos paises a las restric-
ciones que afectaron a su sector externo fue, por
otra parte, adoptar medidas cambiarias —varia-
ciones de paridad, adopcion de tasas miiltiples o
de controles sobre el movimiento de divisas—
que incidieron sobre los precios relativos de in-
tercambio a nivel intercentroamericano y en al-
gunos casos limitaron el volumen de las transac-
ciones comerciales. A causa de todos estos fené-
menos, el comercio intrarregional dejé de ejer-
cer su papel compensador tradicional de las bajas
ciclicas en el comercio extrarregional y se convir-
ti6 en una victima mas de la crisis del sector
externo. Asi, el valor de ese comercio ha declina-
do sistematicamente —de 1 130 millones de pe-
sos centroamericanos en 1980 a 742 millones en
1984—, mientras que su participacién relativa en

de financiamiento, tanto de los paises con superavit en el
comercio, como de los mecanismos multilaterales menciona-
dos. Véanse los informes periodicos de la Cdmara de Com-
pensacién Centroamericana.
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Cuadro 14

CENTROAMERICA:; VALOR DEL COMERCIO INTRARREGIONAL Y SU INCIDENCIA
RELATIVA EN LAS EXPORTACIONES TOTALES

1977

1978 1979 1980 1981 1982 1983 1984*
Valor de las exporiaciones al resto de Centroamérica
(millones de pesos centroamericanos)

Total 785355 862720 891731 1129160 936792 762850 757706 742138
Costa Rica 173802 178679 175 354 270328 238023 164592 187089 175459
El Salvador 211653 233569 266 601 295796 206484 174229 168101 176515
Guatemala 222 465 254971 299602 403 728 355501 320067 308 155 289 851
Honduras 43 449 49 199 60011 83889 65912 51876 61 377 57 830
Nicaragua 133 986 146 302 90 163 75419 70872 52 (86 32984 42 983

Relacién entre el valor de las exportaciones al vesto

de Centroamérica y el valor de las exportaciones totales
(porcentages)

Total 19.0 21.4 19.1 23.1 213 19.8 19.8 18.5
Costa Rica 21.0 20.7 18.6 27.0 23.7 18.9 21.5 18.3
El Salvador 21.7 29.1 23.5 27.5 25.9 24.7 23.0 23.3
Guatemala 19.1 23.3 24.5 26.6 27.4 26.7 28.2 25.5
Honduras 8.2 7.9 7.9 9.9 8.4 7.7 8.8 7.5
Nicaragua 21.1 22.6 14.6 16.7 14.0 12.8 7.7 11.0

Fuente: S1ECA.
*  Cifras preliminares.

las exportaciones totales de los cinco paises des-
cendi6 de 23.1% a 18.5% entre ambos afios (cua-
dro 14).

Entre las innumerables repercusiones de es-
ta situacion sobre el aparato productivo, el grado
de industrializacién que habia crecido sistemati-
camente entre 1950 y 1978, se estancé al dismi-
nuirdel 17.1%en 1978 al 16.2% en 1982 yal 16%
en 1984. En otros términos, la industria se ex-
pandi6é mas rapidamente que el conjunto de la
economia durante el periodo de auge, pero ha
resultado menos dinamica que ese conjunto du-
rante el periodo de la contraccién.

Por otra parte, y pese a que los gobiernos

centroamericanos histéricamente han logrado
—y siguen logrando— separar el 4mbito de la
cooperacién econémica del de las relaciones poli-
ticas, la creciente heterogeneidad ideoldgica
constituye hoy un riesgo latente de que las dife-
rencias politicas se desborden hacia el ambito de
la cooperaciéon econémica, precisamente en los
momentos en que mas se requiere de la coopera-
cién intrarregional para atenuar los efectos pro-
venientes del sector externo. Ademds, los peli-
gros de la internacionalizacién de los conflictos
intrarregionales podrian desembocar en una
mayor fragmentacién del Istmo Centroamerica-
no, repitiendo dolorosos episodios histéricos.
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IT1

Las perspectivas de corto plazo

La mayorfa de los paises centroamericanos, se-
gun se indic6 en el capitulo anterior, llevan de
cinco a seis afos consecutivos sufriendo tasas ne-
gativas de crecimiento y desequilibrios profun-
dos tanto en el sector externo como en las finan-
zas publicas. Casi todos ellos iniciaron programas
de ajuste hacia 1981, una vez agotadas sus reser-
vas monetarias internacionales. La intensidad y
las caracteristicas de la aplicacién de esas politicas
variaron mucho de un pais a otro. Como regla
general, las importaciones registraron fuertes
decrementos —a veces como resultado de ajustes
cambiarios, otras como simple reflejo de restric-
ciones cuantitativas y de una demanda deprimi-
da—, el gasto publico se redujo y se aplicaron
politicas crediticias restrictivas y politicas salaria-
les conservadoras. En algunos casos, también au-
mento la recaudacion tributaria y se reestructu-
raron los vencimientos de la deuda externa. In-
cluso Nicaragua adopté un conjunto de medidas
a partir de 1984 —tardiamente y sin el apoyo del
Fondo Monetario Internacional— que apuntan
en la misma direccién,

Con todo, en 1984, después de dos o mas
afnos de iniciados los ajustes, las perspectivas se-
guifan siendo poco promisorias. En cuatro de las
cinco economias el producto interno bruto por
habitante registré descensos continuos, y en to-
das, con diferencias de grado, se siguieron expe-
rimentando desequilibrios financieros internos y
externos (en el caso de dos de los paises el rmr
incluso interrumpié, por incumplimiento de los
programas convenidos, los desembolsos de los
créditos contingentes que les habia otorgado).

¢Qué perspectivas existian al iniciarse 1985
de que las economias de la regién se acomodaran
a las nuevas circunstancias del Ambito internacio-
nal y lograsen construir una nueva plataforma
sobre la cual reactivar la produccién?

1. Factores condicionantes
de origen externo e interno

A principios de 1985, el futuro de las economias
centroamericanas estaba prefiado de incerti-

dumbre. La robusta reactivacién de la economia
estadounidense del bienio precedente todavia no
habfa transmitido impulsos dindmicos de la mis-
ma intensidad al resto de los paises industrializa-
dos, y menos atin a la mayoria de las naciones en
vias de desarrollo, y especialmente a las pequerias
economias agroexportadoras como las centroa-
mericanas. También se abrigaban dudas sobre la
posibilidad de que aquella reactivacion se fuese a
sostener.

Los fen6menos descritos habrian de influir
poderosamente en la evaluacion y caracteristicas
del comercio exterior de los paises centroameri-
canos. Durante 1983 y 1984, y pese ala recupera-
cién estadounidense, no mejoréd significativa-
mente la relacion de precios del intercambio de la
regién. Ello se aparta de la experiencia histérica,
ya que normalmente los precios de los productos
basicos se han elevado en la fase ascendente de
los ciclos de la economfa internacional.

Los hechos anteriores podrian estar asocia-
dos a las mutaciones que viene sufriendo la eco-
nomfa internacional. Las nuevas tecnologias
—sobre todo la aplicacién de la microelectrénica
y la biogenética, asi como la aparicién de nuevos
materiales (fibras opticas, cerdmicas y plasticos

‘de altas temperaturas)— alteran las ventajas

comparativas a escala mundial, modificando las
corrientes de comercio y actuando probablemen-
te de manera adversa sobre las pequerias econo-
mias agroexportadoras, como las centroamerica-
nas. Ejemplo de ello es el vuelco de la industria
textil desde los paises desarrollados al tercer
mundo, atribuible a innovaciones tecnoldgicas
que han automatizado los procesos productivos.
Ese fenémeno se suma a la conocida inelastici-
dad-ingreso de la demanda en los mercados in-
ternacionales en relacién con los productos basi-
cos que exporta Centroamérica. Asimismo, el
grado de sobrevaluacién del délar —divisa en
que se cotizan los productos basicos que Centroa-
mérica exporta— en relaciéon con otras monedas,
solo tiende a agravar esta tendencia.

La incertidumbre que afecta al comercio ex-
terior de la region se repite en el ambito financie-
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ro. Al parecer, durante el futuro previsible las
cuentas de capital de los balances de pagos en
Centroamérica tendran caracteristicas muy dis-
tintas a las observadas en decenios pasados. En
primer término, es poco probable que vuelvan a
movilizarse montos de financiamiento externo
neto semejantes a los de los afnos setenta. Por un
lado, la banca internacional privada se muestra
sumamente renuente a Comprometer NUEVos re-
cursos en una region donde se prevén riesgos
elevados; por otro, los compromisos derivados
del servicio de la deuda externa son tan elevados
que no puede descartarse la posibilidad de que la
regién se convierta en exportadora neta de
capitales.’

En segundo lugar, aun si los paises de la
regién lograran acceder a un mayor caudal de
financiamiento publico externo, esos recursos
probablemente se recibirian bajo condiciones
mas estrictas, lo que afectarfa tanto a la conduc-
cion de la politica econémica como a otras politi-
cas de caracter extraecon6émico. Esta circunstan-
cia constituye un juego de compensaciones (fra-
de-off) en el quehacer de la politica econémica
que se perfila con mucha mayor nitidez que en el
pasado: el costo de formular una politica de reac-
tivacion sin tener acceso a suficiente financia-
miento externo frente a los posibles costos —de
otro tipo, claro esti— de obtener dicho financia-
miento, pero en forma tal que habra de mante-
ner y ataso elevar la vulnerabilidad de las econo-
mias.

Por ltimo, la mayoria de los paises enfrenta
el problema, también sin precedentes, de rees-
tructurar las obligaciones derivadas de la deuda
externa. Las condiciones en que se acuerde el
servicio de ese endeudamiento serd uno de los
factores que determinaran la capacidad de im-
portar —y de crecer— de las economfas centroa-
mericanas. Nuevamente, se trata de una cuestion
dificil de pronosticar.

A los rasgos inciertos de la economia interna-
cional se suma la incertidumbre en cuanto a fac-

7Este fenémeno se agrava por el hecho de que, debido a
la aplicacién de diversos mecanismos que varfan de un pafs a
otro (bonos de estabilizacién, fondos de garantia, avales), el
sector publico virtualmente ha absorbido el riesgo de la deu-
da externa privada, por lo que, de una manera u otra, los
gobiernos se han responsabilizado por el servicio total de la
deuda externa,

tores de origen interno. Entre estos tltimos, qui-
z4s los de mayor significacién son los conflictos
politicos y de caracter social presentes en la re-
gion. Serfa ut6pico pensar en reactivar las econo-
mias sobre la base de una recuperacion del aho-
rro y de la inversién internos —de por sf insufi-
cientes— en tanto no se logre corregir el clima de -
inestabilidad politica imperante. Ello, a su vez,
exige de cambios en los patrones de interacci6n
politica en la mayoria de los paises centroameri-
canos.

Asi, mientras subsista la polarizacién ideols-
gica, desbordada en situaciones de violencia, y
mientras no se logre incorporar y mejorar la
participacion de los diversos segmentos de la po-
blacién en el quehacer politico, dificilmente po-
dra restablecerse la armonia social que es prerre-
quisito, hoy mas que nunca, para alcanzar metas
vinculadas al bienestar material. De otra suerte,
se prolongard la fuga de capitales privados y
proseguira la erosion del acervo de capital, lo que
pone en peligro la continuidad de los mecanis-
mos internos para generar ahorro e inversiones.

En estas circunstancias, tampoco es dable
pensar en un proceso ficil de concertacién que
permita apuntalar la politica de reactivacién eco-
némica. En efecto, el ambiente actual de polari-
zacion ideol6gica y conceptual, asf como el expe-
diente frecuentemente utilizado para dirimir
conflictos en algunos paises de recurrir a la vio-
lencia, y la mayor intensidad de las pugnas por
participar en los decrecientes beneficios que de-
paran las economias, dificultan significativamen-
te alcanzar consensos minimos en torno a cual-
quier proyecto de desarrollo. Por afadidura, las
tensiones descritas han provocado una desvia-
cién importante de fondos hacia gastos de defen-
say seguridad en momentos en que los gobiernos
de la region deberfan asignar el méximo de los
escasos recursos de que disponen a la tarea de
proteger los estandares de vida de la poblacién.
En ese sentido, los roces internos y entre paises
entorpecen la reactivacién econémica e impiden
mejorar el clima de la cooperacién intrarre-
gional.

En sintesis, resulta dificil formular pronésti-
cos sobre la evolucién de las economfas centroa-
mericanas. Por un lado, el agotamiento de sus
reservas monetarias internacionales, la carga de
la deuda externa, la contraccién de las importa-
ciones y los niveles deprimidos de todas las varia-
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bles macroeconémicas -—consumo, ahorro, in-
version, empleo— reducen draméticamente el
margen de maniobra de la politica econémica;
por otro, las restricciones al desarrollo centroa-
mericano —de origen externo y de indole regio-
nal— estdn sujetas a una constelacion de factores
que agravan el ambiente de incertidumbre pre-
sente en todos los paises. Asi, se han alterado las
circunstancias internas y externas, econoémicas y
extraeconomicas que determinaron la evolucién
de las economias y las sociedades centroamerica-
nas durante los 30 anos que siguieron a la conclu-
sion de la segunda guerra mundial. Sin duda ello
demandara respuestas distintas a las histéricas si
la region ha de superar los escollos que hoy prac-
ticamente cancelan las posibilidades de expandir
y transformar sus economias.

2. La crecienle polarizacién conceptual

Una de las muchas consecuencias de la crisis eco-
nomica internacional es que ha derrumbado los
paradigmas del pasado. Asi como hoy se cuestio-
nan las tesis keynesianas que dominaron la ac-
cion publica de los paises industrializados duran-
te mas de 30 afos, también se ponen en tela de
Juicio los viejos métodos utilizados para impulsar
el desarrollo de las economias del tercer mundo.
En efecto, ha surgido un importante debate so-
bre la supuesta decadencia de la “disciplina” del
desarrollo. Unos sostienen que los paradigmas
desarrollistas —que incluirian las “ideas fuerza”
enunciadas reiteradamente por la secretaria de
la cEPAL— han resultado ineficaces y, por lo tan-
to, ahora postulan diversas ortodoxias, ya sea de
corte neoclasico o marxista (Hirschman, 1981,
pp. 5 a 19). En el caso de Centroamérica, el
debate surge paralelamente a la polarizacién
ideolégica ya senalada en esta nota.

Por otra parte, en varias economias indus-
trializadas, especialmente en los Estados Unidos
de América, se ha producido lo que algunos in-
terpretan como una reaccién a los excesos come-
tidos desde los afios treinta en materia de politica
asistencial, expansién de los servicios publicos,
elevacion de los coeficientes de tributacién y cre-
ciente regulaciéon de diversas actividades priva-
das (Gilder, 1981 y Murray, 1984). La expresién
del creciente conservadurismo en el ambito de la
politica econémica postula disminuir el papel del
Estado (lo cual se traduce, entre otros fenéme-

nos, en menores cargas tributarias y una contrac-
cién de los servicios publicos); confiar mas en el
mercado como el mecanismo de asignacion de los
recursos; ofrecer incentivos al ahorroy ala inver-
sion privada, y eliminar o al menos disminuir
controles y regulaciones. En el ambito civico-
cultural, se busca asentar la legitimidad de las
politicas apelando a valores tradicionales (Kris-
tol, 1978 y Podhoretz, 1980). Como es natural,
ese conjunto de ideas ha encontrado adeptos y
emuladores en otras latitudes, incluyendo desde
luego a los paises centroamericanos.

Los dos fenémenos descritos —el derrumbre
de paradigmas como resultado de la crisis econo-
mica y una gradual evolucion de las actitudes
prevalecientes en algunas sociedades avanzadas
sobre la organizacién social y econémica— con-
vergen en una clara polarizacién conceptual en
torno al manejo del proceso de desarrollo econé-
mico. Ello no sélo tiende a crear nuevas fracturas
entre los diversos grupos sociales, sino que ha
dado también lugar a que tomen partido en el
debate algunos organismos financieros interna-
cionales —de caracter multilateral y bilateral—,
los cuales han difundido ultimamente en Cen-
troamérica variantes del paradigma en boga so-
bre cémo ajustar y reactivar las economias.

La combinacién de los fendémenos descritos
ha dado origen a dos estrategias encontradas
para lograr la reactivaciéon. La primera postula
“abrir” las economias centroamericanas al co-
mercio y a los flujos financieros internacionales y
adoptar un conjunto de politicas macroeconémi-
cas que le den un sesgo exportador al aparato
productivo, de manera que las fuerzas del merca-
do lo reorienten hacia una insercién dinamica en
la economia internacional, conforme a las ven-
tajas comparativas de la region. Esa “apertura”

irfa acompaiiada de estimulos a la inversién pri-

vada y a veces de una disminucién del papel del
sector publico, sobre todo con miras a eliminar el
entorpecimiento de las sefiales del mercado. Los
defensores de este enfoque argumentan que la
recuperacion de las economias industrializadas
se difundirfa con gran dinamismo a las econo-
mias centroamericanas a través de los multiples
vasos comunicantes que se generarfan.

El contrapunto se encuentra entre quienes,
por haber constatado la magnitud de los factores
adversos en el sector externo centroamericano
durante los ultimos anos, postulan un mayor ais-
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lamiento de las economias de la region de los
vaivenes de la economia internacional, y una
mayor intervenciéon del Estado para compensar
el desempeiio de la actividad privada y mitigar
los efectos regresivos de la depresion.

En sintesis, se est4 en presencia de antiguos
debates en el marco de nuevas circunstancias,
acaso con enfoques extremos y mas doctrinarios
que antafio. Todo ello sélo viene a agravar el
panorama de incertidumbre tantas veces men-
cionado.

3. Previsiones alternativas

Los prondsticos sobre la evolucién probable de
las economfas centroamericanas dependen, al
menos en parte, de la perspectiva en que se sitiia
el autor del ejercicio. Segun algunos, la conse-
cuencia logica de postular el irrestricto juego del
mecanismo del mercado como asignador de re-
cursos, de disminuir el papel rector del Estado en
sus distintas expresiones, de alentar la inversién
privada —nacional e internacional— y de elimi-
nar todo tipo de trabas a esa inversion, seria que
los paises centroamericanos se yerfan arrastrados
por una economia internacional en renovada ex-
pansiéon —impulsada principalmente por las eco-
nomias desarrolladas y particularmente porlade
los Estados Unidos de América— hacia una nue-
va era de prosperidad, esta vez asentada en las
tecnologias de punta y en algunas actividades
terciarias. En otros términos, la misma l6gica que
permitiria reactivar las economias del centro,
provocaria la difusién de sus efectos dindmicos a
las economias de la periferia, a través de una
nueva conformacién de ventajas comparativas a
“escala mundial (Nau, 1984-1985). Se reconocen,
desde luego, los obsticulos para que todos los
paises aprovechen al maximo los impulsos dina-
micos descritos (por ejemplo, el elevado nivel de
endeudamiento externo de algunos) pero se ar-
gumenta que esos escollos se pueden atenuar y
superar con negociaciones oportunas y con la
aplicacion de politicas adecuadas.

Otra prevision seria admitir la posibilidad de
que no se sostenga la reciente expansién de las
economias de la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Economico (ocpi)® o en todo caso que

#Nau (1984-1985) sefala que, de no reducirse el déficit
fiscal en los Estados Unidos de América, la economfa de ese

sus efectos dindmicos no se difundan necesaria-
mente 2a las economias de la periferia. Al menos
en el caso de Centroamérica, estan presentes fac-
tores de origen interno que perturban de mane-
ra determinante el libre funcionamiento del me-
canismo de mercado. Los impulsos dindmicos
que tradicionalmente se asociaron a la integra-
cién econémica se han ido agotando gradual-
mente durante los 1ltimos afnos debido a la pro-
fundidad misma de la crisis. De alli que ante el
panorama de incertidumbre que enfrenta la re-
gion, una hipétesis realista podria consistir en
que el periodo de ajuste de las economias y socie-
dades centroamericanas a la nueva situacién
—en el contorno externo, el regional y hacia el
interior de cada pafs— resulte relativamente lar-
go. Incluso, si se llegase a comprobar a la postre
que la crisis econémica internacional no pasé de
ser un simple ciclo depresivo —aunque el mas
profundo de la posguerra— sus efectos positivos,
como ya se constaté en Centroamérica en 1984,
estarian muy limitados en el préximo bienio, en
vista de la considerable carga de la deuda exter-
na, el agotamiento de las reservas monetarias
internacionales y los profundos desajustes que la
recesion ha causado en su capacidad productiva
y en su estructura social.,

La exigencia de emprender transformacio-
nes estructurales para adaptarse a una cambiante
economia internacional necesariamente sera
prolongada. Los paises centroamericanos han
podido advertir en los tltimos afios que el desa-
rrollo de nuevas actividades exportadoras no se
logra ni por decreto ni en forma instantinea;
precisa cambios de actitud por parte de empresa-
rios y trabajadores, en ocasiones largos periodos
de ensayos, cambios en modalidades de produc-
cién y comercializacién, y plazos de gestacion
prolongados de nuevas inversiones. Incluso si se
optara por una estrategia de mayor autodetermi-
nacién econdémica, ello también demandaria un
largo periodo. La atencién simultianea del
conjunto de problemas que la regién enfrenta
—avanzar en la dolorosa pero necesaria tarea del
ajuste, recuperar niveles aceptables de ahorro y
de inversién, reactivar la produccién y respon-
der, siquiera en minima parte, a demandas po-

pais enfrentarfa en breve un nuevo ciclo recesivo, inducido
por tasas elevadas de interés y una contraccién en la inversion
privada.
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pulares largamente aplazadas— tunicamente
complica el panorama y confirma el horizonte
temporal relativamente dilatado que esa tarea
precisara.

Es por eso que una previsién realista consisti-
ria en postular que, frente g la magnitud de los
problemas, las economias de la regién probable-
mente languidecerian durante un perfodo mas o
menos largo, con diferencias de grado y con alti-

bajos de aio a afo, pero siempre dentro de un
marco generalizado de cuasiestancamiento. Ello
no significa que los pafses estén condenados a la
depresién permanente, sino que sera imprescin-
dible implantar una activa politica de reactiva-
cién y desarrollo que permita a la regién centroa-
mericana reorganizar sus considerables recursos
naturales y humanos para sentar las bases de un
desarrollo sostenido.

IV

Bases de una politica de

Seria tan absurdo postular que la crisis constituye
un callején sin salida —toda empresa humana
tiene salida— como pensar que existen solucio-
nes paradigmaticas o recetarios listos para reacti-
var las economias centroamericanas y encami-
narlas hacia una prosperidad generalizada. En-
tre una vision de depresién permanente y otra
utdpica, existe un abanico de situaciones inter-
medias que permitirfan construir, paso a paso,
las bases de una politica de desarrollo. En las
paginas que siguen se examinan algunas de las
areas criticas para ir configurando esas bases, con
el animo de estimular el debate sobre cémo res-
ponder al desafio multiple y complejo que los
centroamericanos enfrentan.

1. Consideraciones sobre los objetivos
de la politica de reactivacién y desarrollo

A juicio de la secretaria, uno de los primeros
temas que los gobiernos centroamericanos debe-
rian examinar es el conjunto de objetivos que se
perseguiria con una politica de reactivaciéon y
desarrollo. Comeo se sabe, los objetivos conven-
cionales del desarrollo postulan crecer, mejorar
la distribucién del ingreso, reducir la vulnerabili-
dad externa de las economias y provocar trans-
formaciones no soélo en lo econdmico, sino tam-
bién en lo social y lo politico. Asi, se busca la
consecucion de sociedades mas pluralistas, parti-
cipativas y democriticas.

Asignar cierta prelacion en la consecuciéon de
esos objetivos es de vital importancia, no sélo
porque existe fundada duda sobre la posibilidad

reactivacion y desarrollo

de perseguirlos todos en forma simultinea
—aun en perfodos de prosperidad, con mayor
razén en los de austeridad— sino porque la elec-
cién de uno de esos objetivos por encima de los
demais determinara el tipo de conjunto de politi-
cas econdémicas a adoptar. Por ejemplo, si deter-
minado gobierno elige asignar prioridad al obje-
tivo de equidad, podria optar por dar prelacién 2
determinados instrumentos de la politica econé-
mica (reforma agraria, mayor gasto en servicios
sociales, ajustes salariales periédicos) que, como
contrapartida, podrian desalentar la inversién
privada y atentar contra el objetivo.del creci-
miento. Dicho de otra manera, y no obstante la
conclusién neoclisica en el sentido de que el obje-
tivo de distribuir es compatible con el de crecer (a
través del proverbial “derrame” de los frutos de
ese crecimiento) la experiencia centroamericana
en los tres decenios de la posguerra—y, en gene-
ral, la de la América Latina— sugiere que existen
importantes beneficios y costos de transaccion
(trade-off) entre distintos objetivos del desarrollo.
No se dispone, en efecto, de muchas comproba-
ciones empiricas que sustenten la idea de que
“todas las cosas buenas vienen juntas” (Packen-
ham, 1973, p. 123); o sea que se pueda a la vez
crecer, mejorar la distribucién del ingreso, ganar
autonomfa y avanzar hacia sociedades mds de-
mocraticas (véase al respecto Wolfe, 1984).
Ello no significa, desde luego, que los objeti-
vos tantas veces mencionados no sean loables y
dignos de perseguirse. Tampoco tendrian nece-
sariamente que buscarse uno o varios de ellos a
costa de los demas. Lo que si parece necesario es
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esclarecer la importancia relativa de cada uno
—y su relacién reciproca— en funcién del pro-
grama de reactivacion o desarrollo que las cir-
cunstancias demandan. Asi, en el caso actual de
Centroamérica, algunos gobiernos podrian otor-
gar la primera prioridad al objetivo de la equi-
dad, aun sacrificando metas de crecimiento;
otros podrian procurar optimizar el crecimiento,
quizas para recuperar parte del terreno perdido
en afos recientes y para camplir el imperativo de
crear puestos de trabajo ante una poblacién eco-
ndémicamente activa que aumenta a ritmos acele-
rados. T'odavia otros podrian dar la méxima pre-
lacién a la defensa de la convivencia y de las
instituciones pluralistas y democriticas.

Todos esos objetivos son respetables. Sin em-
bargo, el diagnéstico contenido en las primeras
dos secciones de este articulo sugiere —al menos
para que se discuta en los foros gubernamentales
de cada pais y en los intergubernamentales a
nivel regional— que, en la coyuntura actual, lo
que los paises centroamericanos precisan, sobre
todo lo demas, tanto en el ambito econdmico
como en el de la organizacion social es ampliar los
escasisimos margenes de maniobra de los que
hoy disponen para formular la politica econdmi-
ca y forjar un destino propio; dicho en un len-
guaje mas parroquial: reducir su vulnerabilidad
externa.’

En materia economica, la expresion prictica
de perseguir este objetivo incluiria, por ejemplo,
buscar una relativa autosuficiencia alimentaria
sin descuidar consideraciones de eficiencia; de-
sarrollar algunas tecnologias propias para las ac-
tividades mas vitales de las economias centroa-
mericanas; diversificar y ampliar las exportacio-
nes; alentar patrones de consumo menos depen-
dientes del uso de bienes importados; adoptar
patrones de produccién menos intensivos en la
utilizacion de capital y energéticos; y hacer un
uso intensivo de la mano de obra, el recurso mas
abundante de la regién. Las ideas mencionadas
no son necesariamente novedosas, pero el senti-
do de urgencia que hoy revisten si lo es. En mate-
ria extraeconomica, la expresion de este objetivo

9En las ideas que se expresan a continuacién influyé
poderosamente la obra péstuma del profesor Dudley Seers
(1983). Incluso el término “margen de maniobra” lo usa
repetidamente el autor casi como sinénimo de ganar autono-
mia o reducir la vulnerabilidad externa.

se encontraria en afirmar la identidad historica y
cultural de los centroamericanos y en consolidar
el concepto de Estado-nacién.'”

Estos conceptos deber ser cuidadosamente
precisados. En primer término, ganar autono-
mia o reducir la vulnerabilidad externa de nin-
guna manera debe equipararse con autarquia.
La reducida dimensién de las economias cen-
troamericanas, incluso tomadas en su conjunto, y .
su vocacion exportadora, no dan margen a duda
de que su comportamiento continuard estrecha-
mente ligado al desempeno del sector externo.
Significa, sin embargo, que habra de buscarse
una insercion dinamica, diversificada, selectiva y
nueva en la economia internacional, y no una
“apertura” indiscriminada que lejos de reducir la
vulnerabilidad probablemente tenderia a elevar-
la. Dicho de otra manera, se postula diversificar y
ampliar el sector exportador no para depender
aun mas de los vaivenes de la economia interna-
cional, sino para ganar un margen de maniobra
en el relacionamiento externo de los paises cen-
troamericanos.

En segundo lugar, no se perseguiria ganar
autonom{a a costa de los otros objetivos conven-
cionales del desarrollo, sino buscar el cumpli-
miento de estos ultimos a través del objetivo cen-
tral y tratar de que unos y otros se apoyen mutua-
mente. Si se persigue crecer, distribuir mejor y
alentar una mayor participacion en las socieda-
des a través del objetivo central de dilatar el mar-
gen de maniobra de la politica econémica, posi-
blemente no se optimizarian cada uno de ellos
—ya se sefialé que esto no seria posible aun en el
mejor de los casos—, pero tampoco se dejarian
de tomar en cuenta. Asi, la basqueda de una
relativa autosuficiencia alimentaria no sélo ayu-
daria a reducir la vulnerabilidad externa, contri-
buiria también al crecimiento e incluso al objetivo
redistributivo, amén de que la produccién de
alimentos se encuentra en alto grado en manos
de pequenos y medianos agricultores. Asimismo,
poner el acento en la interdependencia entre las
economias centroamericanas entraia no sélo

195eers (1983, p. 9) lo expresa asi: “promover los intere-
ses supuestos de un grupe que tiene coherencia cultural, que
revela al menos cierto grado de homogeneidad étnica y lin-
glifstica, y que generalmente habita en una unidad politica, o
Estado-nacién (o a veces ello se aplica a un grupo de Estado-
naciones)”.
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una manera de cumplir el objetivo central tantas
veces mencionado; podrfa apelar también a valo-
res culturales e histéricos que facilitarfan a la
postre sentar las bases de sociedades mds partici-
pativas y pluralistas.

Por otra parte, el objetivo de ensanchar el
margen de maniobra a escala nacional esta fun-
cionalmente ligado a los objetivos socio-politicos
de mejorar la distribuciéon del ingreso y de avan-
zar hacia sociedades mas pluralistas y participati-
vas. Asi, en vista de que los gobiernos no sélo se
ven impedidos de usar el gasto publico como
mecanismo de persuasién ante los agentes pro-
ductivos, sino que encaran demandas sociales in-
crementadas por la pérdida global de ingreso,
deberan buscar el consenso que supone mejorar
la autonomia econémica a través de la concerta-
cion con diversos grupos sociales, incorporando-
los al proceso de formulacion y toma de decisio-
nes. En el mismo orden de ideas, habra de esta-
blecerse mecanismos que mejoren la equidad,
tanto en ¢l reparto de la carga del receso econ6-
mico, como en la distribucion de los beneficios de
la reactivacion. La capacidad para usar la concer-
tacién como via de accion varia con los regimenes
politicos, las tradiciones y la estructura institucio-
nal de cada pais, pero en todos los casos existe la
posibilidad real de que el objetivo central de am-
pliar los margenes de la autonomia nacional y los
objetivos subsidiarios de avanzar en materia de
equidad social y de concertacién y participacion
en el proceso de toma de decisiones se apoyan
entre si.

Exaltar la identidad centroamericana tiene
también una expresion social y cultural, que se
desbordaria al &mbito econémico y politico. Re-
sulta atractivo, en efecto, plantear el desarrollo
centroamericano no a imagen y semejanza de un
patrén internacional quizas ajeno a los valores
tradicionales de la regién (y a su dotaciéon de
recursos), sino a partir precisamente de su consi-
derable patrimonio histérico y cultural. Ello po-
dria incidir sobre los habitos de produccién y
CONsumo, nuevamente en un esfuerzo mas auto-
nomo de plantear los problemas del desarrollo.

Finalmente, dar prelacién a ganar autono-
mia por encima de otros objetivos tiene la ventaja
adicional, en el caso de Centroamérica, de ser
una meta con la cual todos los gobiernos de la
region, sin excepcion, pueden identificarse facil-
mente. Ante la creciente heterogeneidad de en-

foques que estan surgiendo en Centroamérica,
por un lado, y la patente necesidad de tener una
plataforma minima de objetivos comunes que
permita formular acciones conjuntas en el marco
de los esfuerzos de cooperacién intrarregional,
por el otro, resulta logico perseguir el propésito
comin —e ideolégicamente neutral— de am-
pliar los mérgenes de maniobra.

En sintesis, se trata de un objetivo capaz de
convocar a todos los gobiernos centroamericanos
en torno a una “idea fuerza”, alrededor de la cual
se podrian hacer girar otros elementos subsidia-
rios, pero igualmente vitales en la reactivacién de
las economias, como lo son el dinamismo econé-
mico, la equidad y la participacién y democratiza-
cion.

2. Rasgos de la estructura productiva
que se persigue

El primer requisito de una politica de reactiva-
ci6n y de desarrollo consiste en definir con cierta
precision las prioridades sectoriales y subsecto-
riales. En ese sentido, los paises de la region
podrian adoptar un enfoque pragmatico: apro-
vechar al maximo las posibilidades que siga ofre-
ciendo el mercado internacional e impulsar deci-
didamente, al mismo tiempo, la sustitucion efi-
ciente de importaciones.

Centroamérica dispone de una plataforma
de recursos sobre la cual apoyar la reactivacion
econdmica y el desarrollo alargo plazo. Sibien en
ocasiones se ha exagerado la magnitud de esos
recursos, ciertamente podrian satisfacer las nece-
sidades basicas de toda la poblacién centroameri-
cana e incluso ofrecer un nivel de vida razonable-
mente decoroso a las mayorias. Con todo, apro-
vecharlos al médximo precisa de importantes in-
versiones y de un enorme esfuerzo de organiza-
cién y movilizacién.

Asf, la preparacion de los recursos humanos
a fin de adaptarlos a las cambiantes circunstan-
cias de la economia internacional lleva en s una
importante tarea de capacitacion a todos los nive-
les. Ello abarcaria tanto los sistemas de educacion
escolares como los extraescolares. Por otra parte,
Centroameérica no tendria por qué resignarse a
exportar cinco o seis productos bésicos; por su
dotacién de recursos y su ubicacién geogréfica,
no obstante las perspectivas inciertas del merca-
do internacional, existen posibilidades de am-
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pliar y diversificar las ventas de una variedad de
productos del sector agropecuario (entre otros,
frutas, hortalizas, carnes, fibras, productos del
mar e insumos quimicos de origen vegetal, sus-
ceptibles todos de alcanzar grados de elaboracién
crecientes). Asimismo, la explotacién de los re-
cursos forestales es un importante potencial de
algunos paises. En ese sentido, la evolucién espe-
cializada del sector manufacturero de los paises
nérdicos europeos durante el presente siglo po-
dria aportar algunas lecciones utiles, lo mismo
que los avances logrados por algunas economias
asiaticas en la exportacién de manufacturas de
alta densidad de mano de obra.

Entre las ramas de actividad mencionadas, se
encontrarian los impulsos al crecimiento del fu-
turo, que podrian clasificarse en cuatro grandes
categorias. En primer término, es preciso conso-
lidar lo que la region ya sabe hacer: en la exporta-
cién, fortalecer la produccion de los cultivos tra-
dicionales; en el consumo interno, la de alimen-
tos basicos. Ello significa elevar la productividad
y la eficiencia, lograr un mejor equilibrio agroe-
colégico entre los distintos cultivos y dreas de
produccién vy, en el caso de algunos productos,
incrementar la oferta, todo como requisito para
perfeccionar las autonomias econémicas nacio-
nales.

Con todo, dificilmente podria la region al-
canzar un proceso de expansién sostenida sobre
la base de lo que se venia haciendo en el pasado.
En los productos de exportacién tradicionales
existen frenos por el lado de la demanda mun-
dial ampliamente conocidos y que estan dados
por las caracteristicas de mercado de la mayorfa
de aquellos productos (la carne podria ser la ex-
cepcidn); por el lade de la oferta, la frontera
agricola fécil se encuentra préxima a agotarse
desde finales del decenio de 1960. Ello no signifi-
ca que se haya llegado a un tope en los niveles de
produccién del café, el algodén, la cafia de azi-
car y el banano, pero si que la ampliacién de esa
frontera demandara crecientes costos margina-
les en el futuro.

En segundo lugar, cabria propiciar una
mayor integracion selectiva —hacia atras y hacia
adelante— de los productos tradicionales, a ma-
nera de elevar la participacién centroamericana
en su valor agregado. No obstante las medidas
proteccionistas surgidas en las economias desa-
rrolladas que dificultan, por ejemplo, el acceso a

sus mercados de tejidos planos y vestuario elabo-
rado en Centroamérica, existe margen para
avanzar en los procesos de industrializacién de
algunos de los productos basicos fabricados en la
regién en condiciones de razonable eficiencia.
Asimismo, los empresarios centroamericanos ha-
bran de participar de manera mas activa en la
comercializacion de sus productos estableciendo,
incluso, empresas en los propios paises desarro-
llados cuyos mercados desean penetrar. En todo
ese ambito se vislumbran oportunidades para
asociar el capital privado centroamericano con
capitales de economias industrializadas, en un
esfuerzo por ampliar mercados y abordar proce-
sos productivos de mayor complejidad.

En tercer lugar, existe la posibilidad de alen-
tar, selectivamente, nuevas lineas de exporta-
cidn, sobre todo en la explotacion de los recursos
naturales de la region. Entre los productos que se
perfilan, y que ademas son susceptibles de una
integracién con las actividades secundarias, se
encuentran las hortalizas, los citricos, las frutas
tropicales, las fibras duras, los farmacos, los pro-
ductos forestales y de madera y los productos de
mar, incluyendo el cultivo del camarén. Asimis-
mo, las actividades de subcontratacién tienen el
potencial de crear oportunidades de ocupacién
productiva y a la vez de generar divisas.

En cuarto lugar, las posibilidades de ampliar
y diversificar el sector manufacturero estin muy
lejos de haberse agotado. Mas bien, con el funcio-
namiento anormal del Mercado Comun Cen-
troamericano durante los dltimos anos, ha surgi-
do un caudal reprimido de proyectos cuya viabi-
lidad estaria en funcién de una mejora en el
clima de la cooperacién intrarregional, no sélo
para abastecer la demanda del mercado regional,
sino para acceder a terceros mercados, incluyen-
do desde luego el resto de los paises latinoameri-
canos. Cabe sefialar en este sentido que Centroa-
mérica ya ha tenido cierto éxito en convertir la
integracion en una plataforma de exportacién
extrarregional de manufacturas (ceear, 1983b).
Dicho de otra manera, la sustitucién de importa-
ciones en condiciones de razonable eficiencia si-
gue siendo hoy, como lo fue en el pasado, una
manera de ampliar el margen de maniobra de la
politica econémica y de diversificar y elevar la
produccion.

Por ultimo, la regién tiene potencialidades
para hacer crecer sus actividades terciarias, in-
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cluyendo el transporte, el turismo y los servicios
financieros. Esto dltimo puede resultar de espe-
cial importancia si habrin de recuperarse los ni-
veles de ahorro y de inversion de antaiio, lo cual
exigiria instrumentos de captacién mds agiles e
innovadores de los que hoy existen.

En sintesis, y como una primera conclusion,
puede afirmarse que la regién dispone de una
base de recursos humanos y naturales que le
permitiria la ampliacion sostenida de la produc-
cién. La tarea central consistirfa en crear las insti-
tuciones y la organizacién necesarias para apro-
vechar ese potencial de manera adecuada.

3. Requisitos de una politica de reactivacion
3y desarrollo

Una politica de reactivacion y desarrollo en las
circunstancias actuales de incertidumbre, de
cambios abruptos en la economia internacional y
con la pesada carga que significa el cimulo de
rezagos descritos, plantea una serie de requisitos
minimos que incluyen el pragmatismo, la selecti-
vidad, la austeridad, la eficiencia y la busqueda
de medios para cubrir las exigencias minimas de
los grupos mayoritarios de la poblacion.

a) Pragmatismo

Uno de los mayores problemas que se plan-
tean al formular una politica econémica es la
incertidumbre que se desprende en alto grado de
factores que escapan al control de los gobiernos
de laregion. Ya se han sefialado los interrogantes
que surgen sobre la evolucion futura de la econo-
mia internacional, las transformaciones a que de-
berdn hacer frente las economias industrializa-
das o los resultados de las politicas que se instru-
mentan en algunos de los principales paises in-
dustrializados. Se desconoce la influencia que
tendrian todos esos factores en los paises de Cen-
troamérica y es también una incégnita el desenla-
ce de las graves tensiones politicas y sociales en
algunos paises de la region.

Todo lo anterior exige que la politica econé-
mica de los paises centroamericanos deba dise-
narse y aplicarse con flexibilidad y realismo, y
que pueda ir adaptindose y ajustindose a cir-
cunstancias cambiantes, impredecibles y funda-
mentalmente sin precedentes. El pragmatismo a
que se apela tendria varias expresiones. En pri-

mer término, flexibilidad y respuestas efectivas
implicarian cierta ruptura con el pasado porque,
tradicionalmente, las politicas han solido reaccio-
nar pasivamente o con bastante rezago a los vai-
venes de la economia internacional. Hoy, ante la
probabilidad de encontrarse frente a una trans-
formacién estructural de la economia mundial,
mds que ante un ciclo recesivo, se necesitara cons-
truir una capacidad de respuesta que permita
aprovechar hasta las oportunidades pequeiias y
atenuar al maximo las limitaciones al desarrollo
de los paises de la regién, aspectos que tienen
repercusiones particularmente importantes en el
papel del Estado.

En segundo lugar, no obstante la creciente
polarizacién conceptual que prevalece en torno a
c6mo reabordar el desarrollo econémico, el en-
foque pragmatico a seguir seria, por definicion,
antidoctrinario. No son éstos momentos de en-
sayar determinadas doctrinas econémicas, como
la experiencia reciente en América Latina lo ha
demostrado elocuentemente. Mas bien conven-
dria romper con los moldes estereotipados del
pasado: ni aquellos gobiernos que desean otor-
gar al Estado un papel rector deberfan resistirse a
dar incentivos y pleno apoyo a la inversién priva-
da, ni aquellos que confian mas en el mercado
como mecanismo asignador por excelencia de los
recursos deberian temer un papel mas activo del
Estado. En otras palabras, lo que procede en las
circunstancias actuales es buscar el justo medio
entre planteamientos extremos en la conduccién
de la politica econémica (por ejemplo, entre es-
trategias “aperturistas” y estrategias “introspecti-
vas”; entre “distribuir” y “crecer”; entre la accién
publica y la privada; entre la aplicacion de politi-
cas en el area financieray el drea real de la econo-
mia), asi como una mezcla innovadora de las
mismas. No existe motivo, por ejemplo, para que
un gobierno no lleve a cabo la devolucién de
empresas publicas ineficientes a la actividad pri-
vada y simultaineamente eleve la carga tributaria
global a fin de captar mayores recursos para su-
ministrar servicios basicos a la poblacién; o que
instrumente una reforma agraria tendiente a
crear un mayor nimero de pequefios empresa-
rios agricolas y, a la vez, aliente el ahorro y la
inversiéon privada mediante el otorgamiento de
Incentivos fiscales.

En tercer lugar, ante las cambiantes circuns-
tancias de la economia internacional, las politicas
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economicas deberdn considerar esas nuevas rea-
lidades. Habra que aceptar que el mundo de
tipos de cambio fijos y tasas de interés estables ha
cedido el paso a sistemas muy distintos, por lo
que la aplicacion de esas politicas en Centroamé-
rica debera ser agil y consecuente con los objeti-
vos que se pretende alcanzar. :
En cuarto lugar, y precisamente como una
forma de graduar la aplicacién de la politica eco-
némica a circunstancias cambiantes, serd necesa-
rio abandonar la insistencia en enfoques totaliza-
dores por criterios mds pragmaticos y de alcance
parcial, tendientes a resolver problemas criticos
—no todos— relacionados con la reactivacion y el
desarrollo. Ello no significa el abandono de una
guia unificadora de esfuerzos para la consecu-
cién de los objetivos mencionados, pero si confiar
mas que en el pasado en un método selectivo de
tanteos sucesivos, como una manera de avanzar
en la reactivacién y ajustar la politica econdémica
conforme lo dicten las circunstancias.

b) La selectividad

La politica de reactivacion y desarrollo eco-
némico no sélo debera aplicarse de manera prag-
madtica, sino selectiva. Este concepto tiene tam-
bién varias vertientes. Por ejemplo, el desorden
de la economia internacional hace tan arriesgado
volcar toda la politica econdémica en favor de una
estrategia orientada hacia la inserciéon dindmica
en el comercio mundial, como adoptar una que
impidiera aprovechar las potencialidades de ese
comercio. La politica econémica tendria que for-
mularse con la flexibilidad y selectividad necesa-
rias para que pueda adaptarse a las condiciones
cambiantes de los mercados externos e internos.
Asi, y contrariamente a lo que suele aducirse, lo
que hoy atenta contra la eficiencia de la industria
centroamericana, mas que a una exagerada pro-
teccién arancelaria, estd asociado a los elevados
niveles de capacidad ociosa que imperan por la
caida de la demanda global en cada pais y los
obstaculos al comercio intrarregional. De alli que
las medidas para estimular las exportaciones no
deberian instrumentarse a costa de destruir lo
que tan arduamente se edificé durante las ulti-
mas décadas, sino aplicarse mas bien de manera
selectiva y gradual, para que el grupo de articulos
que mayor acceso potencial tenga a los mercados
internacionales reciba estimulos especiales, en

tanto la industria existente y algunas actividades
nuevas puedan desenvolverse en un marco de
razonable proteccién, a fin de sustituir importa-
ciones.

En el mismo orden de ideas, la aplicacion de
la politica econémica, en general, y la de gasto
publico, en particular, debera ser mucho mas
selectiva que en el pasado en funcion de los obje-
tivos que se elijan. Serfa preferible, por ejemplo,
eliminar programas enteros de baja prioridad en
los presupuestos nacionales que reducir todas las
partidas presupuestarias en un determinado
porcentaje. La misma selectividad es factible en
la aplicacion de la politica crediticia, la fiscal y la
arancelaria.

Finalmente, en una situacién generalizada
de desconfianza entre los principales agentes
econdmicos, parecerfa improcedente dejar los
programas de reactivacién a merced de la evolu-
cién de la economia internacional y expuestos ex-
clusivamente al juego de las fuerzas de mercado.
Asi, por ejemplo, ante la aguda escasez de divisas
en todas las economias de la regién, resultaria
inadecuado confiar simplemente en el juego de
la demanda y en la oferta de divisas para la fija-
ci6n de la paridad cambiaria, si las necesidades
reprimidas y presiones especulativas tienden
ademds a valorar las monedas duras por encima
de lo que objetivamente les corresponderia. Re-
sultaria igualmente arriesgado confiar sélo en
controles administrativos y en una centralizacion
exagerada de la aplicacion de la politica econ6mi-
ca para hacer frente a los desajustes de origen
externo e interno.

¢) La austeridad

La depresién generalizada en Centroaméri-
ca se ha traducido en restricciones asociadas a la
necesidad de reducir importaciones y, por ende,
los niveles de la actividad econémica. Sin embar-
go, la austeridad resultante de ningin modo se
ha hecho sentir por igual entre los distintos estra-
tos de la poblacién. La carencia de divisas, la
exigencia de movilizar el ahorro interno ante las
limitaciones de financiamiento externo y la de
satisfacer las necesidades elementales de la po-
blacién obligan a un uso mucho mis selectivo y
cuidadoso de los recursos que generan las expor-
taciones y, en general, a un patrén de gastos
igualmente cenido a prioridades. En buena
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cuenta, ante las nuevas realidades econémicas las
estructuras de gasto y de ahorro tendran tam-
bién que acomodarse, lo cual deber4 traducirse
en patrones de consumo austeros, tanto en el
sector privado como en el publico.

La austeridad tendria un doble propésito:
ahorrar divisas sobre la base de una disminucién
en el consumo no esencial de bienes y servicios
importados o que contengan un elevado compo-
nente importado, y elevar el coeficiente de aho-
rro. En cuanto a lo primero, los paises de la
regién necesitarfan utilizar cuidadosamente vy
con la mds estricta selectividad las divisas que
logren obtener de la exportacion, lo cual supone,
entre otros aspectos, tipos de cambio realistas. En
lo que toca al consumo, los gobiernos deberan
desalentar el de bienes y servicios no esenciales
de origen externo, aprovechando al maximo las
potencialidades nacionales y subregionales en el
abasto de la demanda. Exaltar el valor de lo fru-
gal en vez del dispendio podri traducirse en un
estilo de vida acaso distinto al histérico, sobre
todo en los estratos de ingresos medios y altos de
las sociedades centroamericanas. No se trata,
desde luego, de restringir atin mas los estandares
de vida de las mayorias que ya viven en el umbral
de la pobreza. Todo lo contrario, la politica de
reactivacién también entraia un esfuerzo redis-
tributivo, que entre otros aspectos brinde un
mayor apoyo a la satisfaccién de las necesidades
basicas de la poblacion.

En lo que a la inversion se refiere, todo
aconseja revisar las posibilidades de recurrir a
tecnologias mas intensivas en la utilizacién de
mano de obra, no sélo por laimperiosa necesidad
de crear puestos de trabajo, sino por la de reducir
el componente importado del nuevo capital fijo.

Mejorar el aprovechamiento jerarquizado de
las divisas supone que los gobiernos racionalicen
al maximo el gasto publico y lo reorienten hacia
las actividades verdaderamente esenciales. Lo
anterior reviste una importancia singular porque
la prolongacién de la crisis internacional y otros
factores internos anuncian el recrudecimiento
de las presiones sociales sobre los gobiernos y,
‘por otro lado, el cardcter marcadamente abierto
de las economias centroamericanas impone limi-
tes estrechos al financiamiento deficitario del
gasto publico por sus efectos inflacionarios y so-
bre el balance de pagos. En ese sentido, sera
preciso suprimir en lo posible gastos suntuarios o

prescindibles y avanzar en la distension politica
de la region para transferir al fomento del desa-
rrollo parte de los recursos que hoy se destinan a
fines militares. '

Asimismo, el gasto publico podria contribuir
a moderar el desequilibrio externo si en la selec-
cién de las inversiones se da prelacion a proyec-
tos que requieren en alto grado de insumos na-
cionales o regionales. En todo caso, el sector pu-
blico tendra que elevar su captacion de ingresos
de una manera que se relacione con la magnitud
del gasto para evitar que los déficit financieros
contribuyan a incrementar la demanda de bienes
importados.

d) La eficiencia

Otro requisito fundamental de la politica de
reactivacién es el de defender el crecimiento ba-
sado en una mayor eficiencia y productividad.
En las circunstancias actuales, mejorar la eficien-
cia se vuelve un imperativo, tanto desde el punto
de vista macroeconémico como microecondmi-
co, a fin de acentuar los efectos multiplicadores
del ahorro y de la inversion, sustituir importacio-
nes en condiciones razonablemente competiti-
vas, o sostener y ensanchar las exportaciones en
los mercados internacionales. Corresponde al
Estado mejorar la eficiencia en los servicios que
presta, asi como estimular el mejoramiento de la
productividad de las empresas, recurriendo a los
instrumentos fiscales y del crédito.

Es posible aumentar significativamente la
eficiencia y el empleo en ia region sin recurrir a
importaciones de bienes de capital, con el apro-
vechamiento mas pleno de las capacidades insta-
ladas que ya existen. La capacidad ociosa es am-
plia, sobre todo en casi todas las ramas del sector
manufacturero. También hay margen para ele-
var sensiblemente la productividad por superti-
cie cosechada en la mayorfa de los productos
agricolas, incluso de aquellos para los cuales los
paises han revelado mayor vocacién exporta-
dora.

e) La atenuacion de la pobreza

Si durante los treinta afnos de expansion de
las economias centroamericanas no se logro re-
ducir en forma significativa la pobreza extrema
—aungque si se incorporaron amplios contingen-
tes a la vida econ6mica moderna— es inevitable
que la situacién empeore en la medida en que se
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prolongue la crisis econémica, por la relacién
que existe entre los niveles de empleo y la margi-
nacién. Durante los altimos aiios, el desempleo y
el subempleo han aumentado y, de no encontrar-
se formulas novedosas de evitarlo, esa tendencia
se acentuard en el futuro, dadas las elevadas tasas
de crecimiento de la poblacién econémicamente
activa. ‘

A menos de que el Estado adopte disposicio-
nes en favor de los grupos mayoritarios, los efec-
tos depresivos de la crisis —y de las politicas de
austeridad que la acompafien— tenderian a afec-
tar desproporcionadamente a esos grupos, que
son los menos organizados para defenderse, lo
que provocarfa, entre otras consecuencias, un
mayor distanciamiento entre gobernantes y go-
bernados.

La difusion de la pobreza absoluta es inacep-
table desde todos los puntos de vista. Sin embar-
g0, una politica dirigida a satisfacer las necesida-
des basicas de las mayorias es dificil de instru-
mentar en periodos de rapida expansion econé-
mica, y mas dificil todavia en momentos de res-
tricciones severas, incluidas las de las finanzas
publicas. De todos modos, erradicar la pobreza
forma parte esencial del enfoque de desarrollo
que se precisa. Sin ello cualquier esfuerzo para
superar la crisis carecerfa de sentido, puesto que
un mayor descontento social podria volver inma-
nejables las tensiones politicas y harfa imposible
retener los ahorros y reanimar el proceso mismo
de la inversion y el desarrollo.

Debieran idearse maneras de satisfacer las
necesidades basicas de la poblacion con un com-
ponente importado relativamente moderado, a
fin de salvar la restriccion de divisas. En todo
caso, ¢ independientemente de consideraciones
de equidad, la crisis politica en muchos paises de
Centroamérica ha llegado al punto en el que se
hace indispensable restablecer un minimo de
convivencia entre la poblacion. De otra suerte, la
inestabilidad social se traducir4 inevitablemente
en inestabilidad econémica al paralizar, por
ejemplo, el proceso de formacién de capital e
inducir a una especie de estatismo del gasto que
poco contribuiria a impulsar las actividades pro-
ductivas.

4. El papel de la cooperacion intrarregional

Sin duda alguna la cooperacion intrarregional es

el mejor medio con que se cuenta para ampliar
los limites que el sector externo impone a las
economfas centroamericanas, respondiendo al
objetivo de sentar las bases para la reactivacion y
el desarrollo que se proponen en estas paginas.
Hoy mas que nunca se necesita profundizar el
programa que se inicié en Centroamérica hace
cerca de treinta aios y que ha dejado ricos frutos
y experiencias. Se necesita hacerlo no sélo para
aprovechar los impulsos dinamicos que podrian
esperarse de la demanda interna —entendida
sobre una base subregional— sino para hacer
frente de manera conjunta a problemas especifi--
cos de las relaciones con el resto del mundo. Este
aspecto se ha tratado repetidamente en el pasado
en documentos de la crpaL, pero cobra nuevo
interés en las presentes circunstancias.

Se pretenderia, en efecto, mediante la coope-
racion intracentroamericana, ampliar el escaso
margen de accién de que dispone cada uno de los
paises de la region para atenuar los efectos de la
depresion del sector externo. En el corto plazo, la
unica forma efectiva de ampliar la demanda local
parece estar vinculada a esfuerzos cooperativos a
nivel regional. Dicho procedimiento no tiene na-
da de novedoso porque ya en los afos cincuenta
se llevé a la practica con éxito para vencer el
mismo obsticulo; esto es, el estrangulamiento
que la demanda internacional impone al creci-
miento. Ahora se adoptaria en una situacién dis-
tinta. Si se consiguiese incrementar lo mas posi-
ble el intercambio comercial intrarregional se
contribuiria eficazmente a la reactivacién de las
economifas al utilizarse de manera plena la capa-
cidad instalada, reducirse la influencia de los fe-
noémenos de signo adverso recibidos del exterior,
ganar en eficiencia —tanto para sustituir impor-
taciones como para mejorar la competitividad en
mercados internacionales— e incluso aprove-
char en forma conjunta las oportunidades que el
mercado internacional podria seguir brindando.

En afios recientes todo lo anterior se ha visto
obstaculizado por las barreras que se oponen al
comercio intrarregional. No seria realista defen-
der un libre comercio irrestricto que no tuviese
presente la mayor o menor importancia de los
bienes que se estarfan comerciando, pero con-
vendria mantener de todos modos las restriccio-
nes al minimo ¢ incluso adoptar mecanismos que
otorgasen preferencia al comercio reciproco
frente a corrientes similares con terceros paises.
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Sélo en esta forma se podria dar ptimo aprove-
chamiento ala capacidad instalada de la region, e
incluso impulsar algunas actividades nuevas so-
bre la base de la demanda regional. Para ello, los
paises necesitarian aprobar procedimientos efi-
caces para financiar los saldos deudores del co-
mercio intracentroamericano, acabar con ciertas
restricciones que resultan actualmente de los
controles cambiarios adoptados y, en términos
generales, otorgar en esencia el mismo trata-
miento 2 los productos originarios de cualquier
pais centroamericano que el aplicado a los elabo-
rados nacionalmente. La region no esti despro-
vista de ideas concretas para instrumentar lo an-
terior. )

Por otra parte, como quedé sefialado, la coo-
peracion regional es la mejor forma de mejorar
el aprovechamiento de las oportunidades de la
econoinia internacional, tanto para elevar las ex-
portaciones —por ejemplo, con sistemas comu-
nes de comercializacién— como para obtener fi-
nanciamiento externo adicional destinado a
proyectos e iniciativas de interés comiin. El forta-
lecimiento del Banco Centroamericano de Inte-
gracion Economica y de los mecanismos de que
dispone el Consejo Monetario Centroamericano
serian algunos ejemplos que darfan contenido
real a esta tiltima idea. Cabe recordar que la falta
de coordinacién intrarregional en un drea tan
vital como el financiamiento externo no sélo tie-
ne un costo de oportunidad —si se pierden las
posibilidades de movilizar en conjunto un caudal
de recursos que no puede obtenerse con negocia-
ciones individuales— sino que constituye un ries-
go para la permanencia de la cooperacién intra-
centroamericana. Ha podido comprobarse, en
efecto, el interés de varios actores en el escenario
internacional de brindar su cooperacién a los
paises centroamericanos sobre una base selecti-
va, excluyendo a uno o a varios paises de sus
programas. En ese sentido, la cooperacion exter-
na, lejos de aglutinar a los paises centroamerica-
nos, tenderia a separarlos,

Hacer de la cooperacion intrarregional uno
de los pilares de la reactivacion y el desarrollo
habra de exigir, en una primera instancia, pre-
servar simplemente el grado de interdependen-
cia econémica ya alcanzado y, luego. impulsar
acciones conjuntas capaces de rectificar o ate-
nuar problemas comunes. No se trataria de plan-
tear una integracién instantinea de las econo-

mias de la region, y ni siquiera una cooperacién
en todas y cada una de las actividades del queha-
cer nacional. Se perseguirfa mas bien hacer de la
integracion un instrumento til para encarar la
reactivacién en cada pais. Asi, por ejemplo, la
politica arancelaria—tema que histéricamente se
ha sometido a acciones conjuntas— podria re-
presentar un papel clave en la puesta en vigor de
un sistema mas selectivo y agil que permita, si-
multdneamente, defender la planta industrial
instalada y alentar la exportacién. Asimismo, si
bien no se pretende llegar a compromisos de
caracter regional que limiten la posibilidad de
cada pais de formular sus propias politicas en
materia cambiaria, es obvio que la existencia del
mercado comun obligara a mantener una plata-
forma minima de coordinacion en ese ambito, lo
cual nuevamente facilitara la adopcién de deci-
siones que respondan a las necesidades de la
reactivacion.

En el calendario de trabajo de la integraciéon
en el préximo bienio habran de incorporarse
temas que, a la vez de preservar la interdepen-
dencia econémica entre los paises de la region
lograda en el pasado, faciliten la instrumentacion
de politicas asociadas al programa que se viene
comentando. Entre esos temas cabe mencionar:
i) continuar y acaso profundizar las gestiones
conjuntas ante la comunidad financiera interna-
cional para movilizar financiamiento externo di-
rigido a otorgar liquidez, en divisas, a los me-
canismos regionales que dan fluidez al comercio
intrarregional; ii) elevar el caudal de financia-
miento externo dirigido a la reactivacion indus-
trial; iii) convertir el arancel comun centroameri-
cano en uno de los instrumentos de la politica de
reactivaciéon y desarrolio aprovechando la re-
ciente suscripciéon del Convenio sobre el Régi-
men Arancelario y Aduanero Centroamerica-
no;'! iv) impulsar actividades conjuntas para
mejorar el acceso de los productos centroameri-
canos a mercados de terceros paises; v) celebrar
acuerdos de alcance parcial, de manera coordi-
nada, con otros paises de América Latina a fin de
compatibilizar los compromisos integradores de
Centroamérica con la necesidad de ampliar el
ambito geografico de esa integracion; vi) hacerse

V1Suscrito en Guatemala el 14 de diciembre de 1984 por
los gobiernos de Costa Rica y El Salvador, y el 27 de diciembre
de 1984 por los gobiernos de Guatemala y Nicaragua.
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cargo de los problemas peculiares de los paises
que no participan plenamente en los beneficios
potenciales del comercio intrarregional, al plan-
tear formulas que permitan elevar las exporta-
ciones de Nicaragua al resto de la regiéon y un
régimen gradual y progresivo de incorporacién
de Honduras a los compromisos integradores
multilaterales; vii) realizar proyectos conjuntos
de interés multinacional, como la interconexién
eléctrica y 1a cooperacién en la explotacion de los
recursos del mar, y viii) fortalecer las institucio-
nes de la integracion centroamericana para que
contribuyan a la ejecucion de las actividades an-
tes senaladas.

5. La expresion politica del desarrollo
y el papel del Estado

Sibien este documento se ha centrado en el papel
de la politica econémica —y, por inferencia, en el
de los economistas— en la reactivacion y el desa-
rrollo, resulta obvio que este Gltimo no es coto
exclusivo, y ni siquiera principal, de la disciplina
de los economistas. Las transformaciones inhe-
rentes a cualquier proceso de desarrollo tocan
todos los ambitos de la vida nacional —y todas las
disciplinas de las ciencias sociales— y dificilmen-
te se podrin plantear programas de reactivaciéon
y desarrollo sin incorporar consideraciones de
caracter politico y social. Asi, de no superarse
las tensiones que persisten en algunos paises cen-
troamericanos, no cabria pensar en la reactiva-
cion de las economias. Dicho de otra manera, el
desarrollo debe abordarse con enfoques muiti-
disciplinarios, que permitan incorporar a la disci-
plina de la economia temas como la participa-
cién, la interaccién politica, el papel de los distin-
tos agentes econémicos y la democratizacién.
Ello no significa que el enfoque muitidiscipli-
nario deba estar presente en todas las actividades
relacionadas con el esfuerzo del desarrollo. La
formulacion de propuestas de politica econémi-
ca seguira siendo principalmente oficio de los
economistas, ¢l estudio de la interaccion politica
de los politicologos y la investigacion sobre la
estratificacion social de los socidlogos. Sin embar-
go, habra muchas 4reas de contacto y de traslape
entre lo econémico, lo politico y lo social, por lo
que un programa de reactivaciéon y desarrollo
tendra que ocuparse al menos de algunas de las
realidades extraecondmicas que estan presentes

en la regién, tal y como se vienen sefialando.

No es éste el lugar para abundar en esa mate-
ria. Sin embargo, caben algunos comentarios
acerca del papel que podria corresponder al Es-
tado, simplemente para ilustrar las complejas in-
terrelaciones que existen entre o econémico y lo
extraeconémico en la importante tarea que los
gobiernos y pueblos centroamericanos tienen
por delante. ;Por qué singularizar el papel del
Estado en una reflexion especial? En primer tér-
mino, porque esta nota va dirigida esencialmente
a los gobiernos de la region, por lo que quedaria
incompleta si no se considerase el papel que a
ellos les corresponde en la reactivacion y el desa-
rrollo. En segundo lugar, se trata de un tema
altamente controvertible —a veces con agudos
tonos ideolégicos— que merece un amplio deba-
te e investigaciones posteriores mas profundas.
Por 1ltimo, independientemente del marco ideo-
légico y conceptual en que se sitiie este tema,
cada una de las funciones genéricas de cualquier
Estado —preservar el orden, defender la sobera-
nia y contribuir al bienestar de la poblacién—
encuentra una expresiéon en las preocupaciones
centrales que guiaron esta nota, como son supe-
rar las tensiones sociales y politicas presentes en
la regién, mitigar la decidida influencia que ejer-
cen los fenémenos de origen externo sobre todos
los aspectos del quehacer nacional y reactivar las
economias, Es decir, el tema es de gran impor-
tancia.

Con todo, el papel del Estado en sus expre-
siones mas puntuales puede variar mucho de un
pais a otro, o dentro de un mismo pais en distin-
tos periodos, de acuerdo con el ordenamiento
institucional y politico vigente, sus tradiciones
histéricas y culturales, el producto de la propia
interaccion politica y otras circunstancias di-
versas.

La cuestion supone incluso consideraciones
de caracter ético y filosofico (por ejemplo, si se
acepta un papel rector para el Estado, ipuede
éste utilizar cualquier medio, hasta la fuerza, pa-
ra influir sobre los acontecimientos? ¢Cual seria
el limite en los procedimientos que puede em-
plear el Estado para ese proposito?). Todos estos
problemas surgen con gran nitidez en la Cen-
troamérica contemporanea, dada la heteroge-
neidad de situaciones presentes en la region.

En algunos paises el poder del Estado se
percibe como el resultado de tensiones perma-
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nentes entre distintos agentes de la sociedad, en-
contrando éste limites ante otros nicleos de po-
der y la soberania de la ley. En otros se tiende a
otorgar un papel hegeménico (no necesariamen-
te absoluto) al Estado, en algunos casos en repre-
sentacion de determinados segmentos de la so-
ciedad. De alli que no sea posible prescribir una
férmula vinica, aplicable en todos y cada uno de
los paises, sobre la actuacién precisa que corres-
ponde al Estado en el proceso de reactivacion y
desarrollo, o sea, en lo que se refiere a su funcién
genérica de velar por el bienestar de la poblacion.
Mis bien, los mismos criterios aplicables a la poli-
tica de reactivacion mencionados en paginas pre-
cedentes (pragmatismo, selectividad, eficiencia y
austeridad) son pertinentes al definir esa actua-
cién, asi como las relaciones del Estado con el
resto de los agentes econémicos de la sociedad. A
€s0s criterios cabria anadir el respeto a la hetero-
geneidad de situaciones y la capacidad de adap-
tar el papel del Estado a circunstancias cam-
biantes.

Treinta afios de experiencia en Centroamé-
rica, en efecto, sugieren que no parece haber una
regla universal que permita definir ex ante el gra-
do de intervencién estatal deseable para elevaren
grado 6ptimo el bienestar de la poblacion. Cabe
admitir que el desempeiio del Estado durante ese
periodo no siempre dejé un legado positivo, tal
como lo ilustran multiples empresas publicas o
instituciones oficiales de fomento industrial. El
hecho de que algunas de esas empresas hayan
sido victimas de la burocratizacién, las preben-
das, e incluso en ocasiones de la corrupcién y la
ineptitud en su administracién, no deberia llevar
a la conclusion de que éstas deben por fuerza ser
ineficaces. Sin embargo, si obliga a reconocer que
la tendencia en boga durante esos treinta afos de
posguerra de ampliar en forma sistematica el
alcance y la profundidad de la accién estatal no
siempre ha sido intrinsecamente deseable y que,
en general, las actividades del Estado deberian
someterse a los mismos requisitos de eficiencia,
probidad y agilidad que las desempefiadas por
los demas agentes econémicos. Por otra parte,
igualménte erréneo seria llegar a ia conclusion, a
base del desempefio aludido, de que el Estado
debe renunciar a un papel importante en el pro-
ceso de desarrollo, confiando en el mercado co-
mo el unico ordenador de ese proceso.

Un criterio mas acorde con la realidad cen-

troamericana podria consistir en aceptar que el
grado de intervencionismo estatal en la econo-
mia o de vigencia de las fuerzas del mercado
depende de las circunstancias que prevalezcan
en cada pais. En esencia, “aparte de la familia y el
hogar, las dos grandes instituciones organizado-
ras del mundo, en efecto, son el mercado y el
Estado” (Lindblom, 1977, p. u1). Por esta razén,
al reconocer la necesaria presencia de ambas
“instituciones organizadoras” en cualquier siste-
ma politico —incluso en las economias socialis-
tas—, “la mayor distincién entre un gobierno y
otro radica en el grado en el cual el mercado
reemplaza al gobierno o en que el gobierno
reemplaza al mercado” (Lindblom, 1977, p. 1x).

Una manera de percibir el papel del Estado,
pues, consistiria en advertir la tensa y dindmica
relacion que existe entre las dos “instituciones
organizadoras” descritas —el mercado y el Esta-
do—; tensa porque continuamente se enfrentan,
poniendo a prueba sus respectivos limites; dina-
mica porque las circunstancias cambiantes con-
ducen a modificaciones en el peso relativo entre
ambas, asi como a transformaciones en su inte-
rrelacion. Por esa razén, en épocas de intensos
cambios como los que experimenta Centroamé-
rica en la actualidad es ineludible que se transfor-
me tanto el papel del Estado como el del merca-
do. Ambos interactiian en una tension creadora.

De aceptarse este enfoque, no es posible —ni
necesario— ofrecer una regla universal sobre el
papel que le corresponde desempeiiar al Estado
€n una region con situaciones tan diversas como
las que existen en Centroamérica. No cabria exal-
tar, en forma abstracta, ni un papel hegemoénico
para el Estado, ni virtudes universales del merca-
do. La participacion relativa de cada uno en la
evolucién de los acontecimientos, serd producto
de la dindmica del propio proceso de desarrolloy
de las circunstancias que prevalezcan en cada
pais.

Ahora bien, si se analizan los rasgos de la
coyuntura se advierte que existen mérgenes de
maniobra del sector publico que debieran apro-
vecharse no s6lo para amortiguar el impacto ne-
gativo de la crisis, sino para orientar sus efectos
con sentido constructivo. Por ejemplo, la escasez
de divisas impone la necesidad de que se sefale
un orden de prioridad a los distintos sectores
importadores y, ademds, exige que los ingresos
recibidos de las exportaciones se dediquen preci-
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samente a las importaciones esenciales. Asimis-
mo, las circunstancias actuales demandan que se
realice un considerable esfuerzo exportador. Pa-
rece natural que estas funciones se asignen a los
bancos centrales y a las dependencias que se ocu-
pan del comercio exterior. En todo caso, el impe-
rativo de racionalizar el uso de las divisas exige
una intervencion del Estado mayor que la reque-
rida en situaciones de normalidad en el relacio-
namiento externo,

Por otra parte, la escasez de divisas da lugar a
conflictos de intereses y, por consiguiente, a pre-
siones de los distintos grupos importadores y
exportadores. Las pugnas que invariablemente
se producen en esas situaciones s6lo pueden re-
solverse con el arbitraje de una instancia supe-
rior. En ese sentido, independientemente de la
combinacién de férmulas cambiarias, crediticias
o fiscales a que se recurra para enfrentar la crisis,
la escasez de recursos agudiza de hecho la pugna
entre los grupos de interés y abre con ello —debi-
do a la fragmentacién de las demandas— un
mayor espacio susceptible de ser aprovechado
por el sector publico.

Otro cambio cualitativo en el papel que cum-
ple el sector publico se desprende de su menor
dependencia del comercio internacional como
fuente directa de ingresos fiscales. El papel deci-
sivo que histéricamente desempefaron los gru-

pos exportadores se ha traducido en una consi-
derable ponderacién de los impuestos al comer-
cio exterior en los ingresos del sector publico,
situacién que cambiara a medida que la depre-
sién externa limite las posibilidades de exporta-
cién y, como contrapartida, las de importacion.
Por consiguiente, se presentaran problemas fi-
nancieros mientras se encuentren nuevas fuen-
tes internas de imposicién pero, al mismo tiem-
po, se reducira la vulnerabilidad del Estado fren-
te a determinados grupos de presion.

Todo lo anterior solo sirve para ilustrar c6-
mo la coyuntura influye sobre el papel del Esta-
do, independientemente del marco conceptual e
ideolégico que caracterice a cada sociedad cen-
troamericana. Ya la naturaleza precisa y el alcan-
ce de esas responsabilidades variara de un pais a
otro y conforme las circunstancias lo vayan dic-
tando en cada pais, como resultado de la interac-
ciéon entre el Estado y los demas agentes econo-
micos. En ese sentido, el desempeiio de las activi-
dades del Estado en los términos descritos seria la
contrapartida natural del enfoque pragmatico
que se propone en paginas precedentes para la
conduccién de la politica econémica, el que su-
giere menos énfasis en los marcos globales y tota-
lizadores a favor de métodos selectivos de tanteos
sucesivos para la consecuciéon de determinados
objetivos del desarrollo.

Bibliografia

CEPAL (Comisidén Econdmica para América Latina y el Caribe)
(1983a): La crisis en Centroamérica: origenes, alcances y
consecuencias (E/CEPAL/G. 1261), 22 de septiembre.

(1983b): Centroamérica: la exportacion de productos in-
dustriales y las politicas de promocién en el contexto de la
integracién econdmica (fcEPAL/MEX/1983/1.10), febrero.

(1985): Centroamérica: el financiamiento externo en la
evolucién econdmica, 1950-1983 (Lc/MEX/L.2), 4 de marzo.

ceLADE (Centro Latinoamericano de Demografia) (1981): Be-
letin demogrdfico, x1v, No. 28.

cLADES (Centro de Estudios para el Desarrollo de América
Latina) (1984): La ventaja comparativa de corto plaw en la
produccién manufaciurera de Guatemala. Boston: Boston
University, enero, mimeo.

Federal Reserve System (1979): Federal Reserve bulletin, vol.
65, No. 12. Washington D.C., diciembre, cuadro A60.

—— (1984): Federal Reserve bulletin, vol. 70, No. 7. Was-
hington D.C., julio, cuadro A56,

Gilder, G. (1981): Wealth and poverty. Nueva York: Simon and
Schuster.

Hirschman, A.O. (1981): The rise and decline of develop-
ment economics. Essays in trespassing: economics to politics
and beyond. Cambridge: Cambridge University Press.

Hoffmann, 8. (1968): Gulliver’s troubles or the setting of American
foreign policy. Nueva York: McGraw-Hill Book Company
{Editado para el Council on Foreign Relations].

Huntington, S. (1981): American politics: the promise of dishar-
mony. Cambridge Mass.: The Delknap Press of Harvard
University Press.

Kristol, 1. (1978): Two cheers for capitalism. Nueva York: Basic
Books.

Lindblom, C. (1977): Politics and markets. Nueva York: Basic
Books.

Murray, C. (1984): Losing ground. Nueva York: Basic Books.

Nau, H. (1984-1985): Where Reaganomics works. Foreign
policy No. 57.

Packenham, R. (1973} Liberal America and the third world,



CENTROAMERICA: BASES DE UNA POLITICA DE REACTIVACION Y DESARROLLOY/ Subsede de la c:trai. en México 47

Princeton: Princeton University Press. [La cita la atri-
buye a Samuel P. Huntington, Political order in changing
societies, New Haven, Yale University Press, 1968, pp.5a
7]

Perkins, D. (1962): The American approach to foreign policy.
Cambridge, Mass.: Harvard University Press. Revised
edition,

Podhoretz, N. (1980): The present danger. Nueva York: Simon
and Shuster.

Seers, D. (1983): The political economy of nationalism. Oxford:
Oxford University Press.

Treasury Department (1980): Treasury bulletin. Washington,
D.C., octubre, cuadro CM-111-1.

(1984): Treasury bulletin. Washington, D.C., cuarto
trimestre, cuadro CM-II1-2.

Wolte, M. (1984): Towards democratic alternatives (E/CEPAL/
R.351).






REVISTA DE LA CEPAL N° 28

Reflexiones sobre
industrializacion,
articulaciéon |
y crecimiento

Division Conjunta
CEPALIUNIDO
de Desarrollo Industrial

En este articulo se examinan algunos aspectos que
debian considerarse al preparar una nueva estrategia
de industrializacién que permita hacer frente a los
desequilibrios externos y encarar la situacion interna-
cional previsible para los proximos afios. Enla primera
seccion se plantea el concepto de articulacién, que se
considera el atributo mas significativo de diferencta-
cion entre las estructuras productivas y sociales de los
paises avanzados y las de los paises de la region latinoa-
mericana. Se caracteriza en los primeros por un creci-
miento organico e interdependiente de las distintas
partes del complejo industrial y en los segundos por el
trasplante de fragmentos de dicha estructura, confian-
dose al exterior aspectos complementarios que resul-
tan criticos para el funcionamiento del conjunto.

En la segunda parte se define la nocién de “nicleo
de dinamizacién tecnolégica” que abarca la valoracion
positiva, de quienes ejercen el liderazgo, del significa-
do nacional de satisfacer las carencias internas y de
favorecer una insercién sélida en una economia mun-
dial; un modo de funcionamiento caracterizado por la
comunicacién fluida y la articulacion entre los distintos
agentes y sectores; y una actitud social generalizada de
valoracién de la actividad creadora y de la funcién
empresarial.

En laterceraseccion se traen a colacién ejemplos de
paises de otras regiones para demostrar que no hay tal
contraposicion entre la sustituciéon de importaciones y
la exportacién. Todos los paises que han tenido éxito
en su industrializacién han hecho uso en forma com-
plementaria de ambas, pero lo que ha sido privativo de
América Latina en el proceso de sustitucién de impor-
taciones ha sido la falta de creacién.

Se exploran a continuacion otros aspectos que ayu-
darfan a formar una estrategia, como el dilema entre
Estado y mercado, y el supuesto liderazgo del sector de
servicios y de las comunicaciones, para terminar con
reflexiones generales sobre la necesidad de renovar la
estrategia de industrializacién para superar la crisis de
endeudamiento.

Introduccién

En los préximos afios los paises de América Lati-
na deberan hacer frente, entre otros, a los desa-
fios planteados por la imperiosa necesidad de ir
resolviendo los desequilibrios de la estructura
productiva interna, asi como las carencias socia-
les acumuladas y postergadas en el periodo de
rapido crecimiento anterior y que afloran ahora
a la superficie; por el cambio de signo del finan-
ciamiento externo, que en el pasado constituyé
una fuente de estimulo y apoyo al crecimiento, y
que se ha transformado, al menos a corto y me-
diano plazo, en factor de inhibicién y obstaculo
para el crecimiento econ6émico interno; y por la
reestructuracion industrial y tecnolégica-en cur-
so en los paises avanzados que podria reducir
radicalmente en algunos sectores las posibilida-
des de competencia internacional de la produc-
cion de los distintos paises de América Latina. En
estos tres ambitos el tema de la industrializacion
tiene incidencia directa.

La modalidad particular de desarrollo e in-
dustrializacién de América Latina es en buena
medida un legado de la gran crisis de los aiios
treinta. Parece infundado suponer que esta mo-
dalidad pudiese persistir durante la crisis actual
sin experimentar modificaciones estructurales.
Mas bien, hay que buscar cuanto antes una nueva
estrategia de industrializacién que permita hacer
frente a los desequilibrios internos y poder mirar
con lucidez la situacién internacional previsible
para los préximos afios. A continuacién se for-
mulan algunas consideraciones sobre el tema de
la articulacion entre sectores, agentes y merca-
dos, que se considera central para la reflexion
sobre los ajustes estratégicos del desarrollo lati-
noamericano.

I
Modalidades de

industrializacién y concepto
de articulacién

El concepto de articulacién (y el opuesto, de
desarticulacion) sirve para caracterizar tanto la
estructura de los sistemas productivos nacionales
como las derivaciones que ésta tiene en los ambi-
tos social, espacial e, incluso, cultural. Este con-
cepto quiza constituye el atributo mas significati-
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vo de diferenciacion entre las estructuras pro-
ductivas y sociales de los paises avanzados y las de
los pafses de la region.

Desde el punto de vista de su gestacién, las
estructuras articuladas se caracterizan por las im-
portantes transformaciones que experimentan
inicialmente los procesos de produccion agrope-
cuaria, basadas, en la primera etapa, en innova-
ciones bioldgicas y organizativas que permiten
generar excedentes con cargo a los cuales se ini-
cia el proceso de industrializacién. Este proceso
de industrializacion se caracteriza por su funcio-
nalidad respecto tanto de las demandas que plan-
tea la expansion agricola subsiguiente —en una
fase en que los insumos y los equipos de origen
industrial pasan a ocupar un papel de creciente
importancia en los incrementos de productivi-
dad— como de las de bienes de consumo simples
que pueden ser producidos en gran escala, a
consecuencia de una participacion suficiente-
mente amplia de parte de la poblaciéon en los
incrementos del ingreso que esta dindmica gene-
ra. La via tecnolégica escogida —que fue distinta
y especifica en cada uno de los casos de desarrollo
articulado y coherente con las escaseces relativas
de recursos nacionales— permitié el fortaleci-
miento reciproco de la demanda agricola e in-
dustrial. Partié, en la fase preindustrial, por in-
novaciones simples de bajo costo relativo, suscep-
tibles de ser incorporadas por la gran mayoria de
los productores, que se fueron haciendo mas
complejas a medida que el desarrollo industrial
lo permitia, tanto por la oferta de insumos y
equipos, como por el crecimiento y la ampliacion
de una demanda diversificada de bienes de con-
sumo.

Esta dindmica de creacion de demandas reci-
procas no se redujo al ambito de las relaciones
entre la agriculturay laindustria, sino que se hizo
extensiva a las relaciones entre diversas ramas
industriales (bienes de consumo-bienes de capi-
tal), diversos tipos y tamanos de unidades pro-
ductivas (gran empresa-empresa pequeria y me-
diana) y diversas regiones, generandose un pro-
ceso de homogeneizacion relativa de los niveles
de productividad en todos los dmbitos indicados,
sin perjuicio de las diferencias que necesaria-
mente crea el liderazgo tecnolégico ejercido por
algunas empresas o ramas.

En la gran mayoria de los casos, el desarrollo
de estos procesos de articulacién exigié una

mayor flexibilidad de las estructuras sociales y
cambios profundos en la relacién Estado-
sociedad civil como los generados por la revolu-
cién puritana en Inglaterra, la revolucién france-
sa, el despotismo ilustrado en los Paises Bajos, la
Guerra Civil norteamericana y la restauracién
imperial Meiji.

En contraposicién con estos procesos de
articulacién paulatina caracteristicos de los paf-
ses avanzados, en los paises de la region se asiste a
una dindmica que lleva la impronta de la matriz
estructural bésica gestada en el periodo colonial;
ésta incide, sobre todo, en la fase critica de con-
formacién de las relaciones entre agricultura e
industria y de formacién y desarrollo de los mer-
cados internos. Los enclaves mineros y las estruc-
turas (hacienda y plantacién) superpuestas en
muchos casos a comunidades campesinas de dis-
tinto origen, dieron lugar a patrones de deman-
da, tanto de bienes de consumo como de equipos,
incapaces de estimular la produccién en gran
escala de bienes simples y estandarizables; impi-
dieron, con ellos, la creacién de un circulo “vir-
tuoso” entre la demanda agrorrural y la urbana-
industrial comparable con la descrita para los
paises avanzados. La via tecnolégica adoptada en
los procesos de modernizacién acentué la bimo-
dalidad originaria de las estructuras productivas
e influyé en la asimilacién pasiva de opciones
gestadas en otros contextos y divorciadas de la
que habria aconsejado la escasez relativa de re-
cursos nacionales. Por esta via, se desviaron hacia
el exterior los efectos multiplicadores de la de-
manda o se crearon las condiciones para una
industrializacién destinada a satisfacer las necesi-
dades creadas por la adopcion prematura de pa-
trones de consumo propios de paises avanzados
pero sin que existiera, como en ellos, la posibili-
dad de que se generalizaran para la gran mayoria
de la poblacién.

El crecimiento organico e interdependiente
de las distintas partes del complejo industrial,
que, impulsado por el mercado en unos (los casos
de “modernizacién desde abajo”) o conducido
por el Estado en otros (las situaciones de “moder-
nizacion desde arriba”), tuvo lugar en los paises
avanzados, fue reemplazado en los de la region
por el transplante de fragmentos de dicha estruc-
tura, confiandose al exterior aspectos comple-
mentarios que resultan criticos para el funciona-
miento del conjunto.
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La nocién de nucleo endégeno de dinamizacién tecnologica

Como ya se ha dicho, el crecimiento no es condi-
cion suficiente para fomentar la capacidad crea-
dora y abundan los casos concretos que asi lo
demuestran en América Latina. Uno de los ras-
gos predominantes de la industrializaciéon de
América Latina ha sido, en paises de caracteristi-
cas diferentes, el crecimiento rapido que ha ex-
perimentado a partir de la segunda guerra mun-
dial y a la vez, como un rasgo complementario de
dicho crecimiento, cabe mencionar precisamente
la falta de capacidad creadora, lo que no ha impe-
dido que hayan existido ciertas esferas de exce-
lencia relativa en la mayoria de los paises (Katz,
1980). :

Cabe preguntarse entonces, con toda razén,
cuales son las demds condiciones necesarias para
lograr el desarrollo del genio inventivo, ya que se
ve que con el crecimiento no basta. Se parte de la
base de que la creacién es un proceso complejo
en que participa una gran variedad de agentes
y motivaciones: grandes plantas industriales
vinculadas con pequeias y medianas, institutos
de tecnologfa, institutos de ciencia bdsica, los or-
ganismos que preparan personal calificado de los
distintos niveles, los medios de comunicacién
masiva y los ministerios y organismos centrales
que definen politicas y normas, ya que la interac-
cién entre estos agentes y motivaciones es deter-
minante para el proceso de creacién. Cabe infe-
rir entonces que entre los factores que pueden
contribuir a desarrollar o a frustrar esta actividad
deberia desempenar un papel importante el tipo
de relaciones que se establece entre los distintos
agentes de la actividad econémica y entre los
individuos que participan en cada una de esas
actividades y el lugar de trabajo en cuestién. Por
consiguiente en la creacién también influirian la
modalidad de las relaciones de trabajo dentro de
cada uno de estos organismos o entidades y la
naturaleza de las relaciones que se establezcan
entre esas distintas actividades. Un modelo in-
dustrial impulsado por filiales de empresas,
cuyos centros de gravedad estan ubicados en
otros paises, dificilmente desencadenara un pro-
ceso creador interno porque éste no resulta fun-

cional, en términos generales, para la estrategia

de expansion a largo plazo de dichas empresas.
Un modelo de desarrollo basado fundamentai-
mente en la exportacion simple de recursos natu-
rales no necesita tampoco que se desarrolle la
creacion ni individual ni de las empresas produc-
tivas. Por lo tanto, ademis de la naturaleza de los
agentes y de las relaciones que se establecen entre
y al interior de ellos, como factor explicativo de la
creaciéon es también importante la estructura
productiva a través de la cual se concreta la activi-
dad econémica.

Entre los diversos factores que influyen so-
bre el proceso de creacién es importante destacar
el grado de descentralizacion de la vida econémi-
ca. En efecto, una de las condiciones importantes
pareceria ser que las unidades que interactian
entre si tuviesen margen de autonomia suficiente
como para impulsar la facultad creadora tanto
para tomar la ofensiva o ponerse a la defensiva
en materia de innovaciones como para estimular
a sus autores.

Cuando la comunicacion, la interaccién y la
fluidez de la articulacion entre estos agentes, ins-
tancias y niveles de decisiéon estdn consolidadas
como practica cotidiana en el plano nacional se
habria conformado lo que a continuacién se defi-
ne como “nicleo endégeno de dinamizacion tec-
nologica”. Para que este concepto pueda aplicar-
se en la practica es preciso desagregarlo en sus
dimensiones basicas, que serian las siguientes:

a) Valorizacion positiva por parte de quienes
ejercen el liderazgo, del significado ‘nacional’ de
satisfacer las carencias internas y de favorecer
una insercién sélida en una economia mundial
caracterizada por una transparencia e interco-
municacion crecientes.

b) Un modo de funcionamiento caracteriza-
do por la fluida comunicacién y articulaciéon en-
tre los distintos agentes y sectores econémicos y
sociales que participan en el proceso de produc-
cion de bienes y servicios; y

) Una actitud social generalizada de valora-
cion de la actividad creadora y de la funcién
empresarial independientemente de la combina-
cién de formas de propiedad (la que estara con-
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dicionada por la especificada de los procesos his-
téricos de las respectivas formaciones sociales).
Esta valoracién de la facultad creadora supone
un espiritu muy abierto hacia el resto del mundo,
tanto en lo que se refiere al proceso de aprendi-
zaje y asimilacién de los conocimientos genera-
dos en el exterior, como a la identificacién de
aquellas actividades en que el pais puede adqui-
rir niveles de excelencia relativa que le permitan
generar las divisas imprescindibles para adquirir
los bienes y servicios requeridos para satisfacer,
en conjunto con los generados localmente, las
carencias internas. Este proceso sistematico de
aprendizaje supone una preocupacién obsesiva
con la capacitacién permanente de la poblacién,
por medios educativos, con instituciones especia-
lizadas, y por los medios de comunicacién masi-
va, asi como un conocimiento exhaustivo de las
potencialidades locales que comprenda tanto los
recursos naturales disponibles como las posibili-
dades de modernizacion de las formas organiza-
tivas y las técnicas tradicionales disponibles. La
modernizacién genuina es aquella que enriquece
y potencia el acervo heredado en los distintos
planos: el patrimonio histérico, los valores y las
aptitudes, las formas de organizacién y los cono-
cimientos asociados con las especificidades loca-
les. Esta modalidad de modernizacién permite la
insercion en los mercados internacionales, por-
que agrega valor intelectual y eficiencia a los
disefios, procesos, técnicas y formas de organiza-
cién de la producciéon que ya existian. La moder-
nizacién que no tiene en cuenta el acervo local y
favorece el simple transplante fisico de los obje-
tos, podria calificarse de modernizacion de esca-
parate o espuria, ya que permite la reproduccion
efimera de la modernizacién importada, a un
costo en divisas dificilmente financiable en el

proximo decenio, pero contribuye escasamente a
desencadenar los procesos de innovacién locales,
sin los cuales la presencia en los mercados inter-
nacionales se torna esencialmente precaria.

Es importante destacar que en esta caracteri-
zacién del “nicleo endégeno de dinamizacién
tecnolégica” no se ha mencionado el tamario de
los mercados ni la abundancia de la dotacién de
recursos naturales. Esto obedece a la conviccién,
corroborada por la experiencia historica, de que
no hay una clara correlacién entre las dimensio-
nes del liderazgo y de la articulacién econémica y
social y el tamaiio, ni mucho menos con la dota-
cién de recursos naturales. Lo dicho no invalida
la importancia de las economias de escala y de la
concentracién en determinadas actividades, pe-
ro busca poner de relieve la importancia decisiva
de que la configuracién de la actividad producti-
va, como reflejo del esfuerzo creador interno, sea
funcional en relacién con las carencias y poten-
cialidades especificas nacionales. En ese sentido
concreto se habla del caracter “endégeno”.

La necesidad de competir, reforzada por las
limitaciones del tamafo del mercado interno, y el
proceso de aprendizaje requerido deberian tra-
ducirse necesariamente en perfiles productivos
mis especializados que los existentes en las eco-
nomias avanzadas. El concepto de “nucleo endé-
geno de dinamizacién tecnolégica” favorece la
identificacién de las lineas de especializacion y la
creacion, a partir de éstas, de sistemas creciente-
mente articulados que buscan alcanzar niveles de
excelencia internacional en los diversos eslabo-
nes que conforman las cadenas de especializa-
cion. La particular modalidad de desarrollo del
sector industrial en la region evidentemente se
aparta de este criterio de seleccion y especializa-
cion.
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II1

El falso dilema:
estrategias de sustitucion de importaciones
o estrategias orientadas a la exportacién

La afirmacion de que en América Latina se ha-
bria asistido al fracaso de las estrategias de “susti-
tucién de importaciones” y de que procede ini-
ciar la fase de las “estrategias orientadas a la
exportacion”, constituye una simplificacion del
debate y de la realidad econémica, respecto de
cuyas repercusiones normativas cabe formular
algunas salvedades.'

Los méritos de las exportaciones industriales
no estan en discusion: impulsan las economias de
escala y el crecimiento; fortalecen la capacidad
de adaptacion, incluido el aprendizaje tecnolégi-
co, a las cambiantes condiciones de la economia
internacional; contribuyen a mejorar la relacién
de precios del intercambio; y, en un periodo
caracterizado por la escasez de divisas como res-
triccién al crecimiento, es evidente que adquie-
ren ain mdas importancia. Lo que es menos evi-
dente es la modalidad que permite, a partir de
una situacion caracterizada por las carencias y los
activos acumulados en la fase previa de industria-
lizacion de América Latina, satisfacer los requisi-
tos que, empirica y tedricamente, condicionan las
posibilidades de competencia internacional.

Para que esta formulacién, que contrapone,
como si se tratase de opciones excluyentes, las
“estrategias de sustituciéon de importaciones” y
las “estrategias orientadas hacia la exportacién”,
pudiese fundamentarse con un minimo de rigor,
seria necesario demostrar, en primer lugar, que
el rasgo especifico de la industrializacién de
América Latina ha sido la sustitucién de importa-
ciones y que, en ese sentido, la region se habria
apartado de la ruta tradicional de industrializa-
cién de las economias hoy dia maduras o de otras

"No s6lo en América Latina se aplica €l criterio de la
simplicidad al buscar opciones econémicas; lo propio ocurre
en los paises avanzados, donde las utopias manchesterianas
compiten con las que convierten al fapén en paradigma, y ello
traduce la perplejidad y la necesidad existencial de encontrar
férmulas seductoras que permitan superar, no sélola crisis de
la economia real, sino también la del pensamiento teérico.

economias de industrializacién tardia. En segun-
do lugar, seria necesario probar que ese eventual
rasgo especifico hasido el factor explicativo prin-
cipal de los resultados insatisfactorios alcanzados
en dmbitos tales como el empleo, la distribucién
del ingreso, la vulnerabilidad externa y la ausen-
cia de innovaciones tecnolégicas auténomas, fac-
tor determinante de las posibilidades de compe-
tencia internacional. En tercer lugar, seria nece-
sario demostrar que aquellas experiencias bien
logradas de industrializacién tardia, en particu-
lar las del sudeste asidtico, que son el marco de
referencia tacito o explicito de esta recomenda-
cion hoy dia en boga, se explican esencialmente
por la vocacion exportadora, relegandose el res-
to de los factores econémicos, sociales, politicos y
culturales en que se inserté esa industrializacién
—y con respecto de los cuales existen diferencias
notorias con la experiencia de América Latina—
a un papel marginal en la explicacién de los re-
sultados obtenidos. Finalmente, cabria conside-
rar la factibilidad de una eventual masificaciéon
de las exportaciones de los paises semindustriali-
zados frente a un mercado internacional cuyo
dinamismo se prevé mas reducido que en el pasa-
do. Se concentra la atencidn, sin embargo, en los
tactores que ya fueron mencionados, por cuanto
se estima que los requisitos internos determinan,
en mayor medida que las condiciones de la de-
manda internacional, las notorias diferencias na-
cionales en la capacidad de exportaciéon de ma-
nufacturas. Es obvio que suponer que el mercado
internacional podria dar cabida a un gran nime-
ro de “Coreas” es una falacia, pero ese no es un
argumento que refute, para los casos nacionales,
la tesis genérica que propone que se deje de lado
la sustitucién de importaciones y se oriente la
economia hacia la exportacidn, el tema que aqui
se intenta abordar. La experiencia histérica, los
casos reales recientes, asi como el bagaje tedrico
disponible, sugieren que dificilmente podrian
encontrarse respuestas simples y taxativas para
los problemas precedentes. Por ese motivo, es
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necesario matizar esta formulacion y para ello,
inevitablemente debe postularse que el tema de
las estrategias de desarrollo posee una compleji-
dad ante la cual las versiones simplificadas, que
contrastan las ‘virtudes’ de las exportaciones
—frecuentemente asociadas a la preeminencia
de los principios de mercado— con la connota-
cién ‘pecaminosa’ de la sustitucién de importa-
ciones —que reflejaria una intervencién publica
excesiva— constituyen un marco insuficiente pa-
ra una reflexion de caricter estratégico formula-
da en las actuales condiciones de la economia
regional e internacional.

A continuacién se examinan algunos aspec-
tos del problema que a veces se omiten o confun-
den, con lo cual se deforman las repercusiones
normativas del debate. En primer lugar, cabe
sefialar que un rasgo basico de las “estrategias
orientadas hacia la exportacién” es su cardcter
marcadamente “industrialista” que se plasma
tanto en los ritmos elevados de crecimiento de la
produccién manufacturera, como en la rapidez
de las transformaciones de la estructura produc-
tiva bajo el liderazgo del sector industrial. En
paises como el Japén, Corea y Taiwdn, las tasas
medias de crecimiento industrial anual en los
decenios de 1950 y 1960 eran de aproximada-
mente 15%, es decir, duplicaban la de los paises
de mayor dinamismo industrial en nuestra re-
gioén (Brasil y México). Asise explica que el grado
de industrializacion de los paises asiaticos (medi-
do por la participaciéon del producto industrial
en el producto total) que a comienzos de los afos
cincuenta era inferior o comparable al de los
paises mas industrializados de América Latina,
fuera a comienzos de los anos setenta significati-
vamente mas alto y, que debido al retroceso in-
dustrial experimentado por América Latina a
comienzos del decenio de 1980, esa diferencia se
hubiese acentuado considerablemente hacia
1983 cuando el grado de industrializaciéon en
Japon, Corea y Taiwan superaba el 40%, mien-
tras que en los paises grandes de la regién alcan-
zaba a 256% y a 23% en el conjunto de América
Latina.

El rapido crecimiento del sector industrial en
los paises de vocacién exportadora, asociado al
proceso interno de aprendizaje, desencadend el
‘circulo vicioso’ de crecimiento industrial, eleva-
ci6n de la productividad y progreso técnico y
participaciéon creciente en el mercado mundial

de manufacturas. Es necesario recalcar que la
presencia en los mercados internacionales no
puede entenderse si no se tienen en cuenta ante-
cedentes como el dinamismo industrial y el pro-
greso técnico de la estructura productiva de los
paises.

Este ultimo aspecto se vincula directamente
con otro en torno al cual a veces se incurre en
simplificaciones rayanas en la confusion. Las ex-
presiones “sustitucion de importaciones” y
“orientacién hacia el mercado interno”, suelen
utilizarse indistintamente, lo que da la impresion
de que el efecto dinamizador de la expansién del
mercado interno esta condicionado a la intensifi-
cacion de la sustitucion de importaciones y de lo
cual se desprende que si las posibilidades de
avanzar en la sustitucién de importaciones pare-
cen limitadas, el mercado internacional se trans-
forma en la Gnica opcion dinamizadora. El uso
indistinto de las expresiones “sustitucién de im-
portaciones” y “mercado interno” puede inducir
a equivocos. El efecto dinamizador de la expan-
sion de la demanda interna puede concretarse
acompanado de una intensificacién de la sustitu-
cién de importaciones (disminucion del coefi-
ciente de importaciones), de una reduccién de la
sustitucion de importaciones (aumento del coefi-
ciente de importaciones) o de un proceso neutro
de sustitucién de importaciones (coeficiente
constante). En el primer caso, el efecto dinamtiza-
dor del incremento de la demanda interna final
sobre la produccion interna es reforzado por el
aporte de la sustitucion de importaciones; en el
segundo, a la contribucién del aumento de la
demanda interna es preciso sustraer el efecto del
incremento mds que proporcional del compo-
nente de importaciones; en el tercero, sélo incide
el crecimiento del mercado interno sin ninguna
correccion por efecto del componente importa-
do. Por consiguiente, la sustitucién de importa-
ciones contribuye, particularmente en la fase ini-
cial del proceso de industrializacion, a dinamizar
la produccién local, pero esta gltima puede ex-
pandirse en ausencia de sustituciéon de importa-
ciones e, incluso, en presencia de un proceso de
reduccién de dicha sustitucidn.

Algunas ilustraciones empiricas pueden ayu-
dar a aclarar este aspecto en el caso del Japon,
que es el ejemplo mas notable de dinamismo y
penetracién en el mercado internacional de ma-
nufacturas; durante todo el proceso de indus-
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trializacion, el incremento de la demanda interna
final ha dado cuenta, por lo menos, de 70% del
aumento de la produccién y, en algunos periodos
recientes de mas del 80% (Kubo y Robinson,
1984). Entre 1914 y 1955, el aporte del proceso
de sustitucion de importaciones al crecimiento
de la produccién fue positivo y a partir de esa
fecha, negativo, aunque marginal. La contribu-
cion de las exportaciones, positiva antes de 1935
y después de 1955, ha fluctuado entre 10% y 20%
del crecimiento de la produccion local.

En los casos de Corea y Taiwin, el efecto
dinamizador de la expansion del mercado inter-
no fue hasta 1970 superior al aporte del incre-
mento de las exportaciones al aumento de la
produccién. En Corea, el efecto de sustitucion de
importaciones en el periodo 1955-1963 equivalia
a cuatro veces la contribucién del incremento de
las exportaciones al crecimiento de la producciéon
local y posteriormente se torné negativo aunque
marginal. En el caso de Taiwén la contribuctén
de la sustitucién de importaciones fue compara-
ble en el periodo 1955-1961 al incremento de las
exportaciones y ambos inferiores al aporte del
incremento de la demanda interna. En el perio-
do siguiente 1961-1966 persisti6 el liderazgo del
mercado interno pero el efecto sustitucién de
importaciones se redujo, aunque continué sien-
do positivo; en el periodo 1966-1971, durante ¢l
cual el factor dinamizador mas importante fue el
incremento de las exportaciones, seguido de la
expansion del mercado interno, el aporte de la
sustitucién de importaciones, aunque marginal,
siguié siendo positivo.

Alincremento de la demanda interna corres-
ponde mas del 80% del incremento de la produc-
cién local en México a partir de 1960, en tanto
que en el perfodo 1950-1970 la sustitucién de
importaciones contribuyé aproximadamente
10% al incremento de la produccién, cifra leve-
mente superior al doble de lo aportado por las
exportaciones industriales; a partir de 1970, el
incremento de las exportaciones industriales
contribuyé mas que la sustitucién de importacio-
nes (8% y 3% respectivamente). Colombia, el
otro pais de la region para el cual se han efectua-
do cdiculos comparables, muestra un perfil si-
milar.

Lo anterior, ademds de fundamentar la im-
portancia de una utilizacién cuidadosa de las ex-
presiones “sustitucién de importaciones” y “mer-

cado interno” y de poner de manifiesto su contri-
bucién diferente al dinamismo de la produccién,
sugiere la existencia de una vinculacién temporal
entre “sustitucién de importaciones” y “orienta-
cion hacia el exterior” incompatible con aquellas
simplificaciones que las presentan como opcio-
nes excluyentes. Este tercer aspecto ha sido reite-
radamente sefalado por la cepaL en trabajos an-
teriores. Sin embargo, detras de esos éxitos (las
estrategias orientadas a la exportacion), hubo un
periodo de amplia sustitucion de las importacio-
nes y mejoras tecnoldgicas durante el cual las
industrias nacionales desarrollaron y fortalecie-
ron la capacidad de competencia internacional.
Sin esta etapa preparatoria, quizd no hubiera
sido posible la industrializacion llevada a feliz
término por la expansién de las exportaciones en
esas economfas (Kuboy Robinson, p. 245). Véase
también ceprar (1959 y 1977).

El reciente incremento de las exportaciones
industriales del Brasil seria incomprensible sin el
esfuerzo previo de construccion de una base in-
dustrial, no obstante las insuficiencias del patron
industrial, tema al que se hara referencia mas
adelante.

Cabe destacar que atin en los periodos en
que el incremento de las exportaciones industria-
les constituye el factor explicativo principal del
aumento de la produccion industrial local, co-
existen la sustitucién de importaciones con la
expansién de las exportaciones. A nivel global ya
se mencionaron los casos de Japén y Corea, Tai-
win, México y Colombia y, a nivel desagregado,
es interesante destacar la situacion de Corea, en
la cual aproximadamente 60% del incremento de
las exportaciones provino, en el periodo 1965-
1970, de sectores en los que la sustitucion de
importaciones contribuyé positiva y simultanea-
mente al incremento de la produccién industrial.
En el periodo 1970-1975 esa proporcién se re-
dujo a 30% (Tori y Fukasau, 1984).

Otro aspecto digno de ser tomado en cuenta
es el nivel de agregacién al que se efectia el
analisis tanto por razones metodologicas como
por el tipo de conclusiones a que puede dar lu-
gar. En efecto, dado que la sustitucién de impor-
taciones se mide, para efectos analiticos, por ia
wvariacién en los coeficientes de importacién res-
pectivos, puede ocurrir que, segun sea el nivel de
agregacion del analisis, un proceso de sustitucion
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de importaciones aparezca con signo positivo a
cierto nivel de agregacion y negativo a otro, lo
que se explica por las variaciones que experimen-
ta la estructura de la demanda interna. Asi, por
ejemplo, puede ocurrir que la medicién por ra-
ma industrial indique que se ha intensificado el
proceso de sustituciéon de importaciones (ha dis-
minuido el coeficiente de importaciones) y que,
para el conjunto de la economia, la sustitucién de
importaciones haya experimentado un ‘retroce-
so’. Para esto bastaria que aquellas ramas con un
coeficiente de importacién elevado, aunque de-
creciente, experimentaran un ritmo significati-
vamente mas elevado de crecimiento que las de
coeficiente de importaciones inferior, fenémeno
por lo demas frecuente en América Latina.
Pero mas importante que este efecto éptico
asociado al nivel de agregacion, es destacar la
enorme importancia que, para efectos de la in-
terpretacion y el disefio de politicas, tiene el ana-
lisis de las modificaciones que experimenta la
estructura productiva, lo cual conduce, necesa-
riamente, a otorgar al menos tanta importancia
al nivel sectorial como al nivel global de anilisis
de la sustitucion de importaciones y de la promo-
cion de exportaciones. El proceso de desarrollo
econdmico supone transformaciones en la es-
tructura de la demanda y de la produccién,
acompafiadas de progreso técnico. Por consi-
guiente, el analisis de la sustitucién de importa-
ciones y del fomento de las exportaciones, ele-
mentos parciales del proceso de desarrollo, debe
incorporar como elemento esta transformacion
productiva si se desea profundizar en la com-
prension de su dindmica. Salta a la vista, por
ejemplo, que en el proceso de crecimiento de la
posguerra las transformaciones de la estructura
productiva se caracterizaron por un mayor dina-
mismo de los insumos intermedios de uso difun-
dido, acero y productos petroquimicos, de los
bienes de capital y de consumo duraderos inclui-
dos en las ramas de maquinaria no eléctrica y
eléctrica del sector equipo de transporte. Reco-
nocido este rasgo basico del proceso de industria-
lizacion de las ultimas décadas, resultaran insufi-
cientes el analisis y las recomendaciones en mate-
ria de sustitucién de importacion y promocion de
las exportaciones que no incorporen la evolucién
temporal de las transformaciones y las politicas
adoptadas en estas ramas que tienen importancia
estratégica tanto desde el punto de vista de la

transformacién productiva, como del dinamis-
mo en el mercado internacional y de las tenden-
cias de incorporacién de progreso técnico.
Para ilustrar el efecto combinado de los dis-
tintos aspectos sefialados, es interesante recurrir
nuevamente al caso de Corea. Si se considera el
periodo 1955-1973, en su conjunto, el incremen-
to de las exportaciones aparece como el motor
del crecimiento de la produccién local, acompa-
flado en segundo lugar de la expansion de la
demanda interna y, seguido del aporte de la sus-
titucién de importaciones, marginal pero positi-
vo. Al descomponer el anilisis en tres subperio-
dos se obtiene una aproximaciéon mejor de la
realidad, pero con indicaciones distintas para
efectos de la interpretacion: en el periodo 1955-
1963 el crecimiento del mercado interno, refor-
zado por la sustitucién de importaciones, dieron
cuenta de casi el 90% del crecimiento de la pro-
duccioén industrial; en el periodo 1963-1970 el
mercado interno continué impulsando el creci-
miento seguido ahora del incremento de las ex-
portaciones y aparece un proceso negativo de
sustituciéon de importaciones. Solo en el tramo
final 1970-1973, en que culmino el proceso ante-
rior, el incremento de las exportaciones se con-
virtié en el motor del crecimiento, seguido del
crecimiento del mercado interno y de una susti-
tucion de importaciones negativa para el conjun-
to de la economia. Si a esta descomposicion tem-
poral se suma la dimension sectorial, se obtienen
nuevas indicaciones importantes para la inter-
pretacion de este proceso de industrializacion.
Aunque la sustitucion de importaciones tuvo ca-
racter negativo para el conjunto de la economia
en el perfodo 1966-1970, en 14 de las 25 ramas
productivas se profundizé el proceso de sustitu-
cién de importaciones. Sin embargo, hay algo
aun mds importante, cual es que el esfuerzo prin-
cipal de sustitucién de importaciones se concen-
tré en ramas que son estratégicas desde los tres
puntos de vista mencionados anteriormente: la
petroquimica, la siderdrgica y la produccion de
equipo de transporte. En estas dos ultimas, la
sustitucion de importaciones contribuyé mas que
las exportaciones al incremento de la produccion
industrial. En el perfodo siguiente (1970-1975),
continué con menos intensidad el esfuerzo de
sustitucion de importaciones en las ramas petro-
quimica y siderirgica y se acentud en minerales
no metalicos y productos metilicos, inicidndose
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un esfuerzo importante de la sustituciéon de im-
portaciones de bienes de capital. En el caso de la
maquinaria no eléctrica, que es bien de capital
propiamente dicho, la contribucion de la sustitu-
cién de importaciones fue similar al incremento
de las exportaciones vy, §umadas, representaron
aproximadamente el 80% de la contribucién del
incremento de la demanda interna al aumento
de la produccién industrial.

Si se contrastan las imdgenes obtenidas del
analisis agregado sin distincion de los periodos
en que se modifican las politicas industriales, con
las indicaciones que proporciona el andlisis tem-
poral y sectorialmente desagregado, queda de
manifiesto hasta qué punto las simplificaciones
en el andlisis pueden introducir distorsiones en
las recomendaciones. La situacion se torna atin
mas grave si el caso en cuestion constituye el
argumento basico para construir un paradigma
susceptible de aplicacién universal.

De lo expuesto se infiere que el uso de la
sustituciéon de importaciones como instrumento
de industrializacién no es privativo ni especifico
de América Latina. Mas bien ha sido el expedien-
te basico que utilizaron las economias hoy dia
maduras para construir su proceso de industria-
lizacién (con la excepcion obvia del Reino Unido
a fines del siglo xvii1 y a comienzos del siglo xix,
que no tenfa de donde importar manufacturas) y
lo propio se aplica para una economia de indus-
trializacioén tardia y de presencia mas dindmica
en el mercado internacional como el Japon. Aun
en el caso de algunos paises del sudeste asidtico,
como Corea, el uso conjunto de la sustituciéon
selectiva de importaciones y el fomento de las
exportaciones, es hoy dia un hecho validadoenla
practica. Lo que es especifico de América Latina
es la modalidad particular, marcada por la au-
sencia de creacion, usada en el proceso de susti-
tucién de importaciones. Entre los rasgos en que
la industrializacién de América Latina muestra
especificamente diferencias notorias con la de los
paises de industrializacion madura y la de los de
industrializacion tardia del sudeste asidtico, cabe
mencionar los siguientes: el nivel elevado e indis-
criminado de proteccion otorgada que, conjun-
tamente con las politicas cambiarias, favorecié
tasas de rentabilidad mds altas en el mercado
interno, con diferencias notables y permanentes,
que en el internacional; el tipo de sectores a los
que se dirigi6 la proteccion; los agentes que fue-

ron portadores del crecimiento industrial; la ato-
mizacién de la estructura productiva; la repro-
duccién acritica de un patrén de consumo que no
resulté funcional para las necesidades de la re-
gion y las potencialidades existentes en ella; la
asimetria entre el desarrollo industrial y el agri-
cola, que favorecio la permanencia y, en algunos
paises la acentuacion del fenémeno de heteroge-
neidad estructural, particularmente en lo que
toca a la produccién de alimentos bésicos para el
consumo interno; la base energética no funcional
utilizada; el rezago relativo del sector de bienes
de capital; la deformacién parcial de la interme-
diacion financiera hacia el corto plazo; y la insufi-
clente gravitacién del empresario nacional en los
sectores industriales mas dindmicos.

Esta enumeraci6n, incompleta y esquemati-
ca, sugiere que el resultado de la industrializa-
cion de América Latina debe evaluarse conside-
rando una amplia gama de factores econémicos,
sociales, politicos y culturales, que en conjunto
explicarfan la gestacion de esta modalidad de
crecimiento muy particular. Al parecer, puede
afirmarse que el rasgo basico de la industrializa-
cién de economias maduras de hoy y también de
las del sudeste asiatico, que realizaron el proceso
tardiamente, reside menos en la utilizacién de
determinados instrumentos de politica—que, en
general, se reproducen en Ameérica Latina, aun-
que con ponderaciones distintas— que en el ca-
racter articulado de esas sociedades, resultado de
procesos histdricos que se caracterizan en el am-
bito politico por un liderazgo claro, aceptado y
reconocido por el resto de la sociedad. Si bien ese
liderazgo, cuyo origen, naturaleza, sectores so-
ciales portadores, y modalidades institucionales
para su ejercicio, varian segun los sistemas politi-
cos vy los distintos periodos no estaba exento de
conflictos e incluso de quiebres institucionales,
favorecia la definicion y relativa estabilidad de
opciones estratégicas de largo plazo.

Dichas opciones, unidas a la existencia, en el
plano social, de normas minimas de solidaridad
—que suponian para los sectores que ejercian el
liderazgo asumir ciertas responsabilidades res-
pecto de los sectores sociales subordinados, aso-
ciados al sentido de pertenencia a la entidad na-
cional— contribufan a difundir la perspectiva de
que se iria superando paulatinamente la inequi-
tativa situacion inicial. Esta evolucién se proyec-
taba, en el &mbito econdémico, en una vinculacién
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entre Estado y sociedad, con modalidades que
obviamente variaban con los sistemas, historias y
periodos y que favorecian la aceptaciéon de un
orden en cuyo marco se generaba un proceso
paulatino de integracién cultural y aprendizaje
tecnologico que viabilizaba el objetivo nacional
de fortalecer la gravitacion relativa de cada uno
de esos paises en el concierto econémico interna-
cional,

Un rasgo bdsico en la determinacién de las
posibilidades de competencia internacional de
esos procesos de desarrollo en soctedades articu-
ladas con un liderazgo, la construccién paulatina
de consenso, normas minimas de solidaridad y la
articulacion entre Estado y sociedad, era precisa-
mente la existencia del “nicleo endégeno de di-
namizacion tecnologica” definido anteriormente
que aseguraba la continuidad del proceso de asi-
milacién, aprendizaje, adaptacion e innovacién
funcional para atender las necesidades y aprove-
char las potencialidades internas. Ese “nicleo
endégeno de dinamizacién tecnolédgica” orienta-
ba la sustitucién de importaciones y explicaba su
avance simultineo, acompanada de un proceso
paulatino de generacién de exportaciones
apoyado en un proceso sistemitico de aprendi-
zaje.

En los paises dotados de algunos recursos
naturales abundantes, aunque los mercados in-
ternos fuesen reducidos, el aprendizaje suponia
agregar valor intelectual que permitia alcanzar
niveles de excelencia en el dmbito de las técnicas
de fabricacién y de los equipos necesarios para
explotar y elaborar esos recursos, asf como en-
contrar NUEevos usos para estos recursos natura-
les y nuevos disefos asociados a su aprovecha-
miento. Esta es la situacion, por ¢jemplo, de los
paises nérdicos que tienen importante gravita-
cién en el comercio internacional de manufactu-
ras, tecnolégicamente vinculadas a la dotacién de
recursos naturales. La ventaja comparativa,
construida con el aporte creador interno, apro-
vechando los recursos naturales en mercados re-
ducidos, es la expresion practica de la existencia
en esos paises del elemento que se ha definido
como “nucleo endégeno de dinamizacién tecno-
légica” que sirve de eje capaz de viabilizar el
proposito nacional de sobrevivir y aumentar su
gravitacion relativa en el contexto internacional;
lo propio se observa en paises que carecian de
recursos naturales.

Es el caso de paises como el Japén y su anti-
gua colonia, Corea, en los que la carencia relativa
de recursos naturales constituia precisamente el
tactor movilizador principal del proceso de inno-
vacion necesario para compensar esa insuficien-
cia mediante la capacidad de competir interna-
cionalmente en la fase de procesamiento y la
fabricacion. Se trataba de afrontar el desafio de
sobrevivir y defender su existencia como entida-
des nacionales; en esos paises, el proceso de mo-
dernizacion de la agricultura con diferencias de
intensidad y ritmo, precedi6 y luego acompano al
proceso de industrializacién igual que en los pai-
ses nordicos y en los que impulsaron la primeray
la segunda revolucién industrial, el Reino Unido
y los Estados Unidos. En este segundo grupo de
paises, que siguieron la ruta de la modernizaciéon
impulsada desde abajo, la gravitacion relativa del
mercado respecto al Estado fue mayor que en el
primer grupo. En los casos del Japén, cuya in-
dustrializacién fue tardia, y de Corea, en que fue
ain mas tardia, el Estado desempeni6 una fun-
cién determinante en la articulacion y moderni-
zacion impulsada desde arriba de la actividad de
los distintos agentes y sectores, que resultaba
funcional para este proposito nacional trascen-
dente de sobrevivir y elevar el nivel de vida de la
poblacién, reforzado, en ambos casos, por moti-
vaciones geopoliticas evidentes. La exportacién
inicial de manufacturas livianas cumplia, igual
que la proteccion, un propésito de aprendizaje
que permitirfa evolucionar paulatinamente hacia
productos manufacturados que hacen uso inten-
sivo de tecnologia y de capital, pero, en esa evolu-
cién, el factor determinante fue el esfuerzo de
asociacion, aprendizaje, adaptacién y posterior-
mente innovacion, factores fundamentales para
competir en el ambito internacional, elemento
determinante de la sobrevivencia nacional.

La presencia de esos paises en los mercados
internacionales se explica en gran medida por la
mayor prioridad que le otorgaron al proceso de
aprendizaje y de construccién de la infraestruc-
tura tecnologica, asi como a su vinculacién con el
sector productivo, y por la politica sistemdtica de
apoyo a la pequefia y mediana empresa vincula-
da organicamente con las empresas lideres. Uno
de los requisitos basicos de todas esas experien-
cias fue la subordinacion, al interés nacional, de
los intereses particulares de los sectores sociales
que ejercian el liderazgo, lo cual contribuyé a que
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el resto de la sociedad percibiera que si bien al
comienzo la situacién en materia de remunera-
ciones y distribucién del ingreso era inequitativa
en comparacién con la de América Latina, cabia
esperar que, al amparo de esa conduccién no

exenta de coercién pero audaz, austera y que se
consideraba identificada con el interés nacional,
la evolucién posterior de la economia y de la
sociedad tendiese paulatinamente a neutrali-
zarla.

IV

Estrategias de industrializacién
y el curioso dilema Estado o mercado

La intermediacién financiera, que sin duda ha
tenido modalidades institucionales diferentes en
Alemania occidental, el Japon y Corea, tiene en
comun, sin embargo, en esos casos el haber esta-
do sistematicamente al servicio de una politica
decidida de industrializaciéon e innovacién que
busca aumentar las posibilidades de competencia
internacional. Ese rasgo comiin parece tener mds
importancia que las diferencias en cuanto al ca-
récter publico o privado o a la modalidad practi-
ca de vinculacion entre el sector financiero y el
sector industrial; en un caso la industrializacién
fue conducida por un sector financiero compro-
metido con la industrializacién y el largo plazo;
en otros ese sector desempenid la funcién de ser-
vicio de apoyo del liderazgo ejercido desde los
propios grupos industriales. En el caso de Corea,
hasta comienzos de los afios ochenta, era una
funcién casi exclusivamente publica de apoyo y
canalizacién preferente de recursos subvencio-
nados al objetivo estratégico de apoyar el creci-
miento y el aprendizaje tecnolégico de los grupos
privados nacionales que impulsaban la industria-
lizacién de ese pais. Como ejemplo de la preemi-
nencia de la inversion respecto del consumo cabe
citar que, hasta 1981, los televisores en colores
que ese pais fabricaba y exportaba, no se vendian
internamente para evitar que mermase la tasa de
ahorro de las familias.

Lo expuesto sobre la vinculacién entre la
intermediacién financiera, el Estado y el proceso
de industrializacién, constituye una ilustracién
particular de las salvedades que deben tenerse en
cuenta respecto de las recomendaciones taxati-
vas de la funcién paradigmética del mercado. En
efecto, su funcién ha sido importante en aquellas

experiencias historicas en que la modernizacién
impulsada desde abajo generé formas de organi-
zacion social caracterizadas por una relativa si-
metria del acceso al poder econémico y politico y
que culminé en instituciones democraticas com-
patibles con la alternancia politica que se base en
la existencia de un elevado grado de consenso
respecto de los méritos del sistema vigente. En los
casos de industrializacién tardia, la gravitacion
del Estado en el proceso de desarrollo ha sido
decisiva y sobre eso hay mucho escrito. Es intere-
sante destacar que en aquellos casos, entre los
cuales figuran algunos paises europeos y el Ja-
pon, en que las instituciones democriticas fue-
ron implantadas después de la segunda guerra
mundial, la alternancia politica aiin no constituye
una préactica establecida.

Cuando en las sociedades que se caracterizan
por la asimetria en el acceso al conocimiento, a la
informacién y al poder econémico y politico, se
intenta imponerla desde arriba o sobre la base de
consideraciones doctrinarias en que se da el pa-
pel central al mercado+y una funcién subsidiaria
al Estado, se generan dindmicas de concentra-
cion y especulacion. Estas tienen consecuencias
desestabilizadoras que, paraddjicamente, indu-
cen al Estado a intervenir y a ampliar su papel, e
incluso a rebasar los limites que este papel tenfa
en la fase precedente.

Las consideraciones expuestas permiten
apreciar las vinculaciones entre el Estado, el mer-
cado y las estrategias de industrializacién como
un tema respecto del cual dificilmente se pueden
formular recomendaciones taxativas en que se
haga abstraccién de las especificidades sociopoli-
ticas nacionales. La diversidad de situaciones
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dentro de América Latina es tan evidente que,
dado el nivel de abstraccién y generalidad en que
se plantea este articulo, s6lo cabe una sugerencia
metodolégica muy modesta, inspirada en lo ocu-
rrido recientemente, cual es que en lo que toca a
estimular y viabilizar tecnoldgica y financiera-
mente la insercién internacional de las empresas
nacionales, al Estado le cabe una funcién orienta-
dora y catalizadora decisiva. En lo que se refiere
especificamente al dmbito tecnolégico, podria
afirmarse que dadas las peculiaridades de la tec-
nologia, que es a la vez mercancia y servicio, y a
las reconocidas distorsiones que caracterizan el
mercado internacional en que se transa, al Esta-
do le corresponde la funciéon de orientar y articu-
lar los multiples agentes privados que participan
en el proceso de desarrollo tecnolégico en que se

basa la competencia en el plano internacional.

En cuanto a la dimension financiera, la contribu-
cion de los gobiernos de los paises de la ocpe al
proceso de ajuste en sus sistemas industrial-
tecnoidgicos constituye una indicacién ine(iul’vo-
ca que América Latina no puede ignorar.?
Salta a la vista que la capacidad de generar
exportaciones industriales refleja claramente la
‘calidad’ del proceso de industrializaciéon y que
una industrializacién capaz de penetrar en el
mercado internacional con productos manufac-
turados y permanecer en ¢l es ‘mejor’ que aquella
que no lo logra. 5in embargo, de esta afirmacion,
casi tautologica, no se infiere que el problema se
resuelva asigndndole a la promocién de exporta-
ciones una funcién casi magica para la solucién
de las carencias heredadas y acentuadas en el
periodo reciente de crisis. Aun cuando se adop-
tase el criterio de que las exportaciones indus-
triales miden, en cierto sentido, el éxito del pro-
ceso de industrializacién, el problema real (te6ri-
o y practico) que se plantea consiste en identifi-
car la combinacién de acciones, instrumentos,
politicas e instituciones, ¢n los planos macroeco-

?Un sugerente y riguroso andlisis, desde una perspectiva
neoclasica de la funcion del Estado y las limitaciones del
mercado en el desarrollo industrial y tecnolégico de los paises
semindustrializados figura en Howard y Westphal (1985).
Las indicaciones cuantitativas mas recientes sobre la contribu-
cion publica al financiamiento de las actividades de investiga-
cién y desarrollo en los paises de Ja 0CDE aparecen en OCDE
(1984).

némicos, sectoriales, regionales y aun microeco-
némicos, que puedan ir conformando paulatina-
mente sistemas productivos y marcos institucio-

‘nales que tengan capacidad de aprendizaje y de

innovar, tema muy pertinente en esta fase de
transicién de patrones industriales-tecnolégicos
a nivel internacional. Ni el azar ni el mayor o
menor conocimiento de los economistas respecti-
vos explican el nimero muy reducido de casos de
industrializacién tardia orientados hacia la ex-
portacién.

La inexistencia de un “nicleo endégeno de
dinamizacién tecnologica” en algunos paises de
la regién y su precariedad aun en los paises de
mayor tamaifio y mas avanzado grado de indus-
trializacién explican que el disefio de productos,
procesos y técnicas de fabricacion no haya sido
funcional para satisfacer las carencias y aprove-
char las potencialidades internas. Explica asimis-
mo la existencia de estructuras productivas frag-
mentadas en relacién con el tamano de los mer-
cados internos, ¢l insuficiente aprovechamiento
de los recursos naturales agricolas, forestales,
pesqueros y mineros disponibles y la inadecuada
base energética que sustento el proceso de indus-
trializacion. Este y otros factores, que se vinculan,
en ultimo término, al proceso de gestacion de las
formaciones sociales latinoamericanas y a la evo-
lucién en las ultimas décadas, sugieren que, con
algunas excepciones nacionales y periodos par-
ticulares, el proceso de industrializacién se inser-
t6 en un cuadro caracterizado por la precariedad
del consenso y el liderazgo internos, la preemi-
nencia de los intereses particulares por sobre el
interés nacional, un grado, en general elevado,
de fragmentacion social y exclusiéon econdmica
que explica el caracter frivolo de la sustitucion de
importaciones, y la escasa expresion alcanzada
por las exportaciones industriales (la relacion ex-
portaciones industriales-producciéon industrial y
exportaciones industriales-exportaciones tota-
les, es notoriamente mas baja adn en los paises
mas avanzados de la regién, como en Brasil, que
en otros paises y regiones con un grado compara-

ble de industrializacién).
Ensintesis, cuando no existe el “nacleo endo-

geno de dinamizacién tecnolégica” o cuando éste
no se encuentra suficientemente consolidado, se
genera un proceso de industrializaciéon cuyo ba-
lance de divisas es mucho mas desfavorable que
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el que podria lograrse en condiciones de igual-
dad de tamaiio, de mercado y de dotaci6n de los
distintos protagonistas, pero en que la funcién
empresarial, sea publica o privada, tiene una niti-
da valoraci6n y gravitacién. Este balance de divi-
sas mas desfavorable se origina en la incapaci-
dad relativa de la produccion local para competir
internacionalmente respecto de las importacio-
nes potenciales de los mercados externos y que,
como consecuencia del insuficiente esfuerzo
creador interno, se refleja en la utilizacion inne-
cesaria de divisas, a la cual refuerza. En la practi-
ca, con esto se consolida una estructura producti-
va que utiliza importaciones innecesarias por
concepto de disefio e informacion, lo cual se apli-
ca tanto al disefio de sistemas energéticos, de
transporte, salud, comunicacion, vivienda, edu-
cacién y alimentacion, como al de productos in-
dustriales funcionales para las condiciones loca-
les; las insuficiencias en este plano se proyectan
con gran intensidad en los siguientes aspectos: i)
los insumos, puesto que no se aprovechan las
materias primas, alimentos y recursos energéti-
cos locales; ii) las técnicas de fabricacion, en lo
que se refiere tanto al empleo inadecuado de la
mano de obra como al desaprovechamiento de
formas organizativas tradicionales que pueden
modernizarse sin desvirtuarse, y iii) los bienes de
capital tanto por la importacién de bienes que
podrian producirse localmente, como por el de-
rroche de bienes de capital inmovilizados en una
estructura productiva atomizada con elevado
grado de capacidad ociosa y por el gasto excesivo
en armamentos.

La insuficiencia de las exportaciones indus-
triales y las importaciones innecesarias son dos
caras de la misma moneda: la ausencia de crea-
ci6n, que se refuerzan mutuamente y convergen
en la explicaciéon del estrangulamiento externo.
Resulta ilusorio imaginar que una tasa de cambio
elevada, acompaiiada de instituciones especiali-
zadas en la promociéon de exportaciones y una
marcada contraccién de la demanda interna re-
suelvan por sf solas las insuficiencias menciona-
das, aunque contribuyan, obviamente, a desalen-
tar las importaciones, no necesariamente, las
prescindibles, y a estimular las exportaciones que
no requieren esfuerzo tecnolégico interno y la
liberacion de excedentes por la caida del consu-
mo interno. La racionalizacién de la estructura
productiva existente, la correccién de la asime-

tria industria-agricultura, la canalizaci6n selecti-
va de recursos financieros hacia los sectores que
actian como impulsores de la industrializacion
(que obviamente varian segun los paises), y la
articulacién del sistema educativo, de medios
masivos de comunicacién, y de la infraestructura
cientffico-tecnolégica con el sistema productivo,
constituyen algunos de los requisitos basicos para
desencadenar un proceso innovador interno ca-
paz de contribuir a la elevacion s6lida y sostentda
de la capacidad de competencia internacional,
tanto de los productos que sustituyen importa-
ciones, como de los que se destinan a las exporta-
ciones.

Los paises avanzados y los de industrializa-
cién tardia que han penetrado con buen éxito en
los mercados internacionales, han entendido cla-
ramente que la accién nacional, concertada y sos-
tenida y con proyecciones de largo plazo en el
plano tecnolégico, es un requisito basico para
construir las ventajas comparativas futuras. Cabe
citar ejemplos recientes e irrefutables y de natu-
raleza totalmente distinta en que ha existido di-
cha accién (ademas de las actuales politicas tecno-
légicas nacionales de los paises avanzados, ya
mencionados): la actual politica de Corea (Chon,
1984) en el sector de la electrénica y las politicas
de los distintos estados en Estados Unidos (Bro-
dy, 1985) que compiten por la localizacién de
empresas de alta tecnologia en sus territorios. En
ambos casos se percibe una perspectiva de largo
plazo, la presencia publica en el plano de la defi-
nicién de prioridades, la canalizacion de recursos
financieros en condiciones preferenciales, la
existencia de incentivos fiscales, de una infraes-
tructura cientifica y tecnolégica y actividades de
formacién de los recursos humanos y todo esto
en estrecha articulacién con las empresas nacio-
nales grandes, medianas y pequenas que hoy im-
pulsan el proceso o podrian hacerlo en el futuro.

La conciencia de que frente a la crisis econo-
mica y a la restriccion externa es preciso innovar
el patrén de industrializacién en un sentido com-
patible con lo expuesto, comienza a despertar en
algunos pafses de la region, por ejemplo en la
racionalizacién del sector automotor, que impul-
s6 la fase precedente de industrializacion, y cuyo
objetivo central es mejorar el balance de divisas;
la iniciacién de programas de racionalizacion en
el consumo energético, ambito en el cual la re-
gion, con excepcién del Brasil, ha mostrado gran
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inercia; el apoyo a la produccion local de alimen-
tos bésicos de consumo interno, tema que ha de
tenerse en cuenta tanto en el 4mbito de la restric-
cién externa como en el de su contribucién a
viabilizar los procesos de democratizacion; el es-
tablecimiento de esquemas de concertacién entre
el sector publico y la actividad empresarial, par-
ticularmente en la esfera del fomento de las ex-
portaciones; la disminucién de la proteccién en
paises en que predominaba una cierta inercia en
este aspecto y el aumento de la misma en aquellos
casos en que se procedié a una disminucion radi-
cal e indiscriminada y, por wltimo, en la convic-
cion generalizada de que la articulacién entre los
sistemas cientifico-tecnolégicos y la actividad
productiva son vitales para superar la restricciéon
externa. Estas acciones y convicciones consti-
tuyen indicios auspiciosos, aunque fragmenta-
rios, parciales y aun insuficientes, de que comien-
za a internalizarse la idea de que es preciso ac-
tuar, simultaneamente, en un conjunto de fren-
tes para evolucionar hacia un nuevo patrén de
industrializacién, funcional para la tarea de satis-
facer las carencias sobre la base del desarrollo
sistemadtico de las potencialidades internas, pero
que sea, al mismo tiempo, compatible con las
exigencias del mercado internacional. A ese fin,
hay que reconocer que la complejidad del desafio
trasciende tanto la propuesta de eliminar las ine-
ficiencias de la industrializacién, cuestionando su
existencia, como la que basa las esperanzas de
superacién de las ineficiencias en la perpetua-
cion del patrén industrial anterior durante las
décadas que fuese necesario, para que el caracter
tardio pierda por razones bioldgicas su vigencia.

La primera de las opciones ha demostrado empi-
ricamente sus resultados y la segunda es total-
mente inviable, aunque sélo sea por la prosaica
restriccion externa.

La dimensién educativa y el uso que se haga
de los medios de comunicacién masiva, apoyan-
dose en las técnicas mas modernas disponibles,
pueden ejercer una influencia en la actitud de los
distintos agentes sociales que participan en el
proceso econémico, cuya importancia trasciende
cada uno de los instrumentos particulares de po-
litica comercial. Este tema, que se analiza en el
parrafo correspondiente al desarrollo tecnolégi-
co, ilustra la necesidad de matizar las opciones
simples y por ende atractivas, que centran la
atencién en instrumentos particulares de la poli-
ticacc  .cial. La percepcion que el conjunto de
la socieuad tenga de la vocacion nacional de quie-
nes ejercen el liderazgo, la valorizacion social de
la innovaci6n y de la funcién empresarial en un
sentido amplio, constituyen factores determi-
nantes para que las condiciones econémicamente
dificiles que vivira la mayor parte de la poblacién
latinoamericana en las préximas décadas sean
aceptadas como una trayectoria legitima, condu-
cente a una perspectiva futura mas favorable.
Cualesquiera que hayan sido las condiciones ini-
ciales de distribucién del ingreso en los distintos
paises de América Latina, el elemento determi-
nante es ¢l logro de modalidades de concertacién
social que legitimen los liderazgos, de suerte que
en este periodo de penurias econémicas pueda
evitarse que la fragmentacion se acentie y se
llegue, en ciertos casos, a poner en tela de juicio la
supervivencia de los Estados nacionales.

\Y%

Sobre el supuesto liderazgo emergente
del sector servicios

1. Ocaso industrial o complementacion

Se ha extendido la idea de que estd ocurriendo
un transito desde una eraimpulsada por el sector
industrial hacia un futuro en que ese papel co-
rresponderia a los servicios, completdndose asila

secuencia agricultura-industria-servicios. Esta
idea se apoya en dos observaciones simples, y por
lo mismo seductoras: el aumento de los ingresos
genera una demanda més que proporcional de
servicios; y como el aumento del empleo en el
sector servicios es asi mayor que el del empleo
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total, una proporcion creciente de la ocupacion
se localiza en las actividades de servicios.

A partir de esta idea se han formulado en los
paises de América Latina recomendaciones de
politica que han llevado a favorecer el desmante-
lamiento de la planta industrial para acelerar el
advenimiento de la nueva era. Sin embargo, cabe
hacer al respecto varias observaciones que, en
conjunto, alteran la imagen lineal de una secuen-
cia temporal agricultura-industria-servicios, y al-
gunas de ellas se sefialan esquematicamente a
continuacién. El incremento de una proporcion
elevada de los servicios se explica por las trans-
formaciones que experimenta el sector manufac-
turero con el aumento del ingreso, la intensifica-
cién de la competencia internacional, y la expan-
sion del sector publico. Los servicios generados
por estas transformaciones mantienen una estre-
cha vinculacién técnica con el sector industrial,
respecto del cual entran en relaciones de comple-
mentacién y no de sustitucién, como podria des-
prenderse de la formulacién original.

Algunas de las transformaciones del sector
industrial que originan la expansion de determi-
nados servicios son:

i) La expansién del consumo de bienes dura-
deros, automoéviles y electrodomeésticos, llevaala
expansion de los servicios de financiamiento, co-
mercializacién, mantenimiento y publicidad, y
las ocupaciones generadas en esas actividades
rapidamente superan las requeridas en la fase de
produccién,

ii) El descenso de la tasa de rentabilidad en el
sector industrial, que se inicia a fines del decenio
de 1960 explica la canalizacién de recursos hacia
aquellos servicios asociados con las llamadas “em-
presas de papel” (paper entrepreneurialism) con el
consiguiente crecimiento de los sectores de inter-
mediacion comercial, financiera, asesorfa legal y
bienes raices. La recuperacion de la tasa de renta-
bilidad tenderia a modificar las proporciones ob-
servadas durante el periodo de crisis.

iii) El cambio de enfoque de la competencia
de los precios a la diferenciacién de productos
estimula los servicios de publicidad y comerciali-
zacién.

iv} El progreso técnico en el sector industrial
lleva a reducir la jornada de trabajo, y ésta exige
cada vez menos esfuerzo fisico, tanto en el lugar
de trabajo como en la actividad doméstica. Au-
menta en consecuencia la demanda de servicios

de esparcimiento, los que incorporan, por lo de-
mas, el consumo de bienes y equipos de tipo
industrial (televisores, atiles deportivos, instala-
ciones turisticas, etc.).” El liderazgo de los Esta-
dos Unidos en la “industria” del esparcimiento
constituye un factor de vital importancia para
evaluar su insercién futura en la economia inter-
nacional.

v) La intensificacion de la competencia a ni-
vel nacional e internacional estimula la especiali-
zacion de las actividades productivas de bienes y
de aquellos servicios previamente incorporados
en las empresas, los que se convierten en activida-
des empresariales independientes: servicios de
computacién, empresas de ingenieria, gestion de
actividades financieras, etc.

vi) La internacionalizacion de la actividad in-
dustrial fomenta la internacionalizacién de las
actividades de servicio conexas, lo que explica
que sean precisamente aquellos paises con la
mayor actividad de servicios en el exterior los
mas entusiastas impulsores de la liberaciéon del
comercio internacional de servicios.

vii) La expansion sistemdtica del sector publi-
co en las economias industrializadas, resultante
de un proceso complejo en que se combinan re-
querimientos de legitimacion y acumulacion pro-

‘pios de la industrializacién y la urbanizacion, ge-

nera, por una parte, la expansién de determina-
dos servicios publicos como educacién y salud;
por otra, a través de la creciente regulacién, lleva
auna reaccion empresarial que se traduce en una
amplia variedad de servicios de asesoramiento
que apoyan a las empresas en su vinculacién con
el Estado.

De lo anterior se desprende que no existe
una relacion magica entre aumento del ingreso y
demanda de servicios; en cambio, hay una trans-
formacién econ6émica y social en que se modifica,
simultaneamente el sector industrial y una varie-
dad de servicios que con él se vinculan con rela-
ciones diferentes, pero que apuntan hacia la
complementariedad (Stanbaek y otros, 1982,
p. 40).

3Se estima que la jornada de trabajo anual por hombre a
comienzos del siglo era de 140 000 horas, y que en la actuali-
dad probablemente se haya reducido a 72 000 horas por afio
(Tsuru, 1983).
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2. Incidencia en el empleo

Una proporcién mayoritaria del incremento del
empleo en el sector de los servicios se localiza en
actividades con nivel de productividad bajo y
estacionario: comercio minorista, salud y educa-
cién. En estas actividades, el nivel de precios se ha
elevado con rapidez mucho mayor que en las
actividades industriales. Se han constituido asi en
una fuente de presién inflacionaria no despre-
ciable y en un factor que explica parcialmente el
menor ritmo de crecimiento de la productividad
global.

En el caso del sector salud, mencionado co-
mo uno de los ejemplos mas destacados de la
relacién entre el incremento de los ingresos y la
demanda de servicios, el ritmo de crecimiento de
los precios ha sido tan elevado (particularmente
en los Estados Unidos, pero también en otros
paises industrializados) que se esta generando
una creciente conciencia de la necesidad impe-
riosa de introducir modificaciones instituciona-
les y de regulacién que permitan elevar la pro-
ductividad y contener el alza.

En términos generales, puede decirse que en
las actividades de servicios de productividad baja
y estacionaria se asiste a la fase inicial de una
industrializacion, es decir, a la introduccién de la
légica industrial, con la presencia consiguiente
de equipos y procesos productivos de inspiracion
industrial. Esto puede verse claramente en la
comercializacion, la salud y la capacitacion, e in-
cluso en actividades tan terciarias como las pelu-
querias y las clinicas de atencién psiquidtrica
(Druker, 1984).

En la medida en que continte la industriali-
zacion de los servicios de baja productividad con
una contribucién creciente de la informatica, el
aporte de estas actividades al incremento del em-
pleo tenderi a reducirse. Los servicios de pro-
ductividad alta y creciente, como comunicacio-
nes, servicios financieros o comercio mayorista,
se caracterizan por su elevado grado de indus-
trializacién, con una ocupacién mucho menor y
que crece a un ritmo menor que la de los servicios
de baja productividad.

3. Lideraxgo de las comunicaciones

Desde el punto de vista de la oferta, el factor
explicativo basico de la llamada revolucién de la

informatica es el rapido avance tecnologico regis-
trado en el decenio de 1970 en las esferas de la
microelectrénica, de las telecomunicaciones y de
la compytacion; esto explica la gran caida de los
costos de transmision, procesamiento, almacena-
miento y reproduccion de informacién. Es decir,
es el progreso técnico generado en algunas ra-
mas del sector industrial lo que permite sustentar
la consigna simple y seductora de que en el futu-
ro la informacién reemplazara al capital y al tra-
bajo como factores bisicos de produccion. No es
casualidad que sea el sector de las comunicacio-
nes, €l mas industrializado de los servicios, el que
parece asumir el liderazgo en la transformacion
que experimenta la estructura productiva de bie-
nes y servicios en su conjunto. En efecto, en lo
que toca a los atributos de liderazgo, —ritmos de
crecimiento de la produccion, del empleo, de la
productividad, del nivel de productividad y de la
disminucién de precios relativos— el tnico sec-
tor productivo que presenta niveles més favora-
bles que el conjunto de la economia, en esos cinco
indicadores simultaneamente, es el sector de co-
municaciones.

En el sector manufacturero, comparten esa
situacién de privilegio del sector de comunicacio-
nes, las actividades en que se fortalece el compo-
nente fisico (hardware) de las llamadas tecnolo-
gias de informacion, la microelectrénica, la
computacion y las telecomunicaciones. Si se tra-
tase de identificar el sector que se perfila como de
mayor impulso, éste se ubicaria en el punto en
que se vinculan aquellos sectores industriales
productores de los equipos de tecnologias de la
informaciéon y las actividades de servicios que
transmiten, procesan y difunden la informacién.
A partir de estos sectores, el cambio técnico en
curso se difunde, con diferentes ritmos y modali-
dades, al conjunto de las actividades productoras
de bienes y de servicios. Se trata del liderazgo de
lo que podria denominarse el sistema informati-
co, el que incluye una combinacién simbiotica de
componentes fisicos y componentes légicos (soft-
ware).

4. Insercion internacional y competitividad
industrial

Las posibilidades de competencia internacional
de los paises y su perspectiva de insercién a largo
plazo en la economia mundial contintian estando



INDUSTRIALIZACION, ARTICULACION Y CRECIMIENTO / Divisién conjunta ceparlunino de Desarrollo Industrial

65

determinadas, fundamentalmente, por la efi-
ciencia de los respectivos sectores industriales,
generadores del progreso técnico que se difunde
al resto de las actividades e influye en sus niveles
de productividad. En un periodo recesivo, un
pais puede enfrentar el problema del desempleo
ampliando los servicios no-expuestos a la compe-
tencia internacional, opcién de la que América
Latina posee abundante experiencia; sin embar-
go, a mediano y largo plazo, el problema de la
insercién internacional contintia determinado
por la capacidad de competencia de la industria y
de los servicios industrializados vinculados a ella.

De lo anterior se desprende la importancia

de incorporar al anilisis de mediano y largo pla-
zo sobre la nueva industrializaci6n, las transfor-
maciones en curso al interior del sector indus-
trial, la creciente complementaci6n entre el sec-
tor industrial y de servicios, la tendencia a la
industrializacién de actividades previamente cla-
sificadas como terciarias, la aparicién de un lide-
razgo del sistema informatico con sus componen-
tes fisicos y logicos articulados en torno al eje de
las comunicaciones, y la consiguiente importan-
cia de la competitividad del sector manufacture-
ro para determinar el grado y la forma de la
insercion de América Latina en la economia in-
ternacional.

VI

Reflexiones finales

De lo anterior, se desprende que al analizar la
actual crisis financiera de los paises de América
Latina es imprescindible tomar en considera-
cién, ademas de los factores externos ya mencio-
nados, los aspectos estructurales de la estrategia
seguida hasta este momento. La fragilidad de la
situacion externa est4 intimamente ligada a este
patrén industrial: el precario liderazgo ejercido
por la industria automotriz, unido a la carencia
de bienes de capital y al rezago en su produccion,
la relacion asimétrica entre la industria y la agri-
cultura, y la falta de funcionalidad de la base
energética, explican fundamentalmente la vul-
nerabilidad ante causas externas y, por consi-
guiente, el endeudamiento externo. Para supe-
rar esta vulnerabilidad es condicién indispensa-
ble la transformaci6én de este patrén industrial,
asi como de sus articulaciones con el sector agri-
cola y los recursos ambientales, con la base ener-
gética, con los mecanismos de intermediacién
financiera en que se ha apoyado, con los distintos
componentes del sector de los servicios, sobre
todo los sociales (salud, educacién, habitacién) y
con las comunicaciones.

En general, en lugar de una imagen fiel pero
cronolégicamente desfasada de la industrializa-
cién de los pafses avanzados, se encuentra una
reproduccién trunca y deformada de esa fuente
de inspiracién, que al menos parcialmente no
resulta funcional para suplir las carencias de una

proporcién elevada de la poblacion y, que al mis-
mo tiempo es incapaz de desarrollar sus poten-
cialidades creadoras y aprovechar plenamente
los abundantes recursos naturales disponibles.
Pareceria evidente que la propuesta neoliberal,
que aborda las precariedades de la industrializa-
cién cuestionando su existencia y retrotrayéndo-
se a esquemas pretéritos de la division internacio-
nal del trabajo con arreglo a los cuales los paises
de América Latina aparecerian resignados a la
opaca y poco trascendente funcién de exporta-
dores de recursos naturales, no resuelve las ca-
rencias sociales acumuladas.

La asignacion de prioridad estratégica al de-
sarrollo de las exportaciones industriales y a la
racionalizacién de la estructura productiva here-
dada, requisito para viabilizar el objetivo anterior
—temas respecto a los cuales existe consenso—
debe llevarse hasta sus ultimas consecuencias y
tener conciencia de que se emprende una tarea
de dimensién nacional, que trasciende con creces
el 4mbito de la politica comercial e, incluso, el
plano de la economia. Se trata de emprender un
nuevo estilo de desarrollo que favorezca tanto la
articulacion hacia dentro, como la elevacién de la
competitividad respecto al exterior. La experien-
cia internacional sugiere que no sélo no se trata
de opciones polares antagonicas, sino de requisi-
tos que se refuerzan mutuamente,
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Inflacién
y politicas de
estabilizacion

Danzel Heymann+

La inflacion, aun a ritmos moderados, no es inocua,
pues a ella se asocian generalmente movimientos erra-
ticos en el nivel y la estructura de los precios. Sin
embargo, si se mantiene dentro de ciertos limites, la
economia es capaz de encontrar modos de adaptarse y
la actividad puede desenvolverse sin incertidumbres
excesivas,

El problema cambia de caracter en situaciones de
altainflacién, como las que han afectado a varios paises
en los ultimos afios. En esos casos, la actividad econé-
mica sufre grandes perturbaciones. El sector pablico y
los agentes privados reducen el horizonte temporal de
sus decisiones; las autoridades se ven apremiadas por
la dificultad de administrar una economfa casi impre-
visible, mientras que el publico dedica grandes esfuer-
zos para protegerse o sacar provecho de los cambios de
precios. Al generalizar las conductas especulativas, au-
menta la probabilidad de que las acciones sean incon-
sistentes entre sf; los bruscos movimientos de precios
también contribuyen a agudizar los conflictos sociales.
Las economfas sujetas a esa turbulencia tienen serios
problemas para encarar los temas del crecimiento. Por
ello, controlar la inflacién parece un requisito paraque
el sistema econdmico funcione en forma razonable-
mente eficaz.

Pocas cuestiones han sido tan discutidas, desde
perspectivas tedricas y practicas, como la inflacion. Sin
embargo la controversia persiste. Este articulo se pro-
pone comentar estos debates, sefialando algunos de los
problemas destacados en el andlisis de las causas y
- consecuencias de la inflacién y en el disefio de politicas
de estabilizacién. En la parte final se examina breve-
mente un caso particular de politicas de estabilizacion:
el Plan Austral aplicado en la Argentina desde media-
dos de 1985.

*Funcionario de la Oficina de cepat en Buenos Aires. El
autor agradece los comentatios de A. Fracchia, R. Frenkel, R.
Lavagna y F. de Santibifiez; los errores y opiniones contenidos
en el trabajo son de responsabilidad del autor.

I

El debate sobre
las causas
de la inflacién

1. El planteamiento del problema

El origen de la inflacién ha dado lugar a muchas
polémicas.! En parte, ello se debe a que la pre-
gunta misma es ambigua. En una situacion infla-
cionaria se elevan simultdineamente, aunque no
siempre al mismo ritmo, las distintas categorias
de precios, los salarios, el tipo de cambio, y los
agregados monetarios. ¢De donde provienen las
alzas del nivel general de precios? La pregunta
puede referirse a cuestiones analiticamente muy
distintas: a los determinantes inmediatos de los
precios (es decir, en la terminologia econométri-
ca, a una ecuacién del modelo en forma estructu-
ral); o bien, a las causas de Gltima instancia de la
inflacion (o sea, a una forma reducida, en que
solo aparecerian variables ex6genas).?

En cuanto al primer punto, no hay en la
actualidad una teoria bien establecida sobre la
formacion de los precios: tanto los modelos de
equilibrio como los que postulan margenes fijos
sobre los costos reflejan s6lo imperfectamente la
complejidad de la operacion de los mercados. La
cuestion no es s6lo académica, porque ese desco-
nocimiento impide determinar con precisiéon con
qué rapidez y en qué magnitud se trasladaran
aumentos de costos a los precios en distintas cir-
cunstancias, o cudl sera la reaccién de los precios

'Hay varios estudios ampliamente difundidos que pre-
sentan un panorama del estado de la teorfa en distintos mo-
mentos (Bronfrenbrenner y Holzman, 1963; Laidler y Par-
kin, 1975; Lipsey, 1981; Frisch, 1983). Una comparacién de
estos trabajos muestra claramente la diversidad de los enfo-
ques, asf como los cambios que se han producido con el
tiempo en la teorfa.

2L.a distincién aparece en Addison, Burton y Torrance
(1980). En los modelos aplicados no siempre resulta evidente
el cardcter de la ecuacion de precios. Por ejemplo, una ecua-
cion que relacione los precios con el salario, el tipo de cambio
y la cantidad de dinero no pertenece en principio a fa forma
estructural (porque dificilmente influye directamente en fas
decisiones de precios; la masa monetaria actuars en todo caso
a través de su efecto sobre la demanda global o las expectati-
vas) ni a ta forma reducida (porque no parece que todas las
variables independientes puedan tratarse como exégenas).
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ante cambios de la demanda. De ahi que merez-
can ciertas dudas las hip6tesis sobre la inflacién
que dependan de supuestos muy estrictos sobre
los mecanismos de formacion de precios.

De cualquier modo, las decisiones sobre pre-
cios dependen no sélo de variables directamente
observables sino también de las conjeturas que se
hagan los agentes sobre la conducta de los demas.
Esto implica que los precios variaran de un modo
tanto mas ordenado cuanto mejor definidas es-
tén las previsiones de los individuos. También
parece que la respuesta de los precios a un esti-
mulo dado dependera de las percepciones y ex-
pectativas de los que fijen esos precios. En par-
ticular, el patrén de ajuste de precios variara
segun cémo estime el publico que se determina la
politica econémica.

Esto no implica que todos los individuos ten-
gan iguales percepciones, ni que éstas coincidan
con la “verdadera” forma de actuar de las autori-
dades o de los demads agentes. En realidad, una
de las caracteristicas de las inflaciones intensas
pareciera ser la incoherencia de las expectativas.
En ese caso, también las conductas de fijacién de
precios serian dificiles de describir en forma sis-
tematica. Si éstas varian con el régimen inflacio-
nario, probablemente no sea necesario contar
con una explicacién precisa de los cambios de
precios en un régimen dado para analizar la tran-
sicién a otro (porque el cambio mismo harfa va-
riar los comportamientos). Por ejemplo, al consi-
derar las politicas de estabilizacién, parecerfa
menos importante tener una idea del modo en
que se fijan los precios en la inflacién que sobre
las conductas que se registran una vez iniciadas
las politicas. Por supuesto, queda el problema de
reconocer cudndo se ha producido efectivamen-
te un cambio de régimen.

La funcién de reaccion de las autoridades
debe asimismo tenerse en cuenta al analizar los
determinantes de uiltima instancia de la inflacién,
porque, dependiendo de ella, ciertas variables
podrian ser consideradas exdégenas, mientras
que otras (incluidos algunos instrumentos de po-
litica) se determinarian como resultado de aqué-
llas. Pero el concepto de lo exdgeno es ambiguo,
ya que depende del extremo a que se quiera
llevar la explicacién: por ejemplo, en los modelos
monetarios se suele tratar la cantidad de dinero
como un dato, pero en general, es probable que
la politica monetaria respondera {(de modo tal

vez distinto a lo largo del tiempo) a la situacion
fiscal, al nivel de actividad, etc.; a su vez, se pue-
de tratar de explicar los cambios de esas varia-
bles como respuesta a otras influencias (econ6mi-
cas y extraeconomicas) y asi sucesivamente. Se
corren dos riesgos simétricos: por un lado, el de
postular explicaciones simplistas (cuando se su-
pone por ejemplo que ciertos instrumentos pue-
den variarse a voluntad, siendo que no es el caso)
¥, por otro, llevar la discusién hasta un punto en
que no pueden hacerse ya afirmaciones media-
namente precisas.

Se trata, por ultimo, de una cuestiéon de crite-
rio. Pero, como la inflacién puede en principio
originarse de diversas maneras, y tiene en cada
caso distintas consecuencias, €s necesario consi-
derar el proceso que origina los aumentos de
precios. Se puede ilustrar este argumento con un
ejemplo que tiene poco que ver con las inflacio-
nes observadas en la practica, pero que, precisa-
mente por ello, sirve como elemento de contraste
con las teorias en debate.

Supodngase una economia con las siguientes
particularidades. Hay un precio patrén, fijado
arbitrariamente en cada periodo; es indiferente
para el ejercicio que la determinacién de este
precio esté en manos del sector publico o de
algtn agente (o grupo) del sector privado. Cada
vez que varia el precio patrén, los individuos
reciben una transferencia de dinero que eleva
sus tenencias de activos monetarios en la misma
proporcion (k) que el precio patrén.’® Las deudas
del sector publico, si las hay, y los precios contro-
lados por el gobierno se modifican también pro-
porcionalmente. En ultima instancia, cuando
cambia el precio del producto patrén se produce
una suerte de reforma monetaria; es probable
que los agentes privados adviertan que, si todos
los precios se multiplican en la proporcién £, los
mercados se encontrardn en la misma situacién
real que antes del cambio. Por otra parte, tampo-
co los contratos prexistentes se veran afectados

*El ejemplo (que se inspira en Leijonhufvud, 1983 b)
supone una politica explicita de dinero pasivo. Las conclusio-
nes serfan exactamente iguales si la iniciativa proviniera de la
autoridad monetaria. Notese, por otro lado, que con las hipo-
tesis del ejemplo no hay un impuesto inflacionario sobre las
existencias de dinero y, por lo tanto, la demanda de saldos
reales no tiene por qué depender de las variaciones esperadas
en el precio patrén.
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si (como es razonable hacerlo en este caso) los
individuos pactan los pagos futuros con una clau-
sula de indizacion. Es decir, aunque el nivel gene-
ral de precios (determinado por el precio patrén)
evolucione en forma erratica, con una tendencia
ascendente mds o menos pronunciada, la infla-
cién tendrfa un efecto neutro en la practica. Por
otro lado, si la inflacién tuviera estas caracteristi-
cas, serfa facil de eliminar: bastaria con fijar el
precio del producto patrén de una vez y para
siempre. (Se dejan de lado las variaciones de
precios nominales debidas a cambios en el precio
relativo del bien patrén. A los efectos meramente
ilustrativos de este ejemplo, esto no distorsiona
demasiado el argumento.) Dado que ningtn gru-
po de agentes se beneficia o perjudica conelloy
que los precios presumiblemente se ajustarian de
inmediato al precio patrén fijo, la medida no
causaria resistencias ni perturbaciones.

Este ejemplo elemental cumple un propésito
negativo: mostrar cudn estrictas son las condicio-
nes en las cuales la inflacién tiene una causa bien
definida y consecuencias inocuas. En efecto, enel
ejercicio se postula que:

1) La politica monetaria esta extremadamen-
te restringida, ya que se limita a incrementar la
oferta de dinero, de modo perfectamente anun-
ciado, en la misma proporcidon que el precio del
producto patrén.

it) La politica fiscal también esta sujeta a una
importante restriccion: no tiene acceso al finan-
ciamiento monetario excepto para hacer transfe-
rencias proporcionales a las tenencias de dinero.
En otras palabras, no puede haber déficit finan-
ciado con emisién mas que a raiz de esas transfe-
rencias.

iil) Los precios regulados por el gobierno (ta-
rifas de servicios pablicos, tipo de cambio) deben
experimentar los mismos saltos que los demds
precios.

iv) Los trabajadores y las firmas conocen
exactamente el funcionamiento del sistema, ajus-
tan su conducta a ese conocimiento y confian en
que los demas agentes actuaran del mismo modo.
Esto implica, en particular, que ha habido un
aprendizaje previo, que ha llevado al ajuste de las
decisiones sobre precios y de los modos de defi-
nir contratos.

v) Dados estos supuestos, el origen de las
variaciones de precios puede encontrarse, sin
mucha ambigiiedad, en el precio del bien patrén.

Sin embargo, esta inflacién no tiene una motiva-
cién precisa: el responsable de fijar el precio de
referencia en un momento dado no tiene un
interés definido en que ese precio tenga tal o cual
valor.

Ninguna de estas condiciones se cumple en
los hechos. Las inflaciones parecen responder a
un complicado juego de accién y reaccion entre
la politica econémica y las distintas partes del
sector privado, que no puede representagse de
un modo sencillo y bien definido como en el
ejercicio anterior. De cualquier modo, para tra-
tar de entender ese juego, y el aumento persis-
tente de los precios que resulta de él, es necesario
introducir supuestos simplificadores. Se han
propuesto varias clases de hipdtesis generales so-
bre el origen de la inflacién, que difieren en
cuanto a los mecanismos de formacién de precios
y a la direcciéon de la causalidad que postulan
entre precios, salarios y dinero.

2. Las teorias monetario-fiscales

Segun el concepto méds tradicional, “la inflacién
es siempre y en todo lugar un fenémeno moneta-
rio” (Friedman, 1968). El monetarismo actual
difiere del antiguo esquema de la teorfa cuantita-
tiva simple y de los modelos de inflacién de de-
manda (en los cuales la inflacién se asociaba con
estados cercanos a la plena utilizacion de la capa-
cidad): la teoria no postula una relacién necesa-
riamente estrecha, periodo a periodo, entre di-
nero y precios, dado que admite diversos adelan-
tos 0 rezagos, y también racionaliza situaciones
de aceleracién de los precios con caidas simulta-
neas en la actividad. Pero estos efectos se explica-
rian, en todo caso, como resultado de los cambios
en la oferta monetaria. El monetarismo es, por
un lado, una posicién metodolégica: el nivel de
precios se analiza a través de la oferta y de la
demanda de dinero. Por otro lado, el monetaris-
mo tradicional considera la masa monetaria co-
mo una variable exégena, que regula la demanda
global? y, a través de ésta, el producto fisico y los
precios.”

*Salvo indicacién en contrario, los términos “demanda
global”, “demanda agregada” o “demanda de bienes” desig-
nan aqui una variable que define la posicién de una curva de
demanda (es decir, se refieren a la funcién que determina la
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En el modelo simple mis tipico, la demanda
de dinero se expresa como una funcién estable
del ingreso nominal y la tasa de interés que, a su
vez, se iguala a la suma de la tasa de interés real
(que se supone aproximadamente constante) y la
inflacion esperada. Se postula una funcién de
oferta global, que vincula el producto con los
precios corrientes y los precios esperados.® Estos
dependen de la evolucion de la cantidad de dine-
ro 0, en todo caso, de la trayectoria pasada de los
precios.” El producto y el nivel general de precios
en el periodo corriente se determinan entonces
simultaneamente a partir del valor presente y del
valor esperado de la oferta monetaria.®

La teoria tiene dos componentes: la asocia-
cién entre dinero y precios, por un lado, y la
hipétesis del cardcter exégeno de la masa mone-
taria, por otro. Con respecto al primer punto,
puede distinguirse entre los modelos monetarios
de economia cerrada y los de economia abierta.
En los esquemas de economia cerrada, los pre-
cios responden a las condiciones de los mercados
internos que, a su vez, serian gobernados, en
conjunto, por la cantidad de dinero. Los modelos
de economia abierta (Frenkel y Johnson, 1976 y
1978) parten de la ley de un solo precio para los
bienes comerciables: el arbitraje entre compras o
ventas en el pafs y en el exterior haria que los

relacién entre precios y cantidades globales). Esta es asimila-
ble aproximadamente al ingreso nominal. Un aumento de la
demanda global, definida de este modo, es compatible con
una variacion de cualquier signo en las cantidades produ-
cidas.

SEl analisis convencional se puede extender para incluir
regimenes monetarios en los que la masa monetaria es varia-
ble endégena. Un caso seria el del modelo monetario de
economfas abiertas con tipo de cambio fijo, que se comenta
mas adelante.

%Véase Friedman (1974), Lucas (1973 y 1981). Cagan
(1956) sustituye la curva de oferta por el supuesto de que las
cantidades producidas son constantes.

"La diferencia en cuantc a los supuestos de formacién
de expectativas entre los autores que aceptan la interpreta-
cion monetaria de la inflacion se refleja en actitudes distintas
con respecto a las politicas de estabilizacién. Para los propdsi-
tos de la presente discusion, esa diferencia no es esencial.

¥El modelo monetario reconoce que las variaciones ex6-
genas en la oferta de bienes (causadas, por ejemplo, por
cambios aleatorios en la produccién primaria) pueden afectar
el nivel de precios. Sin embargo, también se hace una distin-
cion entre cambios de una sola vez en los precios y su eleva-
cion persistente; esta tltima tendria un origen monetario.

precios se rijan por los precios internacionales y
el tipo de cambio (una vez descontados los efectos
de los impuestos al comercio exterior). En la hi-
potesis mas simple, el nivel de precios se determi-
na directamente por la condicién de la paridad
del poder adquisitivo; en general, se reconoce
que el tipo de cambio real puede variar debido a
los cambios en el precio relativo entre los bienes
comerciables y los no comerciables. Cuanto mas
abierta sea la economia (en el sentido de que es
mayor la participacién de los bienes comerciali-
zables), mas estrecha seria la vinculacién entre los
precios internos y el tipo de cambio. La forma en
que se asocian dinero y precios dependeria del
régimen para los pagos internacionales. Con un
tipo de cambio flotante, la masa monetaria actua-
ria sobre los precios (a través de su efecto sobre el
valor de las divisas en dinero local) mientras que
con un tipo de cambio fijo (cuando rige la pari-
dad del poder adquisitivo), la causalidad, mo-
mento a momento, seria la inversa.” Pero sea que
el tipo de cambio flote o se maneje como un
instrumento de politica econoémica, la tendencia
de los precios estaria determinada por la crea-
cién monetaria de origen interno.'?

Hay posiciones distintas segtin los autores en
cuanto al supuesto caracter exégeno de la masa
monetaria (o del crédito interno, si se parte de un
esquema de economia abierta). Para algunos, las
autoridades monetarias pueden regular el volu-
men de sus activos internos. Otros, por oposi-
cién, indican que esa capacidad es reducida: aun-
que exista una estrecha relacién entre dinero y
precios, no es la politica monetaria, sino la fiscal,
la que determinaria la tasa de inflacién. Estos
autores sefalan que el financiamiento del gobier-

“Los autores no estdn de acuerdo sobre la capacidad que
se le asigna al Banco Central para esterilizar los flujos de
reserva, es decir, para controlar la masa monetaria a corto
plazo con tipos de cambio fijos (Darby, 1980).

13 conexién entre crédito interno y precios serfa mas
indirecta con un tipo de cambio fijo, especialmente si hay
gran movilidad de capitales, porque las variaciones de reser-
vas internacionales compensarfan las de los activos internos
del Banco Central, de modo que éstos tendrian escaso efecto
sobre la masa monetaria y los precios. Sin embargo, los made-
los monetarios destacan que esta independencia es limitada; a
la larga, el tipo de cambio debe variar al mismo ritmo que el
crédito interno (porque, si no, los flujos de reservas se volve-
rian insosteniblemente grandes), de manera que éste regula
el valor medio de la tasa de inflacién (Rodriguez, 1979)
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no limita la autonomia de la politica monetaria: el
déficit del sector publico puede cubrirse transito-
riamente con colocacién de deuda, pero, si no se
generan fondos para servir esa deuda, ala postre
debera recurrirse a su monetizacién. Es decir, el
déficit fiscal repercute sobre la masa monetaria,
cuyo aumento determina el de los precios.'!
Recientemente, el analisis de la determina-
cién de la cantidad de dinero se ha extendido
para tratar de representar la interaccién entre la
conducta de las autoridades monetarias por un
lado, y el publico u otras partes del gobierno, por
otro. Un ejemplo de estos modelos seria el
siguiente.'? La economia est4 representada por
una curva de Phillips ampliada con expectativas:
si la demanda global (que depende sélo de la
cantidad de dinero) crece a la velocidad prevista,
los precios se ajustan en igual proporcion, y el
producto permanece en su valor de equilibrio;
los aumentos inesperados en la demanda dan
lugar transitoriamente a una mayor actividad,
mientras que los precios responden menos que
proporcionalmente a la variacion del gasto. Los
individuos lo saben e incorporan ese dato a sus
expectativas de precios; también estan informa-
dos acerca del comportamiento de la autoridad
econdémica. Esta actiia dando preferencia a los
estados de baja inflacién y producto elevado. Por
debajo de una determinada tasa de inflacién, las
autoridades estidn dispuestas a aumentar la de-
manda si ello implica una mayor actividad; mas
alla de ese punto consideran aceptable una caida

"'Véase Sargent y Wallace (1981); para el caso argenti-
no: Cavallo y Pena (1983). En el argumento original, no hay
necesariamente una vinculacion periodo a perfodo entre dé-
ficit y precios: no son las necesidades de financiamiento tran-
sitorias sino las permanentes las que causarfan inflacién. La
posicion fiscalista se expresa a veces como el supuesto de que
los precios crecen proporcionalmente a la deuda pablica en
sentido amplio (es decir, incluidos tanto el dinero como otros
activos que devengan intereses). Con ello se pasa por alto la
posibilidad de cambios en la demanda de activos y se supone
que una operacion de mercado abierto (que sustituye una
forma de deuda por otra) serfa irrelevante, lo cual no resulta
obvio,

!2Fn el caso mencionado en el texto (que surge de los
modelos de Thompson (1981) y Barro y Gordon (1983) ) el
juego se plantea entre el Banco Central y el conjunto del
sector privado. También se han propuesto modelos que bus-
can describir la interaccién entre el Banco Central y los asala-
riados (Gale, 1981; Horn y Persson, 1984) o las autoridades
fiscales (Tabellini, 1985).

del producto, a fin de frenar los precios. Hay
entonces un equilibrio en el que la tasa de infla-
cién se ubica en ese valor critico, porque cual-
quier otro estado serfa inestable: si, por ejemplo,
el alza de los precios fuera menor que ese valor, el
publico esperaria que el gobierno tratara de ele-
var la demanda global, y ajustaria sus expectati-
vas consecuentemente. Sélo en el valor critico de
la tasa de inflacién carecen el gobierno y el publi-
co de incentivos para cambiar su conducta.

Se observa que, en este modelo, la tasa de
inflacién estd definida, en ultima instancia, por
las preferencias de las autoridades (una de las
debilidades de esta clase de modelos es que no
determinan cémo se llega a esas preferencias, y
c6mo acaban por ser conocidas del publico), y los
parametros de la economia, particularmente, la
elasticidad cantidades-precios a corto plazo. Es
decir, que si bien se mantiene la hipétesis de una
asociacion relativamente simple entre dinero y
precios, se busca una explicacién endégena de
los cambios en la oferta monetaria, de manera
que la causa de la inflacion se identifica con los
determinantes de aquélla.

Los modelos de este tipo tienen un claro
interés, porque muestran c6mo la tasa de infla-
cién depende de la naturaleza de las respuestas
que la evolucién de la economia provoca en las
autoridades y a la inversa. También se despren-
den de ellos conclusiones ttiles para la discusién
de politicas de estabilizacién: en buena medida,
un cambio sostenido en la tasa de inflacién puede
verse como una modificacién del juego que defi-
ne los aumentos de precios. Por contraste, esos
modelos demuestran también la complejidad del
andlisis, incluso cuando se parte de supuestos
muy definidos de comportamiento. Al basarse en
juegos relativamente simples e imponer las con-
diciones de equilibrio y expectativas racionales,
los modelos probablemente den una interpreta-
cién demasiado sistematica del proceso inflacio-
nario. Tanto desde el punto de vista del estudio
de la causalidad como desde aquel de la descrip-
cion de los mecanismos de formacién de precios,
los esquemas monetarios y fiscales dejan proble-
mas sin resolver.

De hecho, la asociacién entre dinero y pre-
cios parece dificil de reducir a una férmula senci-
lla. En cierto modo, los modelos monetarios no
ofrecen una explicacion independiente para los
precios: éstos se deducirian como residuo a par-
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tir de la oferta monetaria y de los demds determi-
nantes de la demanda de dinero. Hay implicita
una secuencia de efectos, entre los cambios de la
cantidad de dinero y los de los precios, pasando
por la demanda global y las expectativas que el
publico se forma de ésta, que no se describe con
precision. En primer lugar, el concepto mismo
de dinero no estd definido con exactitud: hay
una variedad de activos, cada uno de los cuales
tiene su propio rendimiento y sus propias carac-
teristicas de riesgo, mayor o menor facilidad de
transferencia, etc. En principio, la oferta de cada
uno de estos activos influye sobre la demanda de
los demds y sobre la demanda de bienes, a través
de cambios en su retorno explicito y en los servi-
cios de liquidez que ofrece. Por lo tanto, los de-
terminantes financieros de la demanda global
consistirian en un vector de activos mas que en
un agregado tnico.'® De hecho, pareceria que la
relacién entre el ingreso nominal y la cantidad de
dinero no puede representarse en general como
una funcién simple de la tasa de interés.'* Ade-
mas, como se reconoce generalmente, la disposi-
cién del publico a mantener dinero depende de
predicciones que, si no se adhieren literalmente a
la teoria monetaria con expectativas racionales,
pueden ser una fuente auténoma de cambios en
la demanda de bienes para un M dado. Por otro
lado, parece evidente que los choques reales pue-
den afectar el gasto. En resumen, la relacion
entre dinero y demanda no es automadtica.

Por otra parte, subsiste el problema, sin res-
puesta definida, de la reaccién de los precios ante
cambios presentes o previstos en el gasto. En el
modelo monetario tipico de equilibrio, la ecua-
cién entre oferta y demanda de dinero se combi-
na con una curva de oferta agregada, segun la
cual el producto responde a cambios inesperados
en el gasto.'® Esto implica la adopcién de hipote-

1¥Tobin (1974), en su comentario a Friedman, ha insisti-
do en la no neutralidad del dinero debido a la existencia de
diversos activos en la cartera del publico.

14E] desarrollo de modelos de demanda de dinero de
ajuste parcial (Chow, 1966) o con la hip6tesis de amortigua-
cién de choques (Carr y Darby, 1981), en los cuales la deman-
da de saldos reales se aproxima sélo gradualmente a la que
resulta de las cldsicas funciones de demanda, revela indirecta-
mente las dificultades de vincular perfodo a periodo los movi-
mientos de la masa monetaria y de la demanda global.

*Dicho de otro modo, los precios observados en un

sis muy categoricas, tanto sobre la formacién de
expectativas como sobre la operacién de los mer-
cados. Desde este tltimo punto de vista, a menu-
do queda poco en claro si el efecto de lademanda
sobre los precios se daria directamente o a través
del precio de los factores de produccién. Por otro
lado, la hipotesis de flexibilidad de precios (suje-
ta a la informacion sobre el estado corriente de la
economia) plantea algunos interrogantes. Mu-
chos intercambios parecen tener un caracter con-
tractual (explicito o no), que implica reacciones
lentas de los precios a los cambios en la demanda.
Estas rigideces probablemente no sean mecani-
cas, sino que dependerian de las condiciones de
la economia y de las conjeturas que los agentes se
formen de ellas. Atin no estan bien estudiadas las
reglas de decisién que resultarian en la fijacién
de los precios; sin embargo, el supuesto de equili-
brio resulta tan poco razonable como el de infle-
xibilidad completa.!®

Pareceria, entonces, que un andlisis pura-
mente monetario no contesta la pregunta sobre
la causa de la inflacién y dificilmente da cuenta
de los movimientos de los precios de un periodo a
otro. Sin embargo, como el crecimiento de la

periodo son iguales a los precios esperados (o a la estimacién
del nivel general de precios que se formulan en el momento
los individuos, con informacion incompleta) mas una correc-
cién que depende de la desviacion. del producto fisico de su
valor ‘normal’. Son posibles otras hipétesis de formacion de
precios compatibles con una causalidad dinero-precios; en
particular, ésta se concilia con supuestos de margen fijo sobre
costos. Alchian y Allen (1964) presentan un analisis de este
tipo, segiin el cual un aumento del gasto actda primero sobre
los precios de los recursos productivos con oferta relativa-
mente ineldstica, lo que repercute sobre los precios de los
demds bienes y servicios, Este modelo, sin embargo, deja
bastante en el aire la explicacién de como se determinan los
precios de los factores.

'8Este andlisis es vilido en principio para los modelos de
economia cerrada. Sin embargo, en el caso de las economfas
abiertas, tampoco parecerfa estar muy demostrada la hipote-
sis de la paridad del poder adquisitivo no sélo porque existen
bienes no comerciables, sino porque la ley de un sole precio
no se aplica estrictamente a muchos bienes que participan en
el comercio (Machinea, 1983). Por lo tanto, ahf también es
preciso emplear hip6tesis de comportamiento sobre la deter-
minacion de los precios internos. Los modelos de equilibrio
corrientes hacen depender el nivel general de los precios det
tipo de cambio y del gasto global (por su efecto sobre los
mercados de bienes no comerciables); caben pues observacio-
nes similares a las formuladas para los esquemas de equilibrio
en economias cerradas.
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masa monetaria es un hecho tipico de las inflacio-
nes, cualquier teoria deberia tener en cuenta el
aspecto monetario del fenémeno. Por otro lado,
st la autoridad econ6mica se reserva la atribucion
de emitir activos que no devengan intereses, toda
inflacion acompanada por aumentos en la canti-
dad de dinero tendra un componente fiscal.'” Es
decir, una descripcién completa de la inflacion
exige considerar por qué se percibe y en qué for-
ma se utiliza el impuesto inflacionario. Esto
apunta casi necesariamente hacia cuestiones de
tipo social y politico: superados ciertos limites, el
financiamiento a través de emision indica que el
gobierno se ve forzado a utilizar un método poco
ordenado para resolver la discrepancia entre su
capacidad de obtener recursos y las presiones
que determinan su gasto. Reciprocamente, para
que haya una reduccién sostenida en la tasa de
inflacién es necesario que el sector publico re-
nuncie en algin momento a Earte del crédito que
obtiene del Banco Central:'® esto implica pérdi-
das para ciertos grupos, a cambio de ganancias
para aquellos mas afectados por el impuesto in-
flacionario.

17Esto es valido aunque la inflacién tenga un origen real.
Considérese por ejemplo un sistema con tipo de cambio fijo
(para simplificar se supone que los precios externos de los
~ bienes comercializables estdn también dados), donde €l pro-
greso técnico es mayor en las industrias vinculadas con el
mercado externo que en las de bienes no comerciables (Au-
krust, 1977). El precio relativo de los bienes no comerciables
aumenta con el iempo; esto implica de por sf una tendencia al
alza del nivel general de los precios. La demanda de dinero
también crece. Si el Banco Central no modifica el crédito al
gobierno, acumula activos contra el resto del mundo o contra
el sector privado interno, lo que puede interpretarse como
una utilizacion del impuesto inflacionario para aumentar los
activos netos del sector publico. Si en algin momento el sector
ptiblico decide utilizar estos fondos, tendri un poder de gasto
que no es contrapartida de la percepcion de impuestos.

%La reduccién del déficit financiado con emisién no
tiene necesariamente que ser simultinea con la caida en la
tasa de inflacion, porque al reducirse la tasa de elevacién de
los precios presumiblemente aumentara la demanda de dine-
ro. El argumento del texto ignora la posibilidad (concebible
teéricamente) de que la inflacién se haya ubicado por encima
de la que maximiza el impuesto inflacionario; es decir, que el
alza de los precios sea tal que un incremento adicional de la
tasa de inflacion produzca una caida mds que proporcional de
las tenencias de saldos reales. No parece que esta posibilidad
tenga importancia practica, salvo quiza en el caso de las hipe-
rinflaciones.

3. Los esquemas de pugna distributiva

Segun las teorias monetarias o fiscales, la infla-
cién resulta en dltima instancia de aumentos en
el gasto nominal inducidos por la politica econo-
mica. Otra explicacion asocia la inflacién con al-
zas persistentes en los costos de produccion. Esta
relacion se puede entender, en primer lugar, con
referencia al modo en que se fijan los precios: la
teoria se identificarfa, entonces, con el supuesto
de que los precios de los bienes se determinan
directamente a partir de los precios de los facto-
res. Pero, aunque es claro que hay una estrecha
asociacién entre costos y precios, esto no define
todavia la causa de la inflacién: falta explicar
cémo se establecen esos costos y cudl es el conjun-
to de variables exogenas que determina el siste-
ma de precios. :

En los modelos de pugna distributiva, los
precios se establecen como resultado de un con-
flicto social (Kalecki, 1943; Aujac, 1954; Jackson
y Turner, 1975; Moore, 1979). La competencia
entre grupos sociales se manifiesta en la politica
fiscal. Como se menciond, la existencia de déficit
elevados y persistentes podria considerarse en
general como reflejo de la dificultad de conciliar
las demandas de gasto puablico con la resistencia a
la tributacién. Los esquemas que se comentan
aqui enfocan otro aspecto de la cuestién distribu-
tiva. Resulta evidente que los cambios de precios
relativos tienen efectos distributivos: los oferen-
tes de un bien, o recurso productivo, se benefi-
cian si su precio de venta aumenta con respecto a
los demas (y las cantidades vendidas no se redu-
cen excesivamente). En el analisis tradicional de
equilibrio, los precios (y la distribucién consi-
guiente) surgen de la operacion de los mercados,
en condiciones de competencia. Segiin otras teo-
rias, algunos precios basicos, como el salario, se
determinan como resultado de la accién de gru-
pos sociales. Los intentos de los diversos grupos
por mejorar sus ingresos reales darfan lugar a
aumentos de costos y precios (ya que cada grupo
solo tiene influencia sobre su precio); en algunos
periodos se adelantarian los salarios y en otros los
precios de las diversas categorias de bienes, se-
gun el poder relativo de trabajadores o empresa-
rios.'? La secuencia de acciones y reacciones de

"En el caso argentino, se distinguen tradicionalmente
tres grandes grupos (trabajadores, empresarios urbanos, em-
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estos grupos traeria aparejada la inflacion. Esta,
en otros términos, resultarfa de un juego colecti-
vo en que se determinan salarios y margenes
sobre costos, sin que se alcance un equilibrio. Los
precios se elevardn tanto mas rapidamente cuan-
to mds intensa sea la pugna, es decir, si los grupos
tratan simultineamente de obtener grandes
mejoras en sus ingresos reales.?’ Por otro lado, si
hay mecanismos de indizacién (definidos institu-
cionalmente o aplicados como reglas implicitas),
la variacién de precios de un periodo se traslada-
rfa a perfodos posteriores: una agudizacion de la
pugna distributiva produciria no sélo un creci-
miento acelerado de los precios sino un aumento
persistente de la inflacion.

Para completar el esquema habria que defi-
nir el comportamiento de la politica monetaria.
Dado el supuesto de que precios y salarios res-
ponden principalmente a los costos y a conside-
raciones distributivas, la pugna colocaria a las
autoridades ante un dificil dilema. Una restric-
cién de la demanda actuarfa sobre las cantidades
producidas y s6lo muy lentamente sobre los pre-
cios. Precios y salarios pueden responder a ex-
pectativas, pero éstas no se basarian en los anun-
cios sobre politica monetaria como en los esque-
mas de equilibrio con expectativas racionales.
Asi, cuando se produce un alza de precios, las
opciones para el gobierno serian, o bien convali-
dar el alza expandiendo la demanda global, o
bien aceptar una caida de la actividad. Desde la
perspectiva de estos modelos, la politica moneta-
ria es generalmente endégena: el nivel de precios

“es “decidido” por grupos o individuos privados y
el gobierno ajusta (aunque no necesariamente en

presarios agropecuarios) que, en distintas alianzas segin el
momento, definirian las caracteristicas de la pugna. Confor-
me a estos estudios, en la capacidad de negociacion de los
grupos y en la configuracion de los precios influirfa particu-
larmente la situaciéon de los pagos externos. Véase entre
otros, Ferrer (1963); Brodersohn (1974); Canitrot (1975);
Mallon y Sourrouille (1975)..

200 bien cuando hay presiones para lograr un aumento
de los precios relativos de algunos productos de precio flexi-
ble, que generan resistencias a la caida del ingreso real de los
grupos afectados. Segtn este esquema, por otro lado, el go-
bierno podria también iniciar o acelerar la pugna sectorial
aplicando politicas dirigidas a aumentar el valor real de los
precios que controla.

forma inmediata) su conducta a ese dato.?! Es
decir, las teorias de la pugna distributiva se aso-
cian con una hipétesis sobre el régimen de politi-
ca econdémica segin la cual el gobierno actiia
como seguidor del sector privado, por oposicién
a las hipétesis monetarias y fiscales que postulan
un liderazgo por parte de las autoridades.

Las hipétesis resumidas anteriormente po-
nen de manifiesto el aspecto distributivo de las
variaciones de precios y salarios, que queda ocul-
to en los modelos de equilibrio. Destacan tam-
bién las limitaciones de los analisis tradicionales
para la descripcion de las relaciones entre firmas
y trabajadores: en la produccién se generan cua-
sirrentas, cuya distribucion es materia de rega-
teo, especialmente cuando se consideran cortos
horizontes temporales. De cualquier manera, a
menudo los modelos de la pugna distributiva
dejan sin aclarar las hipétesis de comportamien-
to que explicarian la conducta de grupos e indivi-
duos (Hirschman, 1985). Ello plantea algunos
interrogantes. Aunque los salarios nominales se
establezcan para un grupo de empresas (o parala
economia en su conjunto), cada firma determina
en principio sus precios en forma individual: los
salarios reales no resultan entonces de una nego-
ciacion colectiva. ¢Como se fijan las estrategias de
las partes cuando se convienen los salarios y ¢6-
mo se establecen los precios una vez que los cos-
tos estdan dados? En todo caso, parece tratarse de
un juego complicado, en que los participantes
deben actuar a base de conjeturas sobre acciones
probables de los demas agentes y de la politica
econdmica, con un conocimiento poco preciso
sobre el resultado final. Dada la complejidad del
problema, es probable que se adopten reglas de
comportamiento que no incorporen toda la in-
formacién potencialmente disponible (porque
esa informacién no es necesariamente confiable
y porque es dificil efectuar inferencias a partir de
los datos).?? Pero se sigue planteando la pregun-

*!La cantidad de dinero podrfa también variar con una
respuesta endogena del déficit fiscal a los precios debido a la
existencia de rezagos en la percepcion de impuestos (Olivera,
1967; Dutton, 1971; Tanzi, 1977; Canavese, 1985). En este
caso, un aumento de una sola vez en los precios podria dar
lugar a una aceleracién persistente en el crecimiento de la
oferta monetaria.

220kun (1981) discute los problemas asociados con la
formacién de precios e intenta racionalizar la existencia de
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ta sobre cuan mecanicamente se aplicaran reglas
como el traslado de costos a precios o el ajuste de
salarios basado en la inflacién pasada, y como se
ajustaran esas reglas ante cambios bruscos de las
circunstancias, producidas, por ejemplo, por una
modificaciéon en el régimen de politica econé-
mica.*?

La impresion que se desprende de la hipéte-
sis de la espiral de precios y salarios es la de una
economia que no alcanza a definir un conjunto
mads o menos estable de precios relativos: si un
grupo busca mejorar su situacién relativa, su ac-
cién es neutralizada después de algin tiempo
por la reaccién de otros precios, de modo que la
sucesion de movidas no tiene un resultado bien
definido. Una pregunta inmediata es cdmo surge
la inconsistencia en el sistema de precios.** Una
primera posibilidad aparece si algtin grupo in-
tenta sacar partido de rezagos en el ajuste de los
precios para obtener una mejora transitoria de
su ingreso real; a plazos cortos, las demandas son
relativamente ineldsticas y, aunque la accion de
ese grupo sea contrarrestada en algiin momento
por el alza de otros precios, de cualquier modo
puede haber una ganancia potencial. Esta con-
ducta exige varias condiciones: una accion coor-
dinada (mas fiacilmente sostenible en plazos cor-
tos), la ausencia de reacciones adelantadas por
parte de los demas agentes y una respuesta no
muy intensa de las cantidades demandadas. Esto
ultimo parece tanto mas probable cuanto mas
erritico sea el movimiento del conjunto de los
precios. De ahi que en circunstancias de inestabi-
lidad ya manifiesta se pueda esperar una mayor
frecuencia de aumentos de precios de este tipo.

Una segunda forma de pugna distributiva se
produciria cuando precios y salarios se estable-
cen con la expectativa de mejoras relativas per-
manentes, que luego se ve desmentida. Asf ocu-

rigideces. Frenkel (1984 a) argumenta que los salarios res-
ponden a condiciones institucionales y que estando dadas
esas condiciones la indizacién resultante de la inflacién pasa-
da es un régimen que evita a las partes un trabajo excesivo de
obtencion y procesamiento de informacion,

*Frenkel (1983) sefiala que el margen sobre costos que
aplican las empresas no permanecerfa fijo ante tales cambios.

#*Esto se refiere al caso en que se supone que la pugna
distributiva inicia la aceleracion de los precios, Conviene dis-
tinguir este caso del que resulta de las reacciones defensivas
que se producen cuando salarios y precios varian para adap-
tarse a una inflacién ya desatada.

rriria, por ejemplo, cuando el salario real previs-
to por los trabajadores resulta incompatible con
la politica de margenes de las empresas. La bus-
queda de un sistema factible de precios relativos
puede dar lugar a aumentos sucesivos de salarios
y precios. En una situacién de esta clase, la pugna
seria sintoma no s6lo de una tensién social, sino
también de un desequilibrio econ6mico. Esas in-
congruencias parecen mas probables cuando al-
gun hecho ex6geno perturba los precios relativos
o contrae el ingreso real. Los salarios reales exigi-
dos y los margenes sobre costos dependen presu-
miblemente de las estimaciones hechas a base de
valores normales, sostenibles de acuerdo con la
experiencia. Aunque se reconozca que ha habido
un cambio que disminuye el ingreso global, sus
consecuencias sobre los precios y las remunera-
ciones de grupos particulares pueden no ser faci-
les de establecer de antemano. No hay garantia
de que los ingresos esperados equivalgan al in-
greso potencial. Los intentos por mantener pre-
cios relativos que fueron normales en el pasado
pueden hacer subir las magnitudes nominales
mas de lo ordinario. En otras palabras, el apren-
dizaje que lleva a un nuevo sistema de precios se
daria con la aparicion efectiva de excesos de ofer-
ta o demanda en los mercados e implicaria una
elevacién de los precios en su conjunto.

En todo caso, aunque la pugna distributiva
pueda ser una fuente auténoma de alzas de pre-
cios, es evidente que ese mecanismo inflaciona-
rio funcionara con tanta mayor intensidad cuan-
to mas flexible sea la politica econémica. Si bien
es cierto que la existencia de conflictos distributi-
vos agudos dificulta la regulacién de la demanda
nominal, no lo es menos que una politica pura-
mente pasiva tiene un claro sesgo inflacionario.
Al fijar sus precios, cada individuo o grupo ten-
dra en cuenta que, si los demds. determinan una
mayor tasa de inflacion, la demanda creceri en
consecuencia. La aceleracion de algunos precios,
o la amenaza de que ésta ocurra dar4 lugar en-
tonces a reacciones de los demads precios. Por lo
tanto, es probable que la inflacién se acelere. El
limite se alcanzaria cuando el aumento de precios
adquiera un ritmo que las autoridades no estén
dispuestas a convalidar. De ahi resultaria que la
politica econémica no puede evitar la disyuntiva
implicita; debe haber un punto en el que se re-
nunciara a mantener incondicionalmente la acti-
vidad a fin de evitar mayores alzas de precios.



76

REVISTA DE LA CEPAL N° 28 / Abril de 1986

4. Los modelos de inflacién estructural

La denominacién ‘estructural’ es ambigua. Tan-
to los mecanismos de formacion de precios, como
los estimulos que en ultima instancia actian so-
bre ellos, dependen de las caracteristicas especifi-
cas de la economia, de su composicién social y del
modo en que se determina la politica econémica.
Un déficit fiscal elevado y persistente, por e¢jem-
plo, puede sin duda atribuirse a causas estructu-
rales, si asi se llama al conjunto de presiones que
lo originan. Las hip6tesis de inflacion estructu-
ral, sin embargo, se refieren a una clase especitfi-
ca de modelos, con supuestos bastante bien defi-
nidos sobre el origen no monetario de ia infla-
ciéon (Sunkel, 1958; Prebisch, 1961; Seers, 1963 y
1964; Ruggles, 1964; Olivera, 1964; Frisch,
1983, cap. 5).

Segun el enfoque de la pugna distributiva, la
inflaciéon es sintoma de un desajuste en la deter-
minacion de los precios relativos. En cambio, pa-
ra algunos modelos la inflacién puede interpre-
tarse como un mecanismo que facilita el estable-
cimiento de los precios relativos de equilibrio
cuando varian las ofertas y demandas sectoriales,
Si los precios nominales son inflexibles a la
baja,?® es imposible alcanzar un equilibrio man-
teniendo fijo el nivel general de precios: no hay
fuerzas que tiendan a eliminar el exceso de oferta
de aquellos bienes cuyo precio relativo deberia
disminuir. En cambio, si la demanda global au-
menta al menos hasta el punto en que los precios
nominales de esos bienes permanecen fijos (lo
cual implica que suben los demds precios) se pue-
de sortear la restricciéon planteada por la rigidez.
Es decir, cuando se producen cambios en la tec-
nologia, en las preferencias, etc., que requeririan
una modificacion de los precios relativos ésta
ocurre sin perturbaciones solo si no se fuerza una
caida de algunos precios nominales. Si las autori-
dades adoptan una politica de mantener el volu-
men de produccién, el resultado es una variacion
ascendente del conjunto de los precios. La infla-
cién seria tanto mds intensa cuanto mas frecuen-
tes y amplios sean los corrimientos intersectoria-

28A menudo se distingue entre los bienes de acuerdo
con el grado de flexibilidad de su precio a los excesos de
demanda. En algunos casos la respuesta serfa relativamente
rapida, en otros ocurrirfa muy lenta (Hicks, 1974).

les y cuanto mas ineldsticas sean ofertas y deman-
das; esto depende de la estructura de la econo-
mia. Desde esta perspectiva, entonces, la cadena
de causalidad irfa desde la variaciéon de los pre-
cios relativos —debida a factores reales—, a la
inflacién, a través de un régimen de politica pasi-
va, que permite el deslizamiento de los precios
para facilitar la transicién desde un conjunto de
precios y cantidades a otro.

Fstas teorfas sefialan que algunos aumentos
generalizados de los precios no provienen nece-
sariamente de variaciones globales de oferta y
demanda sino que pueden también originarse en
desplazamientos entre sectores. Aunque el argu-
mento se basa en una teorfa muy esquematica
sobre la formacién de precios (y la rigidez de los
precios nominales a la baja parece perder impor-
tancia a medida que sube la inflacién) es evidente
que en muchos mercados las respuestas equili-
brantes de los precios ocurren solo lentamente.
Para ciertos bienes, la reaccién inicial a un exceso
de oferta es una reduccién de las cantidades pro-
ducidas, mientras que para otros (como los pro-
ductos agropecuarios) hay ajustes de precios mas
pronunciados. Por lo tanto, es probable que un
aumento en los precios relativos del segundo
grupo de articulos se traduzca en un alza del
nivel general de precios nominales; estos aumen-
tos pueden transmitirse en el tiempo si hay me-
canismo de difusiéon (como reglas de indizacién o
cambios inducidos en el déficit fiscal) o bien si la
perspectiva de una menor actividad lleva a las
autoridades a convalidar las alzas.

En los planteamientos iniciales de la hipéte-
sis de inflacién estructural se destacaba la inelas-
ticidad de la oferta agropecuaria, que se atribuia
a rigideces tecnologicas e institucionales y a la
inflexibilidad al descenso de los precios nomina-
les. Un grupo de trabajos mas recientes (Canave-
se, 1982; Frenkel, 1983 y 1984a; Lopes, 1984; y
L. Taylor, 1983, cap. 6, 10), también adopta una
concepcién no monetaria de la inflacién, pero
con caracterfsticas distintas. Las hipétesis sobre
formacién de precios tienen dos temas principa-
les. Por un lado, se dividen los bienes en dos
clases: los de precio flexible (tipicamente las ma-
terias primas) y los de precios administrados; los
precios de estos ultimos se determinarian apli-
cando margenes sobre costos relativamente cons-
tantes. Por otra parte, se supone que los salarios
siguen una regla de indizacion basada en la varia-
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cién de precios de perfodos anteriores, y que
influyen poco en ellos las previsiones de precios
futuros y el exceso de demanda de trabajo.?® De
alli que la tasa de inflacién tenga un fuerte com-
ponente de inercia, ya que la indizacién de sala-
rios transmite hacia adelante los aumentos de
precios,?” las aceleraciones inflacionarias obede-
cerfan principalmente a aumentos en los valores
relativos de los bienes de precio flexible.?® Tam-
bién se deduce que los salarios reales variarian de
modo inverso a la tasa de inflacion y que los
cambios en la demanda global recaerian casi ex-
clusivamente en las cantidades producidas y s6lo
muy poco en los precios.

Desde el punto de vista analitico, estos mode-
los ponen de relieve lo dificil que es, con el enfo-
que del equilibrio, explicar la formacién de pre-
cios y, especialmente, la de los salarios. En primer
lugar, se cuestiona el supuesto implicito de fija-
cién instantanea de las remuneraciones: las rela-
ciones de trabajo suelen ser duraderas y su rene-
gociaciéon es costosa; por lo tanto, los salarios
formarian parte de un contrato (tal vez implici-
to), que no se revisa permanentemente. De ahi
resulta que ios salarios nominales mostrarian una
apreciable rigidez en plazos cortos. Ademas, se
seflalan los costos de informacion y conflicto que
implicarian las reglas salariales complejas, en que
se utilizan datos que no son de disponibilidad
publica y facilmente obtenibles (Frenkel, 1984b).
Desde esa perspectiva, la indizacién con respecto
a la inflacién pasada serfa, en un contexto de
rapida elevacion de los precios, una forma razo-
nable para estabilizar las relaciones de trabajo,
que no recurre a procedimientos inaplicables en
la préctica. Por ese motivo, la fijacion de salarios
se haria con criterios retrospectivos, en funcién

?SEste tipo de modelo puede combinarse con las hipéte-
sis de pugna. distributiva por cambios episédicos en el mar-
gen sobre los costos o en el grado de indizacién de los salarios.

27La inercia inflacionaria ha sido destacada también por
Gordon (1981), Tobin (1980). Fischer (1977), Phelps y J.
Taylor (1977), J. Taylor (1980), entre otros, han discutido los
efectos de las rigideces contractuales aunque, en esos mode-
los, los salarios se determinan sobre la base de previsiones.

28Esta conclusion se asemeja a la del esquema estructu-
ralista tradicional. Sin embargo, en éste se trataba de explicar
los aumentos de precios, mientras que aqui el analisis se
refiere a los cambios en la tasa de inflacién. Por otro lado, los
modelos recientes difieren del de Olivera (1964) en que no se
hace referencia al equilibrio general.

del cambio de precios ocurrido entre momentos
de reajliste, y no sobre la base de expectativas
sobre la inflacién futura.

La indizacion salarial es practica corriente en
las economias inflacionarias; facilita la realiza-
cién de contratos en condiciones de rapida varia-
cién de precios y resulta una férmula relativa-
mente poco costosa de negociar y aplicar. Evi-
dentemente, en una economia en que la indiza-
cion es de uso difundido, la inflacién presenta
una inercia que se opone especialmente a la apli-
cacion de politicas de estabilizacién basadas ex-
clusivamente en la restriccion de la demanda.

Subsisten, sin embargo, algunos interrogan-
tes. Cuando se fijan los salarios nominales, una
de las principales variables que se tiene en cuen-
ta es el alza de los precios desde el ajuste anterior.
Pero el sistema de indizacion basado en la infla-
ci6én pasada es imperfecto, porque no mantiene
las condiciones de poder adquisitivo del contrato
si se modifica la tendencia de los precios y no
incorpora otras influencias reales sobre los sala-
rios. Seria conveniente especificar en qué condi-
ciones se utiliza la indizacion como modo de evi-
tar renegociaciones frecuentes y c6mo y con qué
frecuencia se revisa la base salarial. Para ello,
habria que definir con alguna precisién los obje-
tivos de las partes, sus apreciaciones y los costos
de negociacién y puesta en prictica de distintos
tipos de contrato, ademas del contexto institu-
cional.?? No se ha aclarado atin la teoria al res-
pecto: los modelos actuales no han llegado a con-
clusiones firmes, aunque se han propuesto varias
hipétesis que explicarian cierta rigidez de los
salarios.®® En particular, queda por explicar la
existencia de los diversos modos de contratacién
segun sean la economia y el periodo de que se
trate (salarios fijados en términos nominales con
ajustes de diferente frecuencia, indizacién mas o
menos completa con sujeciéon a indices de precios

*%La importancia de las condiciones institucionales ha
sido subrayada, entre otros, por Cortdzar (1983) y Frenkel
(1984a). Este autor afirma que la teoria de los salarios es
necesariamente historica y que no es posible formular una
explicacién de tipo general.

30Una resefa de la discusi6n actual sobre la teoria de los
contratos y la fijacién de precios y salarios se encuentra en
Azariadis y Cooper (1985), Azariadis y Stiglitz (1983), Flana-
gan (1984), Klein (1984), Lazear (1984), Weitzman (1984),
Yellen (1984).
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u otras variables, con distintos rezagos y periodos
de ajuste) y, especialmente, la transicion de una
modalidad a otra.?! En este sentido, pareceria
que los métodos de fijacion de salarios (y precios)
dependen del régimen de politica econémica. En
especial, la indizacién con criterio retrospectivo
estabiliza el salario real esperado, si la tasa de
inflacién pasada es buena indicadora de la que
regird en el periodo del contrato. Que esta condi-
cion se cumpla dependera del comportamiento
previsto de los precios fijados en el sector puablico
y de los agregados monetarios (por su efecto
sobre los precios flexibles, los margenes sobre
costos o las mismas expectativas de otros secto-
res). Si bien es cierto que los costos de transacciéon
podrian explicar el que ciertas reglas se sigan
usando aunque impliquen un margen de error,
no lo es menos que los métodos basados exclusi-
vamente en la extrapolacién de comportamien-
tos pasados probablemente no se aplicaran en
momentos de cambios visibles en las condiciones
econémicas. En otros términos, resultaria que
una teorfa de precios y salarios no puede pasar
por alto la consideracion de las expectativas (es
decir, que los precios, en ultima instancia, se fijan
prospectivamente) y que esto reintroduce (aun-
que sea en momentos de grandes variaciones) ala
demanda global en la explicacién de los precios
administrados. De cualquier modo, como muy
probablemente no sea completa ni uniforme la
respuesta de los precios flexibles y de las expecta-
tivas a la demanda y existen costos de renegocia-
- cidn, la presencia de rigideces contractuales serd
elemento importante para el andlisis de politicas
de estabilizacién.

5. Un resumen

El debate sobre las causas de la inflacion se plan-
tea a menudo como una opcién entre distintas
tipologias: la inflacién tendria una naturaleza
bien definida, que haria falta descubrir. Esa

*'Un asunto de particular interés es el que se refiere a la
rapidez con que se adaptan las reglas de formacién de precios
y salarios al tipo de inflacion vigente. Gerchunoff (1985)
comenta que, tras la estabilizacion alemana de 1923, los sala-
rios se volvieron a fijar en términos nominales (en moneda
local) con bastante prontitud, pero su perfodo de validez
siguié siendo durante varios afios menor que el de otros
paises europeos.

preocupacién no es absurda desde un punto de
vista analitico; ademas, una explicacién precisa
de la inflacion ayudaria al disefio de politicas.
Pero, a veces, la discusién toma un cariz méas bien
metodoldgico: mientras que algunos exigen que
se explique la creacién de dinero y sus efectos,
por ejemplo, otros insisten en que se dé cuentade
la variacion de los salarios. En realidad, una teo-
ria mds o menos completa deberia incorporar
todas esas cuestiones a un tiempo, de manera de
identificar las influencias exégenas y mostrar los
mecanismos por los cuales se transmiten a los
precios. No se cuenta con una teoria lo suficiente-
mente desarrollada como para permitir inferen-
cias precisas de ese tipo.

Las explicaciones monocausales tienen sus
riesgos. Es cierto, por ejemplo, que no hay casos
de inflacion sostenida en que no haya habido un
riapido crecimiento de la cantidad de dinero.
También parece claro que las predicciones sobre
el comportamiento de la politica monetaria cum-
plen un papel en la formacion de precios: éstos
seran tanto mas voldtiles, y resistentes a la baja
cuanto mds probable sea que la demanda global
se ajuste pasivamente a los precios. Pero estas
observaciones no alcanzan a explicar la inflacién.
Un modelo puramente monetario simplifica en
exceso las decisiones sobre precios (al suponer
que éstos se determinan segin un equilibrio en
que los agentes solo toman en cuentala evoluciéon
prevista en la cantidad de dinero) y deja en pie la
pregunta sobre cudles son las presiones que ac-
tian sobre la politica monetaria. Del mismo mo-
do, los modelos que postulan reglas mecinicas de
fijacion de precios y salarios no explican clara-
mente como los individuos o los grupos llegarian
a esas decisiones ni c6mo reacciona la politica
economica ante ellas. No es, por supuesto, que se
desconozcan del todo los factores que originan
los aumentos de precios, sino que el conocimien-
to es difuso. La incertidumbre (tanto para el ana-
lisis como para la toma de decisiones de los agen-
tes) €s mayor cuanto mds erratico sea el régimen
inflacionario o mas subitos los cambios en la poli-
tica econdmica.

A veces es posible identificar circunstancias
especificas que pueden ser motivo de aceleracion -
de los precios. En este sentido, pareceria que el
fuerte aumento en los servicios de la deuda ex-
terna ha creado condiciones muy propicias para
lainflacién. En primer lugar, las transferencias al
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exterior implican un tipo real de cambio mas
alto, lo que se suele alcanzar mediante devalua-
ciones nominales que elevan los precios. Ade-
mads, mientras no se haya establecido (y de algun
modo, aceptado) una nueva configuracién de
precios relativos, las reacciones defensivas de los
sectores mas afectados pueden dar lugar a incon-
sistencias en la fijacion de precios del tipo de las
mencionadas. Por ltimo, como buena parte de
la deuda ha sido contraida o tomada a su cargo
por el sector publico, se crea una presiéon adicio-
nal sobre el presupuesto. Cuando, ademas, la
capacidad tributaria es limitada (lo que se agrava
por la caida del ingreso real), es de esperar que se
recurra en mayor medida al impuesto inflacio-
nario.

También, como otro ejemplo, las crisis finan-
cieras internas (debidas en parte a factores reales
o adebilidades de los sistemas bancarios) podrian
originar una intensa demanda por inflacién para
reducir el valor real de los pasivos. El mecanismo
por el cual se genera la inflacién en este caso
puede suponer iniciaimente una mayor expan-
sién monetaria o la elevacién de ciertos precios.
Segiin donde se ponga el acento, se insistira so-
bre estos mecanismos o sobre el origen particular
de las presiones inflacionarias. Esto ilustra nue-
vamente acerca de la ambigiiedad de la pregunta
sobre el origen de la inflacion.

De hecho, el afin de buscar una explicacién
unica puede sugerir que la inflacién (sobre todo
cuando es intensa) es un fenémeno mais sistema-
~ tico de lo que es en realidad. Grandes déficit
fiscales, incongruencias en la fijacién de precios y
resistencia a reducir el ritmo de aumento de pre-
cios y salarios suelen ir juntos y actuar unos sobre
otros: una vez que la inflacién toma impulso pa-
rece dificil atribuirle una causa bien definida.

Algo semejante ocurre cuando se considera la
variacién de precios de un periodo a otro. Mu-
chas veces se observa que la cantidad de dinero
crece por encima de los precios; otras veces se
adelantan los salarios o el tipo de cambio u otro
grupo de precios; y en algunas oportunidades,
los precios suben sin que se pueda encontrar un
motivo claro. Estos adelantos o rezagos episodi-
cos no definen el tipo de inflacién en cada mo-
mento, sino que reflejan el caracter erratico de la
fijacién de precios.

Una economia inflacionaria es distinta de
una economia estable y no solo porque las varia-
bles nominales crezcan a mayor velocidad en un
caso que en otro. El crecimiento desordenado de
los precios, sea porque el gobierno no encuentra
otros medios que la emisiéon para financiar sus
gastos o porque existen reivindicaciones irrecon-
ciliables que a su vez llevan a una politica de
acomodamiento, apunta a un estado de pertur-
bacién mds general. Parece significativo que mu-
chas de las grandes inflaciones hayan ocurrido
en circunstancias de inestabilidad politica o crisis
econémicas, es decir cuando hay conflictos distri-
butivos exacerbados o bien la economia esti ma-
nifiestamente desequilibrada. En altima instan-
cia, una inflacién aguda aparece como sintoma
de un problema de funcionamiento social. Desde
este punto de vista, las consecuencias mas impor-
tantes de la inflacién se asociarian con las dificul-
tades para la toma de decisiones que caracterizan
a un estado de gran incertidumbre. De igual
manera, la estabilizaciéon se presenta no so6lo co-
mo un cambio en el manejo de ciertos instrumen-
tos de politica, sino como un proceso por el que se
modifican los diversos tipos de conducta (tanto
por parte del gobierno como del sector privado)
que generan la inflacion.

I1

Efectos de la inflacion

El anilisis de las consecuencias de la inflacion se
suele basar en modelos de inflacién neutra (en el
sentido de que las variables nominales: precios,
salarios, cantidad de dinero, crecen al mismo
ritmo) y perfectamente prevista. De ahi resulta-

ria que el principal efecto de la elevacién conu-
nua de los precios seria una distorsiéon en las
tenencias de dinero: el mayor costo de mantener
activos sin interés reduce la demanda de saldos
reales, de modo que los individuos consumen
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menos servicios de liquidez (Bailey, 1954; Fried-
man, 1969). También se han sefalado las conse-
cuencias distributivas de los cambios no previstos
en los precios (Kessel y Alchian, 1962). Estos
efectos no son despreciables, pero no agotan las
consecuencias de la inflacién (Leijonhufvud,
1977).

Una de las caracteristicas de las situaciones
de volatilidad de precios es que los agentes estin
envueltos en un juego de complejas conjeturas,
en el que cuentan con escasa informacién confia-
ble. En estos casos, ni la conducta de los agentes
privados ni la politica econémica son faciles de
prever. En la politica econémica suele influir una
variedad de demandas (sostener el nivel de acti-
vidad, mantener el equilibrio externo, regular el
crédito, influir sobre los precios, distribuir el in-
greso o el patrimonio de determinada forma)
cuyas prioridades varfan segin los objetivos de
las autoridades, el estado de la economia o la
interpretacion que se haga de éste. Sila politica es
inestable, es mas probable que las expectativas
que se forma el publico sean volatiles y difieran
para distintos individuos®,lo que repercute en
las decisiones de precios y de tenencias de activos.
La heterogeneidad de las expectativas, unida fre-
cuentemente a cambios poco regulares en los
precios del sector publico, se refleja en la evolu-
cién erratica de las diversas categorias de
precios.*® Entonces, ni los agentes privados ni el
gobierno pueden predecir con precision el com-
portamiento de los mercados. Esto, a su vez, crea
problemas para la politica econémica. En esas
circunstancias, es probable que no haya un régi-
men claro de determinacion de las politicas y que
las decisiones privadas sean poco sistemdticas e
incompatibles entre si. Los costos de la inflacién
provienen no solo del crecimiento de los precios

*2Leijonhufvud (1981) distingue entre “expectativas
bien conformadas”, que se pueden describir en funcién de los
estados pasados de la economia y serian caracteristicas de
situaciones relativamente estables y “expectativas mal confor-
madas”, que no responden a un modelo bien definido aplica-
do por el conjunto de los agentes.

33Esta bien establecido que la variabilidad de los precios
relativos aumenta con la inflacién (para el caso argentino,
véase Helman, Roiter y Yoguel (1984) ). Las explicaciones
propuestas van desde los modelos de inflacién estructural a
los modelos en que la varianza de los precios relativos es
funcién de la varianza en el componente aleatorio de la oferta
monetaria (Cukierman, 1979).

de por si, sino también, y principalmente, de esa
turbulencia.

Hasta qué punto la inflacién perturba las
actividades econémicas dependera de la intensi-
dad del fenémeno. En los casos de mayor inesta-
bilidad, los efectos son apreciables.

i) El alza de los precios estimula la demanda
de activos liquidos distintos de los medios de
pago, cuyo valor real se deprecia rapidamente.
Una de las consecuencias de la huida del dinero
es la mayor importancia que adquieren las divisas
extranjeras, no s6lo como numerario para expre-
sar los precios, sino también como medio para
mantener poder de compra, e incluso para efec-
tuar pagos. Como contrapartida de las mayores
tenencias de moneda extranjera (que no deven-
gan intereses en el pais de emision), los residen-
tes deben desprenderse de bienes u otros activos:
esto representa un costo para la economia en su
conjunto. Por otro lado, el intento por reducir el
monto de los saldos monetarios distrae recursos
en las operaciones financieras de corto plazo y en
la busqueda de formas para sincronizar pagos y
cobros, y crea inconvenientes en la organizacion
de los intercambios. Ademas, no todos los indivi-
duos tienen la misma facilidad para evitar el im-
puesto inflacionario; éste recae probablemente
en buena parte sobre los grupos de ingresos
bajos.

ii) La volatilidad de los precios lleva 2 una
activa busqueda de informacién. Pero, a pesar de
este esfuerzo (que resta recursos a las actividades
productivas), los agentes se encuentran ante una
incertidumbre mucho mayor que en condiciones
de estabilidad. Se corre el riesgo de incurrir en
grandes pérdidas y al mismo tiempo se presentan
oportunidades de lograr grandes beneficios que
s6lo dependen del prondéstico de la inflacién. Se
genera entonces una intensa actividad especula-
tiva en la que se ven inducidos (u obligados) a
participar la mayoria de los individuos. Muchas
transacciones se basan sé6lo en la existencia de
opiniones distintas sobre la evolucién futura de
los precios; de modo similar, quedan sin realizar
intercambios que se llevarian a cabo en circuns-
tancias mas normales. Al mismo tiempo, la difi-
cultad de efectuar previsiones es mayor cuanto
mas dilatado sea el horizonte temporal de las
decisiones. Los individuos prefieren entonces
adoptar posiciones flexibles, que puedan modifi-
carse a medida que se recibe nueva informacion.
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Esto probablemente lleve a postergar inversiones
de maduracién lenta. Algo similar ocurre con la
politica econémica: las medidas dirigidas a pro-
mover el crecimiento tienen menor probabilidad
de ser consideradas duraderas cuando, como su-
cede en los casos de alta inflacion, se percibe
como inestable la conducta del gobierno; consi-
guientemente, también crece la magnitud de los
incentivos necesarios para obtener una determi-
nada respuesta.

iif) La contraccion del horizonte temporal de
las decisiones es mds patente en los mercados
financieros. Como la incertidumbre sobre los
precios aumenta con el plazo, los contratos a
interés fijo se pactan por perfodos reducidos. Las
opciones posibles para el financiamiento a mas
largo plazo tienen también inconvenientes: los
sistemas de interés variable implican el riesgo de
que cambie la tasa de interés real, mientras que la
variabilidad de los precios relativos hace dificil
encontrar indices apropiados para el ajuste de
deudas. De este modo, se resiente la provision de
fondos para la inversion.

iv) Los frecuentes cambios de precios le res-
tan rapidamente validez a la informacién que
puedan obtener los consumidores. El costo de la
busqueda de mejores oportunidades de compra
se eleva con la inflacién. Por lo tanto, la compe-
tencia de precios resulta una estrategia menos
conveniente para las firmas que cuando rigen
condiciones de estabilidad.

v) Al preferir conductas flexibles, los agentes
intentan protegerse de los efectos de cambios
sorpresivos en los precios. Pero la inflacién pro-
duce de todas maneras redistribuciones aleato-
rias de incentivos y de ingresos. La inestabilidad
de precios puede reflejar una pugna distributiva,

pero también la realimenta. Cuando se aplican
regimenes de ajuste autématico de salarios, sus
imperfecciones producen cambios no previstos
en las remuneraciones reales y constituyen, por
lo tanto, motivo de roce; cuando no existen, au-
menta la frecuencia de los ajustes: como no se
puede establecer un sistema bien definido de
contratos en términos reales y se producen fre-
cuentes e intensos cambios de precios relativos,
cada vuelta de negociacion resulta conflictiva.

En situaciones de inflacién erratica, por lo
tanto, las acciones orientadas al crecimientoy ala
redistribucién permanente de ingresos pasan a
segundo plano frente a un desordenado juego de
corto plazo sin una soluciéon precisa. Dado que el
problema reside en la forma de comportamiento
del sector publico y de los agentes privados, su
correccion implica un cambio de esas conductas.
Es decir, estabilizar significa llegar a una situa-
cién en que los actores econdmicos estén en
mejores condiciones de formular planes para el
futuro y en que sea mds probable que las decisio-
nes sean compatibles entre si. Dicho de otro mo-
do, la evolucién de los precios debe ser mas previ-
sible; esto exige que la politica econémica sea tal
que guie a las decisiones privadas hacia ese fin.
Dificilmente se lograra ese resultado con tasas
elevadas de inflacién. Por lo tanto, una de las
condiciones para la estabilizacién es que se alcan-
ce una velocidad ‘razonable’ en el crecimiento de
los precios. Reducir la inestabilidad requiere,
ademads, que Ja inflacion sea relativamente previ-
sible, de modo que los agentes puedan formular
expectativas mas o menos confiables. El proble-
ma de la estabilizacion, por lo tanto, es doble:
lograr que disminuya el ritmo de aumento de los
precios y conseguir también que esa disminucién
sea duradera.

I11

Politicas de estabilizaciéon

1. La estabilizacién como problema
de politica econdmica

El disefio de politicas de estabilizacién plantea
varias preguntas dificiles: hasta qué punto es de-

seable y posible que se contraigan compromisos
incondicionales de politica econémica; qué sen-
dero de precios conviene elegir como meta para
la estabilizacién; qué implica esto para el manejo
de los instrumentos de politica; qué debe hacerse
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para que la transicién hacia una tasa mas baja y
mas estable de inflacién tenga el menor costo
posible.

Una primera cuestion se refiere al horizonte
temporal de las politicas. Los modelos econémi-
cos suelen representar las decisiones, en el tiem-
po, como la solucién de problemas en que se
formulan estrategias que cubren todos los perfo-
dos futuros: la conducta que se adoptara en el
presente forma parte de una secuencia de accio-
nes, y depende de las contingencias que se espera
encontrar mas adelante. Estos esquemas no se
ajustan del todo a lo observado. En realidad, es
comin un comportamiento distinto: las decisio-
nes se adoptan de una en una, sin definir muy
precisamente las acciones futuras. Es natural que
esto asi sea, habida cuenta de las dificultades de
obtener y procesar la informacién. Las politicas
de estabilizacién plantean claramente una dis-
yuntiva entre prefijar (y anunciar) la evolucién
de ciertos instrumentos a lo largo de un periodo
més o menos prolongado, o permitir que las poli-
ticas se ajusten de modo flexible a las circunstan-
cias.

En América Latina se ha vivido la experien-
cia de numerosos programas que no pudieron
sostenerse; la alternancia de intentos de defla-
cidn, crisis y nuevos intentos ha sido un impor-
tante factor de inestabilidad. Esto sugiere la in-
conveniencia de que las politicas se basen princi-
palmente en expedientes transitorios, porque
ello puede afectar la confianza en sus efectos (y,
por lo tanto, entorpecer la transicién hacia tasas
de inflacién mds bajas) y hacer que los programas
sean mas dificiles de sostener una vez iniciados.
Sin embargo, tampoco es probable que un pro-
grama de estabilizacién pueda plantear un
conjunto completo de politicas permanentes. Por
un lado, si se parte de un estado de alta inflacion,
las perturbaciones que ésta implica no permiti-
rén fijar un horizonte temporal demasiado ex-
tenso. Por otra parte, como la estabilizacién mis-
ma representa un cambio apreciable en la econo-
mia, no se pueden prever con exactitud las condi-
ciones que existiran durante la transicion y des-
pués de ella. Desde este angulo, parece razonable
considerar la estabilizacién como un paso previo,

muchas veces imprescindible, pero no necesaria-

mente definitivo, para el establecimiento de poli-
ticas duraderas.
Si bien es claro que las politicas volubles tie-

nen un alto costo, también a mas largo plazo se
plantea el interrogante sobre la conveniencia de
definir reglas estrictas para la administracion de
ciertos instrumentos. Un caso particular es el de
la politica monetaria. Se ha propuesto que el
Banco Central actie de modo de mantener cons-
tante la tasa de crecimiento de algun agregado
monetario.>* De acuerdo con los defensores de
este sistema, la regla monetaria resolveria el pro-
blema de la inestabilidad de precios v, a la vez,
eliminaria buena parte de las fluctuaciones en el
producto global: si los medios de pago crecen a
un ritmo predecible, se reduciria el componente
imprevisto de la demanda global que, segin la
hipétesis tradicional, provoca los cambios ciclicos
en la produccién.

Sin embargo, estos argumentos se basan en
supuestos muy categoricos sobre la asociacion
entre el dinero y los precios. De hecho, un régi-
men de crecimiento monetario fijo tendria varios
inconvenientes. En primer lugar, el estableci-
miento de esa regla como parte de un programa
de estabilizacion (y, por lo tanto, acompanada de
un cambio apreciable en la tasa de crecimiento de
la cantidad de dinero), puede tener un impacto
inicial considerable sobre los precios, ya que pre-
sumiblemente aumentard la demanda de saldos
reales. En esas condiciones, resulta casi imposible
saber cudl serfa el nivel de pregios de equilibrio.
Asi, en lugar de facilitar la formacion de expecta-
tivas, se estaria agregando un elemento mas de
incertidumbre. Después de la transicién, la fun-
ci6n de la demanda de dinero varia de acuerdo
con las modificaciones en el tipo de activos dispo-
nibles y los habitos de pago. Aun en el supuesto
de ajustes perfectos al equilibrio, predeterminar
el aumento de la cantidad de dinero no es condi-
ci6én necesaria ni suficiente para hacer predecible
la tasa de inflacién. Por otra parte, no parece
conveniente restringir la capacidad de accién de
las autoridades monetarias hasta el punto en que
no puedan ejercer una accioén anticiclica en los
mercados de crédito en respuesta a perturbacio-
nes de origen real.®®

#Véase Friedman (1959) y Lucas (1980). El argumen-
to general en favor de las reglas de politica (por oposicién al
manejo discrecional de los instrumentos) estd desarrollado en
Kydland y Prescott (1977).

351 efjonhufvud (1983a y b) discute los problemas que
resultan de un sistema monetario sin reglas y los que surgi-
rian con regimenes sin flexibilidad.
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Por lo tanto, si bien la definicién de un régi-
men monetario mas previsible es, sin duda, parte
importante de una estabilizacion, establecer una
regla rigida para la politica no resultaria un obje-
tivo apropiado. En general, se presenta la dis-
yuntiva entre hacer menos predecibles las politi-
cas, y asumir el riesgo de anunciar compromisos
estrictos sobre el curso futuro de los instrumen-
tos, lo cual reduce la flexibilidad de las politicas y
puede ser de cumplimiento incierto. En la practi-
ca, parece dificil que haya reglas incondicionales
sobre un horizonte indefinido de tiempo. Pese a
que puede ser util anunciar (y cumplir) determi-
nadas metas respecto de algunos instrumentos, a
un plazo mis o menos largo (probablemente) la
estabilizacion de las expectativas deba basarse en
algo més difuso, pero también mas simple: el
consenso expresado claramente por el gobierno
y compartido por una gran parte de la sociedad,
de que la volatilidad de precios tiene costos eleva-
dos y que, por lo tanto, es importante esforzarse
por mantener los precios en una trayectoria me-
nos incierta. Mds que un anuncio unilateral de
reglas inamovibles de politica, esto implicaria la
existencia de un acuerdo implicito sobre el objeti-
vo y la confianza del publico (validada en los
hechos) de que las autoridades se esforzaran por
alcanzar ese objetivo y mantenerlo.

De cualquier modo una politica de estabiliza-
cién requiere que la meta que se le fije (aunque
sea de manera imprecisa) a la tasa de inflacién
pueda ser satisfecha con razonable seguridad a lo
largo de un periodo que vaya mds alli de lo
inmediato. En buena medida, éste es un probie-
ma fiscal: la tasa de inflacién que se establezca
como objetivo tiene que ser compatible con un
volumen de recaudacién del impuesto inflacio-
nario que cubra las necesidades del sector publi-
co. Sin duda, no es ficil prever las presiones que
se ejerceran en el futuro sobre la politica fiscal, ni
tampoco la evolucién de la demanda de activos.
Sin embargo es claro que cuando se busca amino-
rar la inflacién, se acepta también limitar e} fi-
nanciamiento mediante la emisién de dinero;
conviene entonces que la politica se oriente a
hacer defensible una tasa de inflacién mds baja
teniendo en cuenta estas restricciones. Es decir,
el sistema fiscal debe encontrar un sucedaneo
para el crédito del Banco Central y, a lo largo de
la estabilizacion, las redistribuciones de ingresos
que se operen a través del presupuesto deben

cuadrar. La capacidad de generar ingresos por
impuestos tiene que corresponder al volumen
del gasto; entre otros requisitos, esto supone
identificar con alguna precisién a los grupos que
aportarian los recursos. Ademas, la pugna distri-
butiva a través de los precios debe dirimirse de
modo coherente: si no se acomodan las variacio-
nes de costos por medio de alzas en la demanda
global es evidente que si un grupo intenta au-
mentar su participacion en el ingreso real con un
aumento nominal, otros sufrirdn una pérdida.

En ultima instancia, las politicas de estabiliza-
cion implican siempre decisiones distributivas: se
trata de reemplazar los mecanismos de redistri-
bucién que dan origen a presiones inflacionarias
por otros que no surtan esos efectos. Como resul-
tado, si bien la estabilizacién no es un juego de
suma cero, es probable que algunos grupos se
vean perjudicados. Este aspecto politico de la
estabilizacién es probablemente uno de los mas
complejos, en especial si se tiene en cuenta que
las inflaciones intensas van acomparnadas de se-
rios conflictos distributivos. En América Latina,
la busqueda de la estabilizaciéon de precios se
vincula muchas veces con politicas de corte con-
servador, indiferentes a la distribucidn de ingre-
sos, 0 que producen transferencias en contra de
los grupos de menores recursos. En teorfa, este
sesgo distributivo no parece ser condicién nece-
saria de la politica de estabilizacion. En realidad,
esa politica tendrd mayores probabilidades de
éxito si puede conciliarse con una distribucion de
ingresos socialmente aceptable.

En los términos generales de esta discusion,
pareceria que un programa es tanto mas sélido
cuanto mejor definidas estén las metas de infla-
cién que se busca alcanzar y las politicas que se
aplicaran sobre un horizonte temporal mas o
menos largo. Sin embargo, a menudo, estas con-
diciones son dificiles de satisfacer. Y, de cual-
quier modo, el resultado final de las politicas
depende fundamentalmente del manejo de la
transicion. Esto plantea dos cuestiones muy de-
batidas: a qué velocidad y con qué instrumentos
conviene encarar un programa de estabilizacién.

2. La transicion
Para que la estabilizacién sea efectiva, es impres-

cindible que tanto el conjunto de precios y sala-
rios nominales como la demanda global crezcan a
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un menor ritmo. El problema es definir comoya
qué velocidad esa desaceleracion ocurrira en for-
ma mds o menos sincronizada y con la menor
perturbacién posible para la actividad economi-
ca. La discusion sobre el tema suele suponer que
las autoridades regulan la demanda; se trata en-
tonces de saber en qué forma se producira el
ajuste de los precios. En el andlisis tradicional, la
relacién entre precios y cantidades se expresa
con la curva de Phillips de corto plazo: los precios
dependen de las expectativas y del exceso de
demanda de bienes. Si las expectativas se basan
en la inflacién pasada o si existen rigideces con-
tractuales (o de otro tipo) que dificultan las varia-
ciones de precios, una reduccion de la demanda
nominal provocara necesariamente una caida de
la actividad. La caida serd tanto mayor cuanto
menor la respuesta de los precios a la disminu-
ci6n del producto y cuanto mas abrupta la defla-
ciéon buscada. Esta clase de argumento lleva a
aconsejar que la inflacién se reduzca mediante
una politica gradua]f156 en particular, mediante
sucesivas disminuciones en la tasa de crecimiento
de la cantidad de dinero; durante ese proceso, de
cualquier modo, habria un periodo de menor
produccion.

Fsa opinién ha sido cuestionada por los auto-
res que utilizan las hipétesis de expectativas ra-
cionales y de equilibrio en los mercados. Esta
corriente supone que los contratos, explicitos o
implicitos, suelen ser flexibles, y se adectian a los
cambios en las condiciones de la economia. Asi,
no habria otro freno para los ajustes de precios
que las deficiencias de la informacién corriente.
La inercia de la inflacion desapareceria si las
previsiones del publico variardn con la demanda
global. En ese caso, la estabilizacién podria alcan-
zarse rapidamente y no tendria por qué ir acom-
pafiada de una recesion. Por otro lado, el analisis
parte de la hipétesis de que las expectativas in-
corporan toda la informacién 1tii (en la medida
en que estén disponibles los datos). Si, en tltima
instancia, la inflacion depende de la cantidad de
dinero, las previsiones de precios se basarian en
la politica monetaria esperada. Por lo tanto, si el

8En esto parecen coincidir autores con distintas postu-
ras tedricas. Véanse, por ejemplo, Laidler (1975, cap. 4),
Gordon (1982). Cagan (1979, p. 224) sugiere que la mejor
politica posible estd a mitad de camine entre una reduccion
muy lenta y el extremo opuesto.

gobierno estd en condiciones de hacer creer que
se ha producido un cambio permanente en el
régimen monetario, de tal suerte que la demanda
global sera desde ese momento compatible con la
estabilidad de precios, se ajustaran de inmediato
las expectativas y los precios mismos. No necesa-
riamente debe frenarse en forma brusca la ex-
pansién monetaria, porque las menores expecta-
tivas de inflacion estimulan la demanda de dine-
ro. Pero si tendria que producirse un cambio
visible en la politica fiscal: deberia haber una
clara reduccién de los déficit presentes y, en es-
pecial, de los que se prevén para el futuro, que
mostraran sin ambigtiedad que el gobierno no '
tendra que recurrir al impuesto inflacionario.*”
Mas alld de los detalles particulares de este
debate, parece evidente que la eleccién entre en-
foques graduales o de choque depende de las
condiciones iniciales. Cuando la inflacién es mo-
derada, es probable que numerosos contratos
(salariales o de crédito) a plazos relativamente
largos hayan sido pactados en términos nomina-
les y con condiciones que reflejan el crecimiento
observado de los precios. Independientemente
de la rapidez de ajuste de las expectativas, una
deflacién lenta afectaria el valor real de esos con-
tratos menos que una rapida. Por otro lado, las
politicas graduales son potencialmente flexibles:
permiten utilizar la informacién que se va reco-
giendo de acuerdo con la respuesta de la econo-
mia. Pero estas posibles ventajas resultan menos
patentes, si se parte de una inflacién muy alta. En
estos casos, la inercia de los contratos es menor
(aunque no desaparece por completo, salvo tal
vez en las hiperinflaciones), porque la misma
volatilidad de precios lleva a acortar los plazos de
los acuerdos. Ademds, una transicién prolonga-
da puede representar un largo periodo de incer-
tidumbre en el que el publico continuaria adop-
tando sus decisiones de momento en momento a
falta de una perspectiva definida a plazos mas
largos. La propia flexibilidad de las medidas, por
otro lado, puede crear la impresién de que son
reversibles, lo que harfa mas trabajoso el cambio

%7El argumento fue desarrollado por Sargent (1981 y
1982), quien se apoya en la experiencia de las hiperinflacio-
nes europeas y también por Bomberger y Makinen (1983).
Sin embargo, Dornbusch (1985) ha puesto en duda que ese
modelo se aplique estrictamente al caso de la inflacién alema-
na de los afios veinte.
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de expectativas y aumentaria las presiones sobre
las politicas.

El choque soslaya estos problemas, aunque im-
pone condiciones estrictas para obtener bue-
nos resultados. Una vez que se ha anunciado que
la inflacion sufrird una brusca caida, es impres-
cindible que este efecto se produzca, que los cos-
tos del ajuste sean tales que no pongan en dudala
viabilidad de las politicas y que el gobierno utilice
sus instrumentos para sostener la estabilizacion,
Hay escasas posibilidades de aprender sobre la
marcha, especialmente en las etapas iniciales del
programa: tienen que darse politicas bastante
bien definidas y un control eficaz sobre los ins-
trumentos; ¢l gobierno, ademds, quiza deberfa
estar dispuesto a subordinar algunos de sus res-
tantes objetivos a la obtencion de un efecto dura-
dero sobre los precios. Esto subraya nuevamente
la necesidad de un consenso social en torno al
objetivo antinflacionario, pero también implica
una fuerte demanda de congruencia, en las poli-
ticas: un programa de choque, por su propia
naturaleza, es dificilmente reversible y su eficacia
depende en parte de que esto sea percibido por el
publico; los costos de no obtener los resultados
perseguidos son por consiguiente aitos. Pero la
congruencia la definen en modo distinto las dife-
rentes teorias, sobre cuya validez o invalidez es-
trictas pueden caber dudas. La incertidumbre
sobre el ‘verdadero modelo’ de la economia tiene
especial peso en la estrategia de choque; en la
medida en que se tenga en cuenta, es probable
que las politicas no respondan a un esquema que
se encuadre con precisién en algin marco tedri-
co particular.

De cualquier modo, la tesis de las expectati-
vas racionales destaca varias cuestiones impor-
tantes. Si la determinacién del nivel general de
los precios puede representarse como el resulta-
do de las acciones del gobierno y de los indivi-
duos o de grupos privados, sobre las que influye
la conducta que cada agente espera que adopten
los demis, uno de los puntos esenciales de la
estabilizaciéon serd que las autoridades puedan
asumir el liderazgo del juego, es decir, que lo-
gren que la politica anunciada sea tomada como
un dato por el publico al decidir su comporta-
miento. Para ello es preciso, en particular, que el
gobierno pueda regular la oferta monetaria sin
verse apremiado por las necesidades fiscales, de
manera de ir ajustando la liquidez de acuerdo

con la demanda de dinero a una tasa de inflacion
mas baja. Cuanto mas claramente sepa el publico
que el gobierno cuenta con esa capacidad, menor
sera el riesgo de que los precios no respondan a la
politica.

Ahora bien, este razonamiento no define el
conjunto de condiciones de una estabilizacién
bien lograda. En primer lugar, habria que defi-
nir las condiciones de la credibilidad: ¢cudndo
pueden confiar las autoridades en que sus anun-
cios seran incorporados en las decisiones del pu-
blico? Aunque podria emitirse un juicio sobre el
particular en cada caso especifico, la credibilidad
es un concepto difuso.?® Por otro lado, no parece
evidente que un anuncio de cambio radical en la
politica fiscal y monetaria, aunque sea creible, dé
lugar a una modificacion suficiente de las expec-
tativas y de los precios.?® Al margen de la posible
existencia de rigideces contractuales, subsiste pa-
ra los agentes el problema de inferir precios a
partir de los instrumentos que ha fijado el go-
bierno.

Un anuncio sobre medidas monetarias y fis-
cales debe ser interpretado y transformado en

*El problema de la credibilidad, en relacion con las
politicas de estabilizacién ha sido discutido por Schelling
(1982) y Koromzay (1982), Recientemente se han desarrolla-
do modelos en que el publice va modificando su apreciacion
sobre la conducta futura del gobierno de acuerdo con las
politicas que éste aplica efectivamente (véase por ejemplo, Di
Tata 1983; Backus y Driffill 1984). Uno de los resultados de
estos modelos en que las expectativas dependen de la repu-
tacién de las autoridades es que, incluso cuando éstas estén
dispuestas a desacelerar incondicionalmente la demanda no-
minal, hay cierta probabilidad de que las expectativas no se
ajusten enseguida: recién se aprenderfa que ha ocurrido un
cambio en el régimen de politicas cuando se produce una
recesion.

*La credibilidad de la politica fiscal también depende
de las expectativas de precios. Al reducirse la inflacion au-
menta la recaudacion impositiva real, porque disminuye el
efecto del rezago entre el momento del pago y el del hecho
imponible. Es decir, el déficit fiscal es en parte enddgeno
(véase Olivera, 1967; Dutton, 1971; Tanzi, 1977; Canavese,
1985). La disminucion del rezago fiscal ha sido especialmente
importante en las hiperinflaciones. Se ha sostenido, incluso,
que en algunos casos la estabilizacién traerfa consigo €l equili-
brio fiscal, més que a la inversa (Liga de las Naciones, 1946,
para el caso de las hiperinflaciones austriaca y hingara). La
interdependencia entre déficit e inflacién, por otro lado,
introduce una ambigiiedad: una politica fiscal crefble para un
publico escéptico frente a las perspectivas de estabilizacién
implicaria un sobreajuste (es decir, resultaria muy restrictiva)
una vez que la inflacion se redujo efectivamente.
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expectativas de variaciones de precios y éstas, a
su vez, en decisiones sobre precios y cantidades.
Cada firma est4 interesada no sé6lo enla conducta
que ella espera que adopte el gobierno, sino,
también, y de modo principal, en lo que supone
que harén sus proveedores y competidores y en
c6émo variaran los salarios. La incertidumbre so-
bre estos comportamientos no desaparece aun-
que haya habido un cambio creible en la poli-
tica.*® El mismo problema se plantea para los
trabajadores. Un cambio abrupto en la tasa de
inflacién exige un movimiento sincronizado del
conjunto de precios. Si cada agente no percibe
con claridad que el resto responderi a la politica
ajustando sus precios, tampoco tendra incentivos
para modificar suficientemente los que contro-
la.*! Es decir, aun cuando haya cierta confianza
en que el gobierno mantendra el curso anuncia-
do, no hay garantia de que una modificacién
subita de la politica monetaria y fiscal se refleje
enteramente en los precios.*? Es probable que la
tasa de inflaciéon no se reduzca al mismo ritmo
que la demanda nominal y que los precios relati-
vos varien de modo erratico. Las perturbaciones
que esto puede acarrear podrian poner en peli-
gro la continuidad de las politicas. En esas condi-

**Una buena parte de la discusion macroecon6mica so-

bre el papel y la formacién de las expectativas se basa en el

contraste entre las expectativas adaptativas y las racionales; es
decir, entre las previsiones que s6lo dependen de la historia
pasada de la variable y aquellas en que los individuos actiian
como si conocieran el proceso que determina la variable. Esta
disyuntiva es falsa. Suponer que los individuos son capaces de
darse cuenta cuindo ha habido un cambio en las condiciones
de la economia (y, por lo tanto, no extrapolan mecanicamente
el pasado), no implica postular que las consecuencias de ese
cambio se evalaen de modo acertado ni que los agentes predi-
gan uniformemente sobre la base de un modelo determi-
nado.

41Di Tata (1982) y Phelps (1983) han analizado este
problema aplicando el concepto de “expectativas de las ex-
pectativas™: los individuos deben prever en qué forma los
demis haran sus predicciones; si cada uno confiara en que los
demas modificardn sus expectativas ante el cambio de politi-
cas, los precios se moveran hacia el equilibrio, pero, si eso no
sucede, habria un desajuste.

“2E) caso de las hiperinflaciones parece especial: en la
medida en que la mayoria de los precios se ajusta en respuesta
a un precio guia (como el tipo de cambio) es suficiente que ese
precio se estabilice para que lo haga el conjunto (Lopes,
1984), El problema de la sincronizacién se plantearia enton-
ces en forma menos aguda que para las inflaciones menos
rapidas.

ciones, es posible que la inflacién no tienda a
aproximarse al valor que corresponderia a una
respuesta de equilibrio.

Parece razonable que un programa de estabi-
lizacién trate de evitar esos riesgos. Un instru-
mento para lograrlo es la politica de ingresos. La
intervenci6n del sector piiblico en la determina-
cién de precios y salarios se equipara a veces a
una politica de estabilizacién; segiin otras opinio-
nes, es una fuente de distorsiones injustificadas.
Ninguna de estas posiciones parece acertada. La
politica de ingresos tendria por funcién facilitar
la transicién a una tasa de inflacién mas baja,
de modo que los precios, en conjunto, varien
aproximadamente en correspondencia con la de-
manda global. No hay seguridad de que los mer-
cados por si solos produzcan este resultado; tam-
poco la politica puede crear un sistema de precios
por decisién administrativa. La eficacia de las
medidas directas sobre los precios seguramente
depende en gran parte de las condiciones y el
modo en que se apliquen:

i) La politica de ingresos se complementa con
la regulaciéon de la demanda global y no la susti-
tuye. Cuando se aplican controles o se anuncian
pautas de precios, el publico debe confiar en que
seran respetados. El sistema administrativo pue-
de ocuparse de desviaciones especificas, pero no
podra ejercer un control completo sobre las
transacciones.*® Por lo tanto, las posibilidades de
éxito de la politica estdn supeditadas al hecho de
que el programa en su conjunto se considere
factible. Para ello el gobierno debe mostrar que
est4 en condiciones de evitar grandes excesos de
demanda a los precios pautados. La experiencia
ensefa que la generalizacion de mercados negros
o la existencia de grandes discrepancias entre
precios regulados y no regulados se resuelve por
ultimo con el abandono de los intentos de estabi-
lizacién. Para evitarlo, es necesario que quienes
fijan los precios encuentren que no obtendran
grandes beneficios eludiendo los controles: la
demanda debe ser tal que no aparezcan pertur-
baciones en el abastecimiento ni se vean estimula-
das las alzas extraoficiales de precios. Es decir, la
informacién que reciben los agentes en los mer-

“SEn este sentido, parecerfa que la administracion de las
politicas de ingresos con tasas altas de inflacin es extremada-
mente compleja. Las politicas serfan por lo tanto mis viables
con tasas bajas,
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cados deberia ser tal que reafirme la posibilidad
de sostener la evolucién de los precios, implicita
en el programa.

ii) Por lo tanto, la politica de demanda global
tiene un papel central en la transicién hacia un
sendero de menor elevacion de los precios. En
principio, tendria que haber’ correspondencia
entre el gasto y los precios, de modo de no gene-
rar grandes excesos ni insuficiencias de deman-
da. Sin embargo, es evidente que en esto no po-
dr4 lograrse una sintonia fina, no sélo por las
conocidas dificultades de controlar con precision
el gasto nominal sino también porque a lo largo
de la transicién puede haber incertidumbre so-
bre la respuesta de las cantidades producidas
frente a un estimulo de demanda. De cualquier
modo, el manejo de instrumentos especificos
probablemente deba variar de acuerdo con el
criterio de los responsables de la politica. En par-
ticular, si se ha producido un cambio apreciable
en la tasa de inflacién, habria modificaciones en
la demanda de activos que no pueden preverse
con exactitud. En ese caso, no parece convenien-
te fijar metas estrictas para los agregados mone-
tarios. Al respecto subsiste el problema de distin-
guir los movimientos de la tasa de interés que son
atribuibles a cambios en las expectativas de infla-
cién de aquellos que responden al estado de la
liquidez.

iii) Cuando se regulan los precios y los sala-
rios se esta sobredeterminando la economia: el
estado resultante no puede asi describirse como
de equilibrio. No se permite que los precios rela-
tivos varien en respuesta a las condiciones de los
mercados. Esto no es inocuo. Pero el argumento
que sostiene que la politica de ingresos es incon-
veniente porque produce distorsiones en los pre-
cios tiene poca solidez. (Cudl es la alternativa? En
una inflacién erratica, los precios relativos sur-
gen de un juego de adivinanzas que se asemeja

poco a un equilibrio; es muy probable que el
~ ajuste de los precios frente a una desaceleracién
de la demanda ocurra de modo igualmente de-
sordenado. En esas condiciones, los precios rela-
tivos determinados por el mercado no serédn un
patron de referencia atil. La estabilizacion de los
Precios en conjunto parece un requisito para que
se pueda empezar a formar un sistema coherente
de precios; la sobredeterminacién inicial es en-
tonces una manera de acelerar el proceso que a
ello conduce.

De cualquier modo, las restricciones que la
administracién de precios impone a los movi-
mientos de precios relativos pueden plantear un
problema a la politica antinflacionaria si es que
se producen grandes excesos de demanda de
algunos bienes, o bien si algunos grupos estiman
que soportan una carga desproporcionada. Es
casi inevitable que surjan algunos casos de este
tipo, sin que necesariamente peligre la politica en
su conjunto. Sin embargo, es importante que no
se produzcan atrasos que lleven en algin mo-
mento a fuertes aumentos de algunos precios
nominales. Esto indica, por un lado, que la inter-
vencién estricta sobre los precios tendria que te-
ner una duracién limitada, hasta tanto se pueda
confiar en que la tasa de inflacién mas baja esté
incorporada en las decisiones de precios. Por
otra parte, importa que el punto de partida de los
precios relativos, especialmente de los de mayor
significado macroeconémico (tipo de cambio
real, salario real, precios del sector publico) sea
tal que evite desequilibrios importantes. Este es
un aspecto particularmente complejo, en espe-
cial cuando la situacion de partida hace dificil
aplicar normas histéricas como marco de refe-
rencia y hay fuertes conflictos sobre la distribu-
cién de ingresos. Con todo, es necesario afrontar
este hecho: nuevamente serfa utopico pensar que
la busqueda de un conjunto aceptable de precios
relativos no sufrira perturbaciones en un clima
de alta inflacion.

En todo caso, en algiin momento los precios
relativos deben variar y esto implicard movimien-
tos ascendentes de algunos valores nominales.
También parece cierto que la aplicacién de una
politica de ingresos puede provocar incertidum-
bre acerca de la posibilidad de mantener tasas
reducidas de inflacién, sobre todo cuando ha
habido experiencia de alzas bruscas en los pre-
cios al ceder los controles. Este hecho subraya la
necesidad de una politica de demanda compati-
ble con el sendero de precios elegido, de manera
de crear confianza de que no se producira ese
efecto. Puede haber también un aprendizaje in-
verso: si durante un tiempo los precios adminis-
trados se mantienen sin perturbaciones aprecia-
bles, habria un refuerzo de las expectativas; si asi
ocurre, los ajustes requeridos en los precios rela-
tivos no implicardn necesariamente una gran
aceleracion en el conjunto de los precios nomina-
les. Por otro lado, es probable que, al mediat un
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periodo de precios relativamente estables, las de-
mandas dirigidas a cada firma se hagan mas elas-
ticas porque, al ser menos volatiles los precios
disminuye el costo de busqueda de los compra-
dores. Si la perciben las firmas puede transfor-
marse en un incentivo para una mayor compe-
tencia de precios.

Aplicar una politica de ingresos en conjunto
con las politicas de demanda tiene por objeto
reducir el efecto negativo de la estabilizacién so-
bre la actividad. Pero es dificil que puedan evitar-
se por completo las perturbaciones. En la medida
en que las expectativas no se ajusten rapida y
_ totalmente, la tasa de interés real puede ser ele-
vada, como sucede con frecuencia en los co-
mienzos de los programas de estabilizacién. Por
otra parte, es posible que, especialmente cuando
se busca una deflacioén rdpida, haya un periodo
en que la incertidumbre en torno a los precios
pueda contraer la oferta. Ademas, tanto desde el
punto de vista fiscal como desde el de los precios
relativos, una politica intinflacionaria es necesa-
riamente no neutral: habri sectores cuyo ingreso
real se reduce y aunque otros mejoren su posi-
cién (en especial aquellos sobre los que recaia
mas intensamente el impuesto inflacionario), los

efectos sobre el gasto pueden no compensarse
totalmente y de inmediato. La estabilizacion, asi-
mismo, puede poner de manifiesto pérdidas en
que venian incurriendo individuos o sectores,
pero que no percibian con exactitud o esperaban
recuperar en algiin momento. A plazo mas largo,
algunas actividades, cuyos beneficios estaban Li-
gados a la inestabilidad de precios, o que estaban
organizadas en funcién de ella, también tendrian
incentivo para contraerse.

Cuando se parte de una inflacién elevada,
por lo tanto, no parece posible que la transicién a
una economia mas estable ocurra sin algunas
dislocaciones. En las condiciones a que hacen
frente muchas economfas latinoamericanas, re-
ducir la inflacién es particularmente dificil por la
carga de la deuda externa que pesa sobre el in-
greso real y el presupuesto. Pero también, en una
economia con alta inflacién no puede alcanzarse
un funcionamiento mas o menos coordinado. Sin
una cierta estabilidad de precios hay poco lugar
para politicas de crecimiento y de redistribucion
ordenada de los ingresos. En esencia, la estabili-
zacion serfa un esfuerzo por permitir que esas
politicas se lleven a cabo; a mas largo plazo, la
estabilizacién depende de ellas para sostenerse.

IV

Una politica de estabilizacién de choque:
el caso del Plan Austral

En las secciones anteriores se enfoc6 la inflacién
desde un punto de vista analitico. Aunque al
tratar este tema no es posible dejar de aludir,
aunque sea implicitamente, a situaciones concre-
tas (y en la exposicion anterior quizds influyé la
experiencia argentina) la discusion se mantuvo
en un plano general. En esta seccién se tiene en
vista otro objetivo: comentar un programa de
estabilizacién especifico y de caracteristicas par-
ticulares. El interés del Plan Austral aplicado en
la Argentina proviene, por un lado, de la magni-
tud de la inflacién que dio origen al programa
(cerca de 1% diario) y, por otro, del conjunto de
instrumentos utilizados a fin de frenarla abrup-
tamente. Se trata de describir las condiciones que

llevaron a la inflacién hasta valores extremada-
mente altos, comentar el contenido del progra-
ma y sefalar algunos de sus primeros efectos.*

La Argentina tiene una larga tradicion infla-
cionaria. No es que no haya habido intentos de
estabilizacion. En realidad, desde el decenio de
1950 se vienen aplicando variadas politicas para
moderar la inflacién. Esos experimentos fueron
de diverso tipo, segiin las caracteristicas de los

Es cualitativa y muy breve la descripcion hecha aquide
la evolucién econdmica argentina en los dltimos afios y en los
primeros meses de aplicacion del programa. Descripciones
mis detafladas aparecen en CEPAL {1980 a 1984) y en uno de
los ensayos contenidos en ceral. (1986).
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gobiernos que los ensayaron y también en fun-
cion de las teorfas en boga en cada momento. Los
programas comprendian restricciones de de-
manda de tipo convencional (en 1959 y en un
breve episodio en 1977/78), politicas de ingresos
(en la forma de congelamiento generalizado, en
1952 y 1973, congelamiento de salarios y fijacion
del tipo de cambio con acuerdo voluntario de
precios en 1967; una breve tregua de precios en
1977) y, mas recientemente, en 1978-1981, una
politica basada en el preanuncio del tipo de cam-
bio con una devaluacion decreciente. De hecho,
€s0s programas no tuvieron resultados durade-
ros, si bien en algunos casos hubo descensos
transitorios (a veces marcados) en la tasa de infla-
cion.

La recurrencia de ensayos de estabilizacion,
ruptura de las politicas y nuevos intentos ha teni-
do varias consecuencias. En primer lugar, la re-
peticion de la secuencia implicé una gran inesta-
bilidad en las politicas. Esa volubilidad, ademas,
ha sido incorporada a las expectativas: en la Ar-
gentina, las politicas pueden contar con menos
confianza por parte del publico que en pafses con
una historia econémica menos turbulenta, tanto
mdas cuanto los programas anteriores han proba-
do ya una gran variedad de instrumentos poten-
ciales de estabilizacién. Pero los costos de la
inflaciéon son generalmente reconocidos. De ahi
que sea intensa la demanda de estabilizaciéon y, al
mismo tiempo, grandes las dificultades para lle-
varla a cabo.

La tasa de inflaciéon argentina ha sido ex-
traordinariamente alta en los ultimos afos, aun
tomando como punto de referencia los patrones
habituales del pais. Desde 1974, la velocidad de
elevacion de los precios no fue inferior al 100%
anual en ningun aiio (con una breve excepcion
en 1980); en el ultimo quinquenio se ha observa-
do una persistente aceleracion, hasta culminar
en tasas de inflacion del orden del 30% mensual
o0 auln superiores a mediados de 1985. Esta rapi-
da aceleraciéon estuvo asociada con la profunda
crisis que se originé en el quiebre del programa
de liberalizacién econ6mica y de tipo de cambio
preanunciado.

Hacia fines de 1980, el tipo de cambio real se
encontraba en un valor anormalmente bajo: aun-
que era menos acelerada el alza de los precios
internos' se estaba muy lejos de haber convergi-
do al sendero de la paridad del poder adquisiti-

vo. Al mismo tiempo, la deuda externa habia
crecido apreciablemente. El sector publico, en
especial, habia contraido grandes deudas en divi-
sas, que financiaron el déficit en cuenta corriente
y una rapida salida de capitales privados (si bien
parte del sector privado también habia incre-
mentado su endeudamiento). La actividad de los
sectores productores de bienes comercializables
ya habia comenzado a disminuir, debido en espe-
cial a la competencia de los bienes importados. El
sistema financiero interno, que se habia expandi-
do fuertemente en los afos anteriores, atravesa-
ba por serias dificultades por efecto de lairregu-
lar recuperacién de los créditos. Por otro lado,
era previsible que se agudizaran las tensiones
sociales, pese a que los salarios reales se habian
recuperado en parte luego de la abrupta caida
registrada en 1976-1978. ‘

El estado de la economia encerraba un fuerte
potencial inflacionario. La devaluacion, que re-
sultaba inevitable en vista de la situacién del ba-
lance de pagos, debia reflejarse en los precios
internos, no sélo por su impacto directo, sino
también por las repercusiones secundarias tipi-
cas de una economia adaptada a la inflacién. Un
aumento del tipo de cambio real, por otro lado,
tendrfa un efecto directo sobre las finanzas publi-
cas (al incrementar el valor real de los servicios de
la deuda) y también generaria presiones para
que hubiera una transferencia subvencionada de
la deuda privada al sector publico. Asimismo, el
elevado endeudamiento interno creaba deman-
das de reduccion de las cargas financieras de las
empresas, ya fuera con subsidios o con una
mayor inflacién.

De este modo, se fueron produciendo sucesi-
vos embates inflacionarios a medida que las ac-
ciones del gobierno se iban ajustando, en un cli-
ma de gran inestabilidad politica y econémica, a
las presiones que se acumulaban. A lo largo de
1981, el tipo de cambios subié cinco veces, sin que
mejorara en gran medida la situaciéon de pagos
externos: no se interrumpio6 la caida de reservas y
siguié aumentando fuertemente la deuda, sobre
todo la del sector piiblico. Al término del conflic-
to de las islas Malvinas, a mediados de 1982, se
decidi6 una nueva devaluaciéon de gran magni-
tud y una reforma en el sistema financiero, diri-
gida a mejorar la situaciéon de los deudores. Entre
las principales medidas de esta reforma, se deci-
di6 la extension de los plazos para la devolucién
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de los créditos bancarios y el Banco Central tomé
a su cargo la fijacién de la tasa de interés en el
segmento mas importante de préstamos y depé-
sitos. Como esta tasa resultaba muy inferior a la
inflacién esperada, se observé un brusco descen-
so de la demanda de activos liquidos, lo que re-
percuti6 sobre los mercados de bienes. Con ello,
se produjo una licuacion de deudas (la que prosi-
guio en los anos siguientes), a costa de un nuevo
aumento de la tasa de inflacion.

A lo largo de este periodo, varios hechos se
combinaron para incrementar el déficit fiscal.
Por un lado, se elevaron fuertemente los servi-
cios de la deuda externa publica (de menos de un
1% del ris en 1980 a més de un 6% en 1982),
debido no sdlo al mayor endeudamiento propio
del gobierno y a las altas tasas de interés, sino
también a que el sector publico se fue haciendo
cargo gradualmente de la deuda privada. Si bien
entre las medidas adoptadas en 1982 se incluyé el
rescate de los titulos internos del gobierno en
manos del publico (particularmente las letras de
tesoreria y los valores ajustables), como conse-
cuencia de la reforma financiera hubo un signifi-
cativo aumento en los encajes bancarios remune-
rados, lo que provocé grandes déficit de caja
para el Banco Central (o “déficit cuasifiscal”, co-
mo se lo denomina generalmente en Argentina).
Por otro lado, la caida de la actividad (que alcan-
z6 su punto minimo a mediados de 1982) y la
misma aceleraciéon de los precios reducfan los
ingresos tributarios: la declinacién fue de mas de
5% del riB en dos anos. Es decir, tanto la absor-
cién por parte del gobierno de potenciales pérdi-
das patrimoniales del sector privado, como el
peso de los intereses externos y las propias condi-
ciones recesivas e inflacionarias se unian para
deteriorar las finanzas puablicas. Frente a esto, las
autoridades fueron recurriendo cada vez en
mayor grado al crédito del Banco Central. Al
mismo tiempo, la demanda de dinero se reducia
sensiblemente. De este modo, las necesidades de
recaudacion del impuesto inflacionario aumen-
taban, mientras que se contrafa la base impo-
nible.

En 1983 la inflacién crecié aun mas, hasta
alcanzar un promedio del 17% mensual en el
ultimo trimestre. Este fue un proceso confuso, en
el cual actuaron en conjunto un déficit fiscal ex-
tremadamente alto (el financiamiento del sector
publico a través del Banco Central y la variacién

de pasivos de corto plazo superé el 17% del pis),
una fuerte presion salarial y el intento por parte
del gobierno por mantener el valor real del tipo
de cambio y de las tarifas de los servicios piiblicos.
En este periodo se acentué la inestabilidad de la
politica econémica: el gobierno militar, ya muy
debilitado, tuvo como objetivo principal en su
manejo econémico absorber las diversas presio-
nes hasta alcanzar las elecciones fijadas para el
mes de octubre. Asi, en un clima de gran turbu-
lencia las autoridades constitucionales se hicie-
ron cargo del gobierno a fines de 1983.

Por ese entonces, existia una variedad de
demandas que requerfan atencién. Luego de la
crisis externa de 1980 (agravada por el peso de
los intereses de la deuda, la interrupcién de los
flujos de crédito y la caida en los precios de ex-
portacién) la economia habia efectuado un pro-
nunciado ajuste, aunque de caracteristicas espe-
ciales. Entre 1980 y 1983, las importaciones de
bienes se redujeron a menos de la mitad, de
manera que se generd un apreciable saldo en el
balance comercial. Ese ajuste afecté a la produc-
cién interna, aunque a partir de 1982 se habia
observado una fuerte resustituciéon de importa-
ciones, que contribuyé a la recuperacién del pro-
ducto industrial, luego de una intensa caida. Des-
de el punto de vista del gasto, el hecho mis signi-
ficativo fue el abrupto descenso de las inversio-
nes: no sélo el financiamiento era escaso, sino
que también se habia deprimido el espiritu de
inversién. La fuga de capitales de principios de
los ochenta habia reflejado, aparentemente, no
s6lo un movimiento especulativo de corto plazo,
sino una generalizada desconfianza sobre el fu-
turo de la economia. Esto, unido a la magnitud y
la urgencia de los compromisos de la deuda, limi-
taban severamente el crecimiento. Por otro lado,
existian fuertes tensiones sociales: pricticamente
todos los grupos reclamaban mejoras en sus in-
gresos. Al mismo tiempo, la inflacién se habia
elevado fuertemente, y sus costos eran manifies-
tos, pero también era claro que resultaria dificil
controlar el déficit fiscal y morigerar la pugna
distributiva que se manifestaba a través del siste-
ma de precios.

Inicialmente, el gobierno traté de conciliar
un crecimiento en el producto y en los salarios
reales con una desaceleracién gradual de la infla-
cién, mientras se ensayaban negociaciones con
los acreedores externos. Se anuncié una politica



INFLACION Y POLITICA DE ESTABILIZACION / Daniel Heymann

91

de reducciéon del déficit fiscal, basada en la con-
traccién de gastos en defensa y seguridad y una
mayor eficiencia en la administracién tributaria.
Pero, al comienzo, la politica antinflacionaria
consistio principalmente en la fijacién de pautas
mensuales para los principales precios (tipo de
cambio, salarios, tarifas de servicios publicos,
precios industriales, tasa de interés regulada), en
un intento por guiar los costos y las expectativas.
Esta politica resulté fragil: la inflacién superé a
las pautas, de modo que hubo un desajuste entre
los precios regulados por las autoridades y aque-
llos que no lo estaban.

Alo largo del ano, las autoridades mostraron
una preocupacion creciente por el control de la
demanda global. Esto se tradujo en una disminu-
cion de los gastos corrientes del gobierno en bie-
nes y servicios no personales y en una reduccién
de la inversién publica aunque, como contrapar-
tida, no se concreté el aumento esperado en la
recaudaciéon impositiva. Hubo también un cam-
bio en la politica de precios y salarios: mientras
que las pautas salariales (cuya aplicacién se fue
limitando al sector publico) se hicieron mas res-
trictivas, el gobierno traté de recuperar el valor
real del tipo de cambio y los precios de los servi-
cios publicos. Hacia fines de 1984, por otro lado,
luego de firmado un acuerdo de crédito contin-
gente con el rmi, se endurecio la politica mone-
taria.

Durante 1984, en sintesis, aumentaron el
producto y los salarios reales y, al mismo tiempo,
se obtuvo un significativo superavit de comercio
exterior, mientras que se avanzaba en la negocia-
cién externa. Sin embargo, hacia fines del perio-
do se apreciaban sintomas de que la expansién
real se habia interrumpido. Por otro lado, la tasa
de elevacién de los precios no mostraba una ten-
dencia decreciente. Las tasas de inflacién se man-
tenian en el orden del 20% mensual y, probable-
mente, la mayoria del publico esperaba una ace-
leracién hacia tasas aiin mas elevadas.

La politica de ajuste gradual aplicada en
1984 no logré desacelerar simultineamente los
costos, la demanda global y las expectativas de
manera de que hubiera un efecto definido sobre
los precios. Aunque existia el proposito de con-
tener las alzas de precios, no se habia producido
un cambio en el régimen inflacionario. Las politi-
cas de ingresos y de demanda, actuando por se-
parado y con distinta intensidad segin el mo-

mento, no se habian mostrado eficaces para
guiar a los precios. La resistencia de éstos se
acentuaba por la aparente reversibilidad de las
politicas y por la generalizada (aunque imperfec-
ta) indizacién. Tanto por su efecto sobre las fi-
nanzas publicas (a través del rezago fiscal y de las
pérdidas operativas del Banco Central) como por
los mecanismos de ajustes de precios y salarios
que inducia, la inflacién tendia a perpetuarse o a
acelerarse, especialmente cuando se producfan
aumentos en precios relativos basicos: carne, tipo
de cambio, tarifas de empresas publicas. Esto, a
su vez, aumentaba los costos probables de las
medidas antinflacionarias y las hacia poco crei-
bles; la situacién tenia, por lo tanto, las caracteris-
ticas de una suerte de circulo vicioso. Por otro
lado, los efectos de la altisima inflacién eran pa-
tentes: se apreciaba claramente la generalizacién
de las conductas especulativas, asociadas con la
volatilidad de precios. De ahi que se planteara la
urgencia de un esfuerzo de estabilizacion.

La experiencia de alta inflacién produjo
cambios apreciables en las modalidades de fija-
cién de salarios y precios y en los contratos de
deuda. Estos se manifestaron especialmente en el
acortamiento de los plazos de las decisiones. En
los ultimos afios, los precios de los servicios publi-
cos y los salarios se reajustaban mensualmente.*’
Es probable que la indizacién salarial basadaen el
alza de los precios del mes anterior haya sido una
practica corriente; sin embargo, resulta dificil
precisar con qué generalidad y cudn sistematica-
mente se aplicaba esa regla. Es poco lo que se sabe
sobre la formacion de precios en el sector priva-
do, aparte que, hacia mediados de 1985, los au-
mentos se sucedfan varias veces por mes. Proba-
blemente, las decisiones de precios respondian a

“SFrenkel (1984 a) encontré pruebas de que los aumen-
tos salariales se practicaban trimestralmente hasta 1982, Al
acelerarse la inflacién, el periode de ajuste se redujo a un
mes. Conviene mencionar, sin embargo, que el periodo de
pago de las remuneraciones (mensual para los empleados,
casi siempre quincenal para los obreros) se mantuvo en gene-
ralinalterado con respecto alo que habfa sido en épocas en las
que la inflacién fue mucho mis reducida. Como los asalaria-
dos probablemente tenian, en su mayorfa, limitado acceso al
uso de los suceddneos del dinero, ello tendia a sostener la
demanda monetaria. Puede conjeturarse que, en caso de
haber proseguido la inflacién a ritmos del orden del 1%
diario, se habrian modificado las practicas de pago, conlo que
se habrfa acentuado atin més el rechazo del dinero.
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procesos complejos y poco regulares, en que,
ademas del traslado {mds o menos automatico)
de los costos corrientes actuaban también las
conjeturas que cada empresa se iba formando
sobre la evolucién futura de los precios de sus
insumos y de su demanda. Los precios reflejaban
el intenso proceso de inestabilidad inflacionaria.
A diferencia de lo ocurrido en las hiperinflacio-
nes europeas, no se habia establecido un patrén
generalmente aceptado (como el valor de las divi-
sas) para la fijacion de precios. Todo ello implica-
ba que, si bien los ajustes de precios y salarios
habian tendido a sincronizarse, los factores de
inercia inflacionaria no habian desaparecido por
completo; tampoco se podia identificar una ani-
ca variable bdsica capaz de guiar al sistema de
precios de manera de romper la tendencia infla-
cionaria.

Los mercados de crédito se concentraban
también en operaciones a plazos muy cortos. En
general, las operaciones financieras se realizaban
a unos pocos dias de plazo y a tipos de interés que
reflejaban el promedio de las expectativas de
variacion de precios. Para contratos de cierta du-
raciéon (como el alquiler) se utilizaban variadas
clausulas de indizaciéon. Aparentemente se habia
generalizado la practica de ajustes mensuales,
aplicando indices de precios del mes anterior. En
otros términos, la mayoria de los contratos de
crédito incorporaban con rapidez, pero no ins-
tantineamente, las fluctuaciones de los precios.

Estas condiciones eran propicias para una
deflacion abrupta, ya que no habia grandes re-
zagos en los ajustes de precios y en los contratos.
Sin embargo, para obtener una baja considerable
en la tasa de inflacién debia definirse un sistema
para atacar los elementos de inercia todavia pre-
sentes y lograr asi que se produjera un cambio
muy rdpido en las conductas del publico, ademas
de actuar sobre las finanzas publicas.

En algin momento, a principios de 1985, el

gobierno habria comenzado a considerar una es-

tabilizacién de choque. Una de las principales
caracteristicas de este programa era que se busca-
ria controlar simultaneamente el conjunto de po-
sibles elementos inflacionarios. Desde este dngu-
lo, el plan de estabilizacién era congruente con
una variedad de hipétesis sobre las fuentes de
aumento de los precios y, segin muchas de estas
hipétesis, algunos de sus instrumentos resulta-
rian redundantes. Con esto, el gobierno trataba

probablemente de disminuir los riesgos de no
lograr un resultado definido, lo que le habria
impuesto costos muy altos.

El andlisis de las autoridades, expresado en
los discursos que acompanaron al anuncio del
programa en junio de 1985, se apoyaba en la
experiencia de los anteriores intentos de estabili-
zacion. El gobierno descartaba la posibilidad de
un nuevo intento de deflacién gradual, ya que
Jjuzgaba inaceptable que se mantuvieran por lar-
go tiempo tasas de inflacién de la magnitud de las
vigentes. Se desechaba el empleo unilateral de las
politicas de precios y salarios: si éstas no se armo-
nizaban con la demanda global se produciria tar-
de o temprano una desbandada de los precios.
De acuerdo con ese mismo analisis, entonces,
debia haber un cambio visible en la politica fiscal
y monetaria, no sélo para asegurar que la deman-
da global se adecuara a una variacion de precios
mucho menos rapida, sino también para orientar
las expectativas de un grupo importante del pu-
blico. Ese ultimo objetivo hacia deseable que el
gobierno anunciara explicitamente que habria
una modificacién en el manejo de las politicas.
Pero también se estimé que no bastaba ese anun-
cio: si no se superaba la inercia de los precios y se
mostraba con claridad que éstos dejarian efecti-
vamente de aumentar, se corria el riesgo de una
débil respuesta inicial, lo que amenazaria el cum-
plimiento de los anuncios fiscales y monetarios
(dado que el rezago fiscal seguiria actuando) y se
agudizaria la recesién. Se asignaba a la politica de
ingresos el papel de producir un freno abrupto y
simultdneo al crecimiento de costos y precios de
un modo lo suficientemente definido como para
que ello se incorporara a las expectativas. Por
ultimo, dado el propésito de cortar bruscamente
la inflacién, debian preverse las posibles redistri-
buciones que ocurririan al transformarse sibita-
mente las altas tasas nominales de interés sobre
operaciones ya pactadas en tasas reales igual-
mente elevadas, o al utilizarse indizaciones, basa-
das en la inflacién anterior para el ajuste de pa-
gos después de que los precios se hubieran frena-
do. El programa incluia un sistema de conversiéon
de deudas (de la vieja moneda a una nueva) que,
de hecho, funcionaba traduciendo a valores no-
minales decrecientes en el tiempo el deterioro
del poder adquisitivo de los pagos futuros que
habria implicado una elevacion de precios como
la que se venia registrando antes del programa.
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Este mecanismo buscaba neutralizar el efecto del
cambio stbito en la tendencia de los precios sobre
los pagos comprometidos anteriormente.

En los meses previos al anuncio del progra-
ma, el gobierno presté especial atencién a mejo-
rar la situacién fiscal y a aumentar los valores
reales de las tarifas de servicios publicos y del tipo
de cambio. También hubo una ripida liberaliza-
cién de los precios industriales, y se alenté la
recuperacion del precio del ganado vacuno, que
se habia atrasado sensiblemente. Estas politicas,
que buscaban establecer valores sostenibles para
los principales precios relativos, implicaron una
aceleraciéon en el crecimiento de los precios y
repercutieron también sobre la actividad y los
salarios reales (especialmente en el sector pibli-
co). Como no habia muchas seiiales de que fuera
inminente un programa de estabilizacién, es pro-
bable que las expectativas inflacionarias se eleva-
ran fuertemente, en un clima de gran tensién.
Esta se volvié critica en la primera quincena de
junio, cuando se produjo un alza inesperada en
el precio de los combustibles, se anuncié una
devaluacién (con propésitos principalmente fis-
cales, ya que estaba combinada con nuevos im-
puestos de comercio exterior) y circularon rumo-
res (a menudo inexactos) sobre el contenido del
plan.

El programa fue dado a conocer el 14 de
junio, de una manera que transmitfa sin ambi-
guedades que el gobierno lo habia adoptado co-
mo una opcién “de todo o nada”. Se anuncié una
fuerte disminucion en el déficit fiscal previsto
para el segundo semestre del afio;*° ello permiti-
ria que la Tesoreria dejara de demandar créditos
del Banco Central. En otras palabras, se suspen-
dia el financiamiento del gobierno a través de la
emisi6én monetaria;*’ este compromiso tendria
una duracién indefinida. Simultdneamente se
decidié un congelamiento general de precios,
salarios, tipo de cambio y tarifas de servicios pi-

5Tal vez se aprecie mejor la magnitud del ajuste fiscal
previsto en el programa si se considera que, descontados los
intereses de la deuda externa, la proyeccién implicaba un
exceso de ingresos sobre gastos.

7 Antes del anuncio, el Banco Central habia otorgado
fuertes créditos al gobierno, que éste utilizé para formar un
colchon financiero, destinado en parte al pago del medio
aguinaldo de junio en la Administracién Poblica. La utiliza-
cién de una emision inicial para financiar un desajuste transi-
torio en las cuentas del gobierno fue una practica general en
los programas contra las hiperintlaciones de los afios veinte.

blicos. Los precios quedarian congelados en sus
valores del 12 de junio (lo que implicaba no con-
validar los numerosos aumentos de precios apli-
cados en los dias anteriores al anuncio); los sala-
rios quedarian fijos luego del aumento sobre las
remuneraciones del mes de mayo que correspon-
dia segan la regla de indizacién previamente
aplicada. El congelamiento seria transitorio, pe-
ro no se fijaba un plazo. La tasa de interés de los
depositos en el segmento regulado se establecié
en 4% al mes; es decir, en un valor mucho mayor
que la tasa de inflacién implicita en el congela-
miento, pero muy inferior a la tasa del 28% men-
sual vigente anteriormente. Por ultimo, se anun-
ci6 la creacién de una nueva unidad monetaria
(el austral): el circulante y los depdsitos exigibles
quedarian transformados automaticamente en la
proporcién de un austral cada mil pesos; las deu-
das fijadas en pesos (o ajustables segun indices
que reflejaban la inflacién en pesos anterior a la
reforma) se cancelarfan aplicando una escala de
conversién que implicaba una depreciacién dia-
ria del peso respecto del austral.

Las caracteristicas del programa de estabili-
zacién requerfan que se produjera un cambio
abrupto en la actitud del publico. De hecho, aun-
que la reaccién inicial de los principales grupos
sociales fue de cautela, u oposicién, hubo un
notable vuelco de expectativas del publico en
general. Es dificil discriminar la parte que tuvie-
ron en ello los anuncios especificos (como el com-
promiso monetario-fiscal o el congelamiento)
pero, sin duda, influyé el hecho de que el progra-
ma mostré una decision clara por parte de las
autoridades de usar sus instrumentos para ac-
tuar sobre la inflacidn: la reaccién del publico
revel6 que existia una fuerte demanda de estabi-
lidad. Esto no implica que las expectativas se
ajustaran de inmediato a un aumento nulo de los
precios, pero si que se abrié un compas de espera
en el que se descartaba ya la posibilidad de una
explosiéon hiperinflacionaria. En lo inmediato,
esta actitud se manifesté en una intensa busque-
da de precios por parte de los consumidores, en
la generalizada renovacién de Jos depésitos ban-
carios a tasas de interés mucho mds bajas que
unos dias antes y en la caida del tipo de cambio
paralelo.

La aplicacién del congelamiento de precios
tropezo al comienzo con ciertas dificultades: du-
rante algunas semanas hubo incertidumbre so-
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bre los precios de muchos productos. Esto per-
turb6 las transacciones y (junto con la contrac-
ciéon de la demanda de consumo) fue probable-
mente una de las causas de la brusca merma de la
actividad registrada en los meses de junio y julio.
Luego de ese primer momento, se observé una
muy marcada atenuacién en el aumento de los
precios, y los mercados, salvo excepciones parti-
culares, funcionaron normalmente. El indice de
precios mayoristas aument6 a un ritmo inferior
al 1% mensual entre julio y noviembre. Los pre-
cios al consumidor variaron mas rapidamente
(alrededor del 2,5% mensual, en promedio, si se
elimina el efecto de arrastre de los fuertes au-
mentos de la primera parte de junio sobre los
indices del mes siguiente), debido al alza de los
precios de los servicios y de algunos bienes pri-
marios. De hecho, parece haber habido un cierto
deslizamiento de los precios (y de los salarios); de
cualquier modo, la disminuciéon de la inflacion
fue abrupta y bien definida.

La reduccion del déficit fiscal se debié a va-
rias causas. Por un lado, en los meses previos al
programa hubo una fuerte alza en el valor real de
las tarifas publicas. Ademas, la propia caida en la
tasa de inflacion eliminé gran parte del efecto del
rezago fiscal, de modo que la recaudacién impo-
sitiva aument6 notoriamente. Los ingresos de
caja del gobierno crecieron también por los
mayores impuestos al comercio exterior y por la
aplicacién de un empréstito obligatorio (vincula-
do con los ingresos y patrimonios imponibles de
1984). Por otro lado, los salarios del sector publi-
co se mantuvieron mds bajos que el ano anterior,
y se redujeron los gastos de inversion. En conse-
cuencia, la Tesoreria del gobierno central consi-
guid equilibrar aproximadamente egresos e in-
gresos y pudo abstenerse efectivamente de de-
mandar créditos al Banco Central. El ajuste fue
menos profundo en las provincias y las empresas
del Estado. De este modo, la caida del déficit del
sector piiblico en su conjunto, si bien muy signifi-
cativa, fue aparentemente algo inferior a la pre-
vista.

La creacién de dinero se desaceleré marca-
damente en la ultima parte de 1985, aunque
mucho menos que los precios. La expansion mo-
netaria se alimento con la acumulacion de reser-
vas (debida al superavit en el balance comercial y
al ingreso de capitales, alentado por la gran dife-
rencia entre la tasa de interés interna y la varia-

cion nula en el tipo de cambio), los redescuentos
al sistema financiero y los pagos del Banco Cen-
tral sobre los encajes; la creacién monetaria por
estas fuentes fue esterilizada en parte (a un alto
costo para el Banco Central) con aumentos de los
requisitos de efectivo. Hubo significativos cam-
bios en las carteras de activos financieros: crecié
la demanda de medios de pago y depdésitos a
interés, mientras que se redujeron los depdsitos
ajustables por indices de precios y el tipo de cam-
bio paralelo (con algunas oscilaciones) mantuvo
una tendencia estable. Esto aparentemente re-
flejaba el brusco cambio de las expectativas de
inflacién. Sin embargo, las tasas de interés no
reguladas variaron por encima del 5% mensual;
ello sugiere que, luego de algunos meses, persis-

tian expectativas inflacionarias no desprecia-
bles.*®
Una vez pasado el desajuste inicial, la deman-

da global mostré una cierta recuperacion. Sibien
el nivel de actividad hacia fines de 1985 quedaba
muy por debajo de los méaximos anteriores, se
observaba un aumento de la produccién con res-
pecto a los exiguos registros de junio y julio de
ese afio, y los inventarios eran relativamente nor-
males. Por consiguiente, se interrumpio la caida
en las horas trabajadas y el empleo. Con respecto
a los salarios reales, la comparacion entre perijo-
dos con muy distintas tasas de aumento de pre-
cios presenta dificultades, porque, con alta infla-
cion, el poder adquisitivo de un ingreso nominal
determinado depende criticamente del momen-
to en que éste es percibido y del perfil temporal
del gasto. En términos generales, las remunera-
ciones reales parecen haber disminuido leve-
mente desde los comienzos del programa; a fines
de 1985 se encontraban por debajo de los valores
del afo anterior {en especial, en el sector publi-
€0), aunque superaban los minimos de principios
del decenio.

Seria prematuro pretender evaluar con pre-
cision los resultados del programa.*” Sin embar-

*Sin duda, el nivel de la tasa de interés puede haber
obedecido a otras influencias; uno de los problemas que
planteaba el estado de la economia era identificar hasta qué
punto las tasas de interés reales ex ante eran tan elevadas como
surgia de la comparacién de las tasas nominales con el alza
efectiva de los precios. Por otro lado, los elevados costos de la
intermediacion financiera implicaban margenes muy gran-
des entre las tasas de captacion y de préstamo, y encarecfan el
crédito.

*9Este trabajo fue terminado en diciembre de 1985.
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go, evidentemente se produjo una disminucién
apreciable en la tasa de inflacién, con un costo
relativamente bajo en funcién de las pérdidas de
produccién luego del brusco cambio. Por otro
lado, unos meses después de anunciado el pro-
grama, se observaban sintomas, ain incipientes
(porque la incertidumbre no habia desapareci-
do), pero significativos, de una modificacion de
las conductas econdmicas: los demandantes po-
dian aprovechar la mayor facilidad para compa-
rar precios, se apreciaba cierto aumento del cré-
dito para consumo y, aparentemente, las empre-
sas ponian mayor atencién en el cdlculo de sus
costos. En general, el horizonte temporal de las
decisiones parecia haberse ampliado mas alld de
las pocas semanas que constituian el futuro pre-
decible durante la gran inflacién.

Quedan naturalmente algunas preguntas sin
contestar: ¢en qué medida serfan sostenibles las
tasas bajas de inflacién, y qué puede esperarse
del comportamiento de la economia en las nue-
vas condiciones? El programa de estabilizacion
estuvo encaminado a controlar una situacién de
emergencia. Como tal, algunos de sus elementos
tuvieron un caracter transitorio. El congelamien-
to de precios y salarios fue util para cortar la
inercia de los precios y para dar un marco de
referencia a las expectativas. Como la memoria
inflacionaria no pudo desaparecer en unos pocos
meses, probablemente sigan siendo necesarias
guias de politicas de ingresos que orienten la
formacién de precios. Al mismo tiempo, un con-
gelamiento prolongado (incluso como el utiliza-
do, que no se aplicé con rigidez) inhibe los movi-
mientos de los precios relativos y, por la expe-
riencia previa del pais, puede crear también ex-
pectativas desfavorables. Se plantearia asf la ne-
cesidad de definir reglas para la politica de ingre-
sos que permitan alargar el horizonte temporal
del programa sin la rigidez del congelamiento. Es
probable que de ello dependa en parte la reduc-
cién de las tasas de interés, que se mantenian ain
muy altas hacia fines de 1985. También parece
importante que el gobierno pueda mostrar que
esta en condiciones de sostener, en forma mas
permanente, un déficit fiscal reducido.

Tanto desde el punto de vista fiscal como
desde el de los precios y salarios se plantean
cuestiones de distribucion. La incipiente estabili-
zacion ha permitido que la economia se desen-
vuelva con un grado mayor de racionalidad; ello

no implica de por sf que la crisis se haya supera-
do. Es previsible que una economia que habia
llegado al borde de la hiperinflacién tenga una
recuperacién dificil. En circunstancias como las
que atraviesa la Argentina es de esperar que sub-
sistan fuertes demandas insatisfechas de mayo-
res remuneraciones, mayores margenes de ga-
nancia y transferencias a través del presupuesto.
El programa de estabilizacién implicé un cambio
de fondo en el modo en que. se establecen las
decisiones econémicas: el gobierno tomo la ini-
ciativa al formalizar sus anuncios, lo que fue im-
plicitamente aceptado por los demads actores. Es-
to puede haber obedecido a la gravedad del esta-
do de la economia y, probablemente, también al
esfuerzo del gobierno por repartir los costos (y
los beneficios) de la estabilizacién. Pero, sin du-
da, algunos sectores han tenido pérdidas. A la
larga, los grupos sociales no abandonarin sus
reivindicaciones: el problema sigue siendo lograr
que el conflicto distributivo se dirima en forma
armonica, que no implique sucesivos empujes
sectoriales que generan inflacion. En este senti-
do, la amenaza de un retorno a una inflacién
elevada puede servir para moderar la pugna, si
ésta se desarrolla en un marco tal que los actores
perciban con claridad los limites que imponen a
la mejora de sus ingresos las condiciones de la
economia y la resistencia de los demas. Al mismo
tiempo, una situacién de estancamiento es propi-
cia para el conflicto distributivo: habrd menos
obstaculos para que se afiance la estabilizacion
cuanto mas claramente se perciba que es posible
recuperar una tendencia de crecimiento.
Mucho depende, por supuesto, del compor-
tamiento de los agentes internos, publicos y pri-
vados. Pero también la economia esta sujeta a
una fuerte restriccién externa. Los pagos de la
deuda (combinados en la actualidad con una
brusca caida de la relacién de precios del inter-
cambio) imponen una intensa presién sobre las
finanzas del sector publico y reducen el ingreso
nacional; de ambas maneras dificultan la estabili-
zacién. Aunque el programa antinflacionario
respondi6. a los costos que la inestabilidad de
precios imponia a la economia interna, una de
sus consecuencias ha sido la de mejorar la capaci-
dad de negociacién con el exterior. Sin embargo,
el problema que plantea la deuda sigue siendo
extremadamente complejo y excede en parte al
4mbito de la negociacién entre el pais y los acree-
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dores. Al margen del esfuerzo interno, las pers-
pectivas de crecimiento y de estabilidad depen-

den fundamentalmente de las condiciones que se
acaben definiendo en este 4mbito.
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El objeto del presente articulo es analizar los rasgos
mas sobresalientes de la actuacion y evolucién del capi-
tal extranjero en la economia argentina durante el
gobierno militar de 1976 a 1983. En la introduccion se
efectiia una breve reseiia en que se destaca el papel
fundamental que ha desempefiado histéricamente el
capital extranjero en el desarrollo econémico de ese
pais. En la primera seccion se analizan la evolucion de

" las inversiones extranjeras autorizadas a radicarse en
el pais, las peculiaridades que revelan en cuanto a sus
modalidades de aporte de capital y su distribucion
sectorial y seguin paises de origen, para terminar con el
andlisis de las que se canalizan hacia el sector financie-
ro y las provenientes de Estados Unidos.

En la segunda seccién se estudia la presencia inter-
nacicnal en la industria manufacturera. El analisis se
efectia en dos planos: en el primero se identifican los
elementos de fondo que caracterizan la insercion es-
tructural de las empresas transnacionales en la indus-
tria y, en el segundo, se investiga la evolucién de las
empresas transnacionales en el sector durante el ulti-
mo decenio, cuando se dio un profundo proceso de
desindustrializacién de la economfa argentina.

Respecto del perfodo analizado, los autores desta-
can que, pese a los grandes estimulos que se les brinda-
ron a las inversiones externas, éstas fueron de escasa
magnitud, lo que se deberfa principalmente a las con-
diciones recesivas que predominaron desde mediados
del decenio de 1970 y a la desconfianza acerca de la
continuidad de la politica de apertura. Cuando se con-
traen las oportunidades que ofrece el mercado a corto
y mediano plazo, no resulta suficiente el establecimien-
to de un marco institucional favorable a dichas inver-
siones.

*Consultores de la Oficina de la cerar en Buenos Aires.
Los autores agradecen la colaboracion de Javier Cardozo.

Introduccién

Desde su integracion a la divisién internacional
del trabajo, la Argentina es un importante pais
receptor de inversiones extranjeras que, a la vez,
desempeiian un papel protagénico en la confor-
macién de la estructura productiva. Tanto con el
modelo agroexportador como con la sustitucion
de importaciones, sea en su primera fase susten-
tada por las industrias livianas o en la profundi-
zacién y extension del proceso hacia la produc-
cién de bienes intermedios y duraderos, las em-
presas extranjeras asumieron un papel estratégi-
co, constituyéndose en agentes motores de los
cambios estructurales de la economia.

En la fase agricola-ganadera orientada hacia
los mercados externos, el capital extranjero con-
trolaba los eslabonamientos que garantizaban el
funcionamiento interno del modelo de acumula-
cién y la provision de alimentos y materias pri-
mas para la metrépoli (Reino Unido), pais de
origen de la mayoria de las inversiones. Los fri-
gorificos, las actividades comerciales de importa-
cién y exportacion, los puertos y, fundamental-
mente, los ferrocarriles concentraban la atencién
de los inversionistas en funcién del papel que
cumplian en el modelo y del potencial de acamu-
lacién que ofrecian. '

A medida que el modelo agroexportador co-
menzo a agotarse —ya antes de su crisis definitiva
de 1930— se contrajo la afluencia de nuevas in-
versiones asociadas con ese patréon de acumula-
cién. Las escasas radicaciones provenian, en su
mayoria, de firmas estadounidenses y tendfan a
orientarse hacia actividades ajenas a ese modelo.

La fase de transicion entre una economia
agroexportadora y aquella en la que el sector
industrial llego6 a convertirse en el nicleo dinami-
co de la acumulacién de capital, se refleja en la
orientacion sectorial de las inversiones extranje-,
ras. Las actividades fabriles, sustitutivas de im-
portaciones, pasaron a predominar en la capta-
cidon de nuevas inversiones. En un principio, se
orientaron hacia las industrias productoras de
bienes finales asociados al consumo de las capas
de la poblacion que, con un elevado ingreso me-
dio, ofrecfan una demanda fuerte y creciente de
manufacturas. Es el caso de muchas industrias
alimentarias —fundamentalmente agroindus-
triales como reflejo de la transicion entre ambos
modelos—, de los textiles, los materiales para la
construcciéon y algunos productos quimicos fina-
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les y eléctricos de consumo. Se trataba en lo esen-
cial de industrias livianas en que el capital ex-
tranjero, sin llegar a una posicién de dominio o
control, asumia un papel protagénico en el desa-
rrollo de muchas de esas ramas industriales.
No obstante, no fue sino hasta fines del dece-
nio de 1950 o albores del de 1960 que las empre-
sas transnacionales llegaron a cumplir un papel
hegemoénico en el proceso sustitutivo, ampliado,
ahora, a los bienes intermedios y duraderos de
consumo. Industrias como la petroquimica, la
automotriz, la de maquinaria y equipos o las me-
talmecdnicas, en general, encabezan esta segun-
da etapa del proceso de sustitucién, estructuran-
dose a partir de la incorporaciéon de empresas
extranjeras que, a poco de instalarse, pasaron a
formar parte de la elite empresarial del pais.
Aunque el monto global de las radicaciones
aprobadas entre 1958 y 1962 no supone un apor-
te significativo al proceso de acumulacién de ca-
pital en la industria (oscila en torno al 10% de la
formaci6n de capital en el sector), su concentra-

cidén en unas pocas actividades estratégicas (las de
mayor dinamismo relativo, tecnologias moder-
nas, mercados oligopolizados y un superior po-
tencial de acumulacion) significé una transfor-
maci6n profunda de la estructura industrial y el
liderazgo de las empresas transnacionales en las
indutrias que, por su propia naturaleza, impul-
san y activan el desarrollo manufacturero del
pais.

El nuevo patrén de acuntulacion de la econo-
mia argentina, estructurado sobre la base del
sector industrial, reconocia asi, en Ia maduracion
de esas inversiones extranjeras, una de sus prin-
cipales bases de sustentacion. Si bien en términos
cuantitativos la presencia del capital extranjero
no alcanzé, por su magnitud, los niveles de prin-
cipios de siglo —lleg6 a representar antes de la
primera guerra mundial el 51% de la inversion
bruta—, asumié un papel fundamental por el
grado de control que ejercia sobre los polos dina-
micos de la acumulacién y de la reproduccion del
capital.

|

Las empresas transnacionales y la politica aperturista
del dltimo gobierno militar

1. La evolucién de la inversion extranjera
divecta y las modalidades de inversion,
1976-1983

Luego de la breve gestion del gobierno peronista
(1973-1976), que se caracterizé por haber regla-
mentado en sus aspectos centrales la gestion de
las empresas transnacionales en el pafs, el gobier-
no militar eliminé las principales restricciones
que afectaban la inversion extranjera, al sancio-
nar un nuevo régimen con la ley 21382.

Las nuevas autoridades se propusieron —y
en parte lo lograron— desmontar el sistema pro-
teccionista clédsico, transformar la estructura eco-
nomica del pais y con ello modificar el papel de
los distintos agentes y sectores econdmicos. Se
inicia asi en la Argentina una experiencia inédita
que alteré bruscamente el modelo de acumula-
cién que se habia consolidado desde la segunda

guerra mundial. Segin Kosacoff (1984) “la poli-
tica iniciada en abril de 1976 se caracterizo bési-
camente por la confianza en los mecanismos de
mercado para asignar los recursos, lo cual impli-
c6 un programa de liberalizacién de esos merca-
dos, y por la busqueda de una mayor vinculacién
con el exterior. En este 1iltimo plano, se instru-
mentaron la reforma arancelaria —para lograr
una mayor apertura comercial— y la reforma
financiera para liberalizar la entrada y salida de
capitales en el pais. Asimismo, se combiné el uso
del arancel de importacién, el tipo de cambio y la
tasa de interés real como instrumentos basicos en
la lucha contra la inflacién. Este objetivo antin-
flacionario fue permanentemente privilegiado
frente al proceso de acumulacién de mediano
plazo y a la mejora de la distribucién del ingreso.
Los ejes de la politica econémica eran el estableci-
miento de un sistema de precios ‘sincerado’ (para
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Cuadro 1
ARGENTINA: INVERSION EXTRAN]JERA DIRECTA AUTORIZADA SEGUN MODALIDADES
DE APORTE, 1977-1983
(Miles de délares corrientes y porcentajes)

Inversién

Nuevos aportes  Capitalizacién R Tow! de Reinversion Aportes Inversién m.l!a! en

de capital de créditos inversiones de utilidades automaticos total ues en

aprobadas délares

de 1983

(§)] 2) (3) @ (5) B=@)+D-(5) g
1977 40 518 80 602 121 120 132 435 1419 254 974 398 155
1978 201 534 55 504 257 038 118 253 11 697 386 988 560 859
1979 374 269 86 364 460 633 193 186 16 973 670 792 863 540
1980 633 359 30 130 663 489 399 364 97918 1160 770 1310511
1981 790011 96 652 886 663 344 597 180 069 1411 329 1 460 486
1982 252 915 711 126 324 041 181651 98 734 604 426 612 564
1983 131 155 9 848 141 003 131 248 11 045 283 296 283 296
Total 2423 761 430 226 2853988 1500733 417 854 4772575 5489411
(50.1) 9.7 (59.8) (31.4) (8.8) (100.0)

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de la Subsecretarfa de Inversiones Externas del Ministerio de

Economia.

lo cual debian eliminarse las regulaciones, im-
puestos, subsidios y privilegios) y la considera-
cion de las ventajas comparativas tomadas en un
sentido estdtico. Estos dos elementos debian ser
los indicadores centrales en los calculos empresa-
riales que midieran la eficiencia del proceso de
inversiones”.

La extension de la cita se justifica por su
utilidad como marco de referencia macroeconé-
mico en el que deben ser evaluados la respuesta
de la inversion extranjera directa a la gran varie-
dad de incentivos que se le ofrecieron a partir de
1976 y el desenvolvimiento de las empresas ex-
tranjeras radicadas en el pafs.

Gracias a los estimulos recibidos y a la conso-
lidacién de un campo propicio para el desarrollo
de determinadas operaciones de elevado rendi-
miento, riesgo minimo y rapida recuperaciéon del
capital, la inversién extranjera directa autorizada
para radicarse en el pais registré un crecimiento
persistente hasta 1981, y luego decay6 en forma
abrupta en 1982 y 1983 (cuadro 1).

Hacia 1983 las inversiones extranjeras apro-
badas sumaban 4 772.6 millones de délares, lo
que implica un promedio anual de 681.8 millo-
nes de dolares en el periodo analizado (1977-
1983), o 784.2 millones de délares constantes de
1983.

Esta afluencia de inversiones directas se divi-
de en dos subperiodos claramente diferenciados.
Durante el primero que se extiende hasta 1981
~—contemporaneo con la gestién del Dr. Marti-
nez de Hoz y con la plena aplicacion de la politica
de apertura— la inversion extranjera directa su-
be ininterrumpidamente hasta alcanzar un nivel
proéximo a los 1 500 millones de délares. Por el
contrario, en el segundo (1982 y 1983) baja consi-
derablemente, fenémeno asociado con la insegu-
ridad que supone, para el inversionista extranje-
ro, una serie de acontecimientos como el aleja-
miento del Dr. Martinez de Hoz, la discontinui-
dad de la politica de apertura y las devaluaciones
sucesivas del peso; en sintesis, el abandono pau-
latino del programa econémico enunciado en
abril de 1976.

En lo que toca a las formas que adopta la
inversion extranjera directa, la informacion del
cuadro 2 muestra que de la autorizada entre
marzo de 1977 y diciembre de 1983, poco mas de
la mitad (50.1%) esta formada por nuevos apor-
tes de capital, 9.7% proviene de la capitalizacion
de créditos externos, 31.4% surge de la reinver-
sion de utilidades y, el resto (8.8%) corresponde a
aportes automdticos de capital.

Por las modalidades que adopta esta inver-
sién es relativo el significado efectivo de los casi
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Cuadro 2
ARGENTINA: INVERSION EXTRANJERA AUTORIZADA, 1977-1983
(Total acumulade y promedios anuales. Miles de délares de 1983)

Total acumulado

Promedios anuales

Concepto .
1977-1981 1982-1983 Total 1977-1981 1982-1983 Total

1. Nuevos aportes de capital 2 369 755 387475 2757230 473 951 193 738 393 890
2. Capitalizacién de créditos 451 523 81 932 533 455 90 305 40 966 76 208
3. Total de inversiones

aprobadas (1)+(2) 2 821 278 469 407 3290 685 564 256 234 704 470 098
4, Reinversion de utilidades 1434 365 315345 1749710 286 873 157 673 249 959
5. Aportes automdticos 337 908 111 108 449016 67 582 55 554 64 145
6. Inversion total

(3)+(@)+(5) 4593551 895860 5489411 918710 447930 784 202

Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base de informacién de la Subsecretarfa de Inversiones Extranjeras del Ministerio

de Economia,

5 000 millones de d6lares a que ascendi6 la capta-
cion total de inversiones extranjeras al cabo de
siete afios. La revision parcial de algunas de esas
inversiones muestra una serie de aspectos y parti-
cularidades que dan una visién mucho mas clara
y precisa de la magnitud y las caracteristicas que
adoptaron en el periodo.

Entre los “nuevos aportes de capital” capta-
dos en los siete anos (2 423.8 millones de doéla-
res), figuran 702.3 millones que son aportes tran-
sitorios para la produccién de petréleo y gas na-
tural y un monto indeterminado —pero signifi-
cativo— de recursos externos que suponen la
desnacionalizacion de empresas de capital local
(La Isaura, Calera Avellaneda) o, en otros casos,
un simple incremento en la participaciéon de las
casas matrices en el capital de firmas locales en
que ya controlaban la mayoria del capital
accionario.! En cualquiera de los dos casos —des-
nacionalizacién o mayor participacién en el capi-

TAlgunos de los ejemplos més destacados son: Corning
International Corporation para ampliar su participacién en
el capital de Cristalerfas Rigolleau $.A.; Quimica Hoechst en
Indur S8.A.; Massey Ferguson Limited en Perkins Argentina
S.A. y en Massey Ferguson Argentina S.A.; Westinghouse
Electric Corporation en Galileo Argentina C.1.S.A.; Federal
Mogul Corporation en iNpEco Minoli saic; Renault Argenti-
na S.A. (controlada a su vez por la Regie Nationale des Usines
Renault) en Metaliirgica Tandii S.A.; Philips Argentina S.A,
{controlada a su vez por NY Philips Gloeinlampert) en Salvo
S.A,

tal de una subsidiaria local— aunque se trate,
formalmente, de un tipo particular de “nuevo
aporte de capital” extranjero, se obtiene un in-
cremento nulo de la capacidad productiva del
pais y no ha habido mas que una simple transfe-
rencia de la propiedad del capital preexistente.

Otro ejemplo que se asemeja a los anteriores
pero, por sus repercusiones y por la magnitud de
los recursos comprometidos merece un trata-
miento aparte, es la compra de los activos de
Chrysler Fevre Argentina por Volkswagen. Esta
operacion fue, en realidad, un ingreso de recur-
sos externos que significaba, a la vez, una repa-
triacién de capitales por parte de Chrysler (esta-
dounidense) y un desplazamiento de capital na-
cional (el 51.3% era propiedad de vendedores de
partes y agentes locales). Sin embargo, las esta-
disticas oficiales s6lo consignan la inversién auto-
rizada a Volkswagenwerk A.K. de Alemania occi-
dental —102 millones de délares— que tiene co-
mo empresa receptora a Chrysler Fevre Argen-
tina.

La magnitud y la evolucién de la inversién
extranjera directa autorizada entre 1977 y 1983
son un indicador parcial e insuficiente para apre-
ciar los resultados obtenidos en el periodo; por
su parte, la inexistencia de informacion oficial
sobre las repatriaciones de capital externo impi-
de cuantificar el efecto neto de la politica.de
atraccién de la inversion extranjera directa y, con
ello, invalida toda evaluacion de los éxitos y fra-
casos de la misma.
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2. Distribucion sectorial y por pais de origen
de la inversion extranjera directa, 1977-1983

Los cambios en el modelo de acumulacién que
provocaron las caracteristicas del desarrollo eco-
némico del pais desde fines del decenio de 1970
se reflejan en la distribucién sectorial que tuvo la
inversién extranjera directa autorizada entre
1977 y 1983. Igual que en el modelo agroexpor-
tador o en las distintas etapas del de sustitucién
de importaciones, la orientacién del capital ex-
tranjero se asocia con el papel que cumplen los
distintos sectores de actividad en el plano ma-
croecondmico y con el patrén respectivo de acu-
mulacién. Asf pues, en un periodo en el que el
sector industrial deja de ser el polo dindmico de
la acumulacién y reproduccién del capital y ese
papel lo asumen las actividades terciarias, en ge-
neral, y el sector financiero, en especial, la indus-
tria manufacturera pierde su condicién de cen-
tro de atraccién, casi exclusivo, de las inversiones
extranjeras directas en el pais.

La composicion sectorial entre 1977 y 1983
supone un vuelco de las tendencias histéricas de
la postguerra, pues se advierte una disminucién
pronunciada de la inversién extranjera directa
dirigida hacia la industria, compensada por el
peso creciente que adquieren los sectores de ser-
vicios, comercio y finanzas. El perfil resultante
tiende asi a corresponder al especifico del siste-
ma aperturista, en que la mayor parte de los
sectores productores de bienes se subordinan y el
eje dinamico se traslada a los circuitos financieros
y a las actividades vinculadas con la prestacién de
Servicios.

En las inversiones autorizadas (no las efecti-
vamente realizadas) hasta diciembre de 1980
(402 propuestas aprobadas sobre un total de 508
para el periodo 1977-1983) la distribucion secto-
rial de las 166 nuevas empresas a que habrian
dado lugar esas 402 propuestas revela claramen-
te las preferencias sectoriales de los inversionis-
tas externos y la importancia que asumen las
actividades no productivas (cuadro 3), ya que se
constituyen apenas 29 firmas industriales (17.5%
del total), igual niimero que el de las empresas
dedicadas a la comercializacién y menor que las
del sector de servicios (34).

Elementos complementarios surgen del ané-
lisis de la distribucién de las inversiones extranje-
ras autorizadas por sector de destino, lo que su-

108
Cuadro 3
ARGENTINA: SECTORES DE ACTIVIDAD
DE LAS NUEVAS EMPRESAS CONSTITUIDAS
A PARTIR DE LA INVERSION EXTRANJERA
DIRECTA AUTORIZADA ENTRE 1977 Y 1980
(Cantidad de empresas y porcentajes)
Sectores Cantidad
empresas %
Entidades financieras y bancos 15 9.0
Servicios 34 20.5
Comercializacién 29 17.5
Agropecuario y pesca 19 114
Construcciones 9 5.4
Industria manufacturera 29 17.5
Maquinaria y equipo 5 3.0
Quimica y plasticos 11 6.6
Cemento 1 0.6
Otras 12 7.2
Otras actividades 31 18.7
Total nuevas empresas 166 100.0

Fuente: Ministerio de Economia (1981).

pone considerar como parte de esas inversiones
la capitalizacién de créditos y los nuevos aportes
de capital canalizados hacia empresas nuevas o -
existentes (cuadro 4).

Cuadro 4

ARGENTINA: DISTRIBUCION SECTORIAL
DE LAS INVERSIONES EXTRAN]JERAS
AUTORIZADAS ENTRE 1976 Y 1983

{(Miles de délares corrientes y porcentajes)

Sectores Monto %
Explotacién de gas y petréleo 702319 246
Actividades primarias (agropecuaria,

pesca y minerfa} 79 683 2.8
Industria automotriz 495 441 17.4
Magquinaria y equipo 173 437 6.1
Petroquimica 172 995 6.1
Alimentos, bebidas y tabaco 138 291 48
Productos quimicos 99 129 3.5
Productos farmacéuticos y perfu-

merfa 81176 2.8
Otras actividades industriales 217738 7.6
Construcciones 49410 1.7
Entidades financieras y bancarias 473569  16.6
Comercio y servicios 143 580 5.0
Otros 27 220 1.0
Total 2853988 100.0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de
la Subsecretaria de Inversiones Externas del Ministerio de
Economia.
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Casi el 60% del total se concentra en sé6lo tres
areas: los aportes transitorios en la explotacién
de petroleo (24.6%), la industria automotriz
(17.4%) y el sector financiero y bancario (16.6%).
Excluidos los primeros, la industria automotriz
se convierte en el principal sector receptor (495.4
millones de délares). De la inversién autorizada
en el sector, el 33.7% (167.0 millones de délares)
corresponde a “capitalizacién de créditos” que,
en la generalidad de los casos, fueron destinados
a mejorar la estructura y las condiciones econd-
mico-financieras de las firmas receptoras, fuerte-
mente afectadas por la retraccion sectorial. Por
su parte, los nuevos aportes de capital (328.4
millones de doélares) representan la incorpora-
cién de una nueva firma internacional (Volkswa-
gen), y los planes de inversién de Ford Motor
(nueva planta de camiones) y de la Fiat. En el
marco de una profunda reestructuracién secto-
rial, esas inversiones tienen su contrapartida en
el cese de actividades y, en los tres primeros ca-
sos, la consiguiente repatriacién del capital, de
General Motors (1978), Citroén (1979) y la
Chrysler (adquirida por Volkswagen), Industrias
Mecanicas del Estado (1980) y la fusién entre
SAFRAR y Fiat (Sevel).

En el sector financiero, y especificamente en
el bancario, se registra la mayor afluencia neta de
capitales externos. Las inversiones autorizadas
ascienden a 473.6 millones de dolares graciasa la
incorporacién de quince nuevos bancos extranje-
ros, prueba del creciente interés de los grupos
financieros internacionales por operar en el pais.

En cambio, la cantidad de firmas industriales
constituidas hasta diciembre de 1980 da una idea
del desinterés relativo del inversionista externo
por radicar sus capitales en el sector manufactu-
rero argentino, uno de los mas afectados por el
sistema aperturista. La informacién del cuadro 4
muestra que el conjunto de ramas industriales
representa —pese a la influencia del sector auto-
motriz— poco menos de la mitad de las inversio-
nes autorizadas (48.3%) porcentaje que en cual-
quier otro subperiodo de las tres ultimas décadas
siempre se ubicaba sobre el 90% a 95% del total
de la inversion extranjera directa radicada en el
pais. La industria manufacturera indudable-
mente dejo de ser el sector hegemédnico en la
captacion de capitales externos.

A diferencia de las modificaciones en la com-
posicién sectorial, la distribucion de las inversio-

nes extranjeras directas segun el pais de origen
de los capitales no muestra grandes variaciones
con respecto a las tendencias registradas en los
ultimos decenios. Tanto por su elevada concen-
tracién en unos pocos paises como por la partici-
pacién que les corresponde a cada uno de ellos, la
estructura no difiere sustancialmente de la ob-
servada en cualquier otro periodo de la postgue-
rra, ni tampoco —salvo los ejemplos contrastan-
tes que brindan Estados Unidos e Italia— con
respecto a la correspondiente al acervo de capital
extranjero acumulado en el pais 2 mediados del
decenio de 1970 (cuadro 5).

Cuadro 5
ARGENTINA: INVERSIONES EXTRANJERAS
AUTORIZADAS ENTRE 1977 Y 1983 SEGUN
PAIS DE ORIGEN DE LA INVERSION

{Miles de dblares corrientes y porcentages)

Pais Monto %

Estados Unidos 1 264 244 44.3
Ttalia 455 867 16.0
Francia 266 079 9.3
Alemania occidental 252 458 8.8
Paises Bajos 126 042 4.4
Swiza 117 789 4.1
Espafia 97 289 3.4
Canadi 56 014 2.0
Suecia 44 611 1.6
Japén 41 152 1.4
Resto (19 paises) 132 442 4.7
Total 2853 988 100.0

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion de
la Subsecretarta de Inversiones Externas del Ministerio de
Economfa.

Casi el 70% del total de la inversién extranje-
ra directa autorizada entre 1977 y 1983 corres-
ponde a empresas de sélo tres paises (Estados
Unidos, Italia y Francia) porcentaje que, de in-
corporarse las provenientes de otros cuatro pai-
ses (Alemania occidental, Paises Bajos, Suiza y
Espaiia) se elevaria a mas del 90%.

De los restantes paises de origen sélo cabria
mencionar la presencia insignificante de las fir-
mas japonesas (1.4%) y la del Reino Unido que,
con apenas el 0.7% del total, queda relegado al
puesto decimotercero en la ordenacién de los
paises de origen de la inversion,
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3. La inversion extranjera directa en el sector
financiero argentino

La coincidencia entre un mercado financiero in-
ternacional de alta liquidez, con la bisqueda con-
siguiente de nuevas oportunidades de inversién
y una politica econémica aperturista en el plano
local, que procuraba atraer la atencién de la ban-
ca mundial explica, en gran medida, laimportan-
te radicacién de las inversiones extranjeras direc-
tas en el sector financiero. La reforma financiera
de mediados de 1977, la liberalizaciéon generali-
zada del mercado de capitales, la politica de re-
traso cambiario y su efecto sobre la divergencia
entre las tasas de interés interna y externa, cons-
tituyen algunos de los principales factores que
crearon las condiciones propicias para despertar
el interés de la banca extranjera. Esos fenémenos
locales se inscriben en un mercado internacional
de gran liquidez en que se intensifican la compe-
tencia oligopolista de la banca mundial, esencial-
mente por su transnacionalizacion creciente.

Como producto de esta convergencia hubo
una considerable afluencia de capitales extranje-
ros hacia el sector financiero argentino, sobre
todo hacia la actividad bancaria. La inversion
extranjera directa en el sector aparece asi como la
de mayor significacién economica del periodo
por los efectos que tiene sobre la conformacién
de ese mercado. El total de la inversion autoriza-
da en el sector ascendia hacia 1983 a 473.6 millo-
nes de délares, como resultado de la aprobacion
de quince propuestas de inversion que, en todos
los casos, correspondiah a la radicacién de nue-
vos bancos en el pais. Esta afluencia presenta dos
caracteristicas interesantes: su distribucioén en el
tiempo y las formas de establecimiento que revis-
ten. Se caracterizan por una gran concentracion
temporal, al punto que poco més del 95% de las
inversiones fueron autorizadas en unos tres afos
—entre fines de 1978 y fines de 1981— ocurrien-
do la incorporacion efectiva de esos quince ban-
cos en 1979 y 1980 (cuadro 6).

La concentracion temporal se relaciona con
las nuevas formas que adopté, hacia fines de
1978, el modelo aperturista, en que con un “en-
foque monetario del balance de pagos” se llegé a
la apertura financiera total gracias a la elimina-
cién de las barreras que afectaban el movimiento
internacional de capitales. Por otro lado, se apli-
¢6 una politica de retraso cambiario que brind6

Cuadro 6

ARGENTINA: DISTRIBUCION TEMPORAL
DE LA INVERSION EXTRANJERA DIRECTA
AUTORIZADA EN EL SECTOR FINANCIERQO

{Miles de délares y porcentajes)

. Miles de
Subperiodo® aj
ubperiodo délares Porcentajes
1-111-1977 a 31-VIII-1978 17 256 3.7
1-1X-1978 a 30-1X-1981 452111 95.5
1-X-1981 a 31-XI1-1983 3932 0.8
Total 473 569 100.0

Fuente: Subsecretarfa de Inversiones Externas del Ministerio

de Economfia.

* Las fechas de los subperiodos corresponden a las de los
informes periddicos que proporciona la Secretarfa de In-
versiones Externas.

una serie de oportunides de inversién —esencial-
mente en los circuitos financieros— con una alta
rentabilidad. Al combinarse la nueva legislaciéon
de inversiones extranjeras, la reforma financiera
de 1977 y la liberalizacion del mercado de capita-
les, se despert6 un interés creciente en la banca
internacional por radicarse en el pafs.

En lo que toca a la forma de establecerse de
estos nuevos bancos, se advierte que solo en tres
de los quince casos se procedié a la compra de
bancos locales: Irving Trust adquiere el Banco
Austral; Bank of America, el Banco Internacio-
nal; y el Credit Lyonnais, el Banco Tornquist.
Los bancos restantes incorporados en el periodo
(12) establecieron una nueva entidad local.

El predominio de esta modalidad de pe-
netracién que difiere incluso de la adoptada por
la banca extranjera a fines del decenio de 1960,
se relaciona con el tipo de gestién que desarrolla-
ron esos nuevos bancos —operaciones con el ex-
terior y servicios no tradicionales para un peque-
fio nucleo de usuarios— distinto del que caracte-
rizaba a la mayoria de las entidades locales (cap-
taciéon de depésitos y otorgamiento de prés-
tamos).

A pesar de que casi se duplico la cantidad de
entidades, la gravitacién de la banca extranjera
en el mercado local casi no varié entre 1976 y
1983 (cuadro 7).

A fin de 1976, cuando ya se manifestaban
con toda claridad los propésitos neomonetaristas
del equipo econémico, los bancos extranjeros ha-
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Cuadro 7

ARGENTINA: INDICADORES SOBRE LA PRESENCIA DE LA BANCA EXTRANJERA
EN EL MERCADO DE DEPOSITOS EN PESOS

(Ntimero de entidades y porcentajes}

Indicador 1974 1976 1978 1980 1981 1982 1983
Nimero de bancos extranjeros 17 17 17 32 32 32 32
Participacién en el total de depési-

tos de los bancos comerciales 150 165 133 170 170 142 168
Participacién en el total de depdsi-

tos de la banca comercial privada 394 315 221 284 284 268 297
Participacion de la banca comercial

privada (nacional y extranjera) en

el total de depésitos de la banca co-

mercial (privada y estatal) 458 523 603 598 598 529 567

Fuente: Banco Central de la Republica Argentina,

bian recuperado parte de la participacién en el
total de los depésitos del circuito comercial, per-
dida durante el gobierno peronista. Asi, mien-
tras en 1974 captaban el 15% del total, a fines de
1976 controlaban el 16.5%.

A fines de 1978 y como reaccién ante las
limitaciones impuestas por el Banco Central para
la apertura de nuevas filiales, la participacién de
los bancos extranjeros retrocedié a los niveles de
comienzos del decenio de 1960. Baste sefialar
que en tanto entre 1970y 1977 la banca extranje-
ra reducia la cantidad de sucursales de 233 2 219,

el sistema bancario en su totalidad las elevaba de
2 298 a 3 152 (cuadro 8).

Esta pérdida de participacién de la banca
extranjera en el total de los depdsitos captados y
en la cantidad de sucursales corresponde al tipo
de gestién que desarrollaban, ya que optaron por
la competencia en las tasas de interés mientras
que, por efecto de la recategorizacién institucio-
nal propiciada por la reforma y por otro estilo de
competencia en el que parecia jerarquizarse la
capacidad espacial de captacién, aumentaba con-
siderablemente el numero total de bancos co-

Cuadro 8

ARGENTINA: EVOLUCION DE LA CANTIDAD DE SUCURSALES BANCARIAS
SEGUN ORIGEN DEL CAPITAL

(Caniidades absolutas y porcentajes)

Afio Bancos extranjeros Total bancos Porcentajes
Cantidad  Promedio de  Cantidad Promedio de  Cantidad  Promedio de
de sucursales de sucursales de sucursales
sucursales por banco sucursales por banco sucursales por banco
1970 233 13.7 2 298 19.3 10.1 71.0
1977 219 12.9 3152 26.3 6.9 49.0
1978 222 13.1 3339 18.5 6.6 70.8
1979 238 119 4 060 19.2 5.9 62.0
1980 241 9.3 4050 19.6 6.0 474
1981 373 11.7 4075 19.8 9.1 59.1
1982 379 11.5 4 242 20.9 8.9 55.0
1983 373 11.7 4528 21.7 8.2 53.9

Fuente: Banco Central de la Republica Argentina.



EMPRESAS TRANSNACIONALES EN ARGENTINA, 1976-1983 / D. Azpiazu, E. Basualdo y B. Kosacoff

107

merciales y de sus sucursales (Feldman y Som-
mer, 1984).

De todas maneras, con la nueva afluencia de
inversién extranjera directa en el sector bancario
a fines de 1980, las entidades transnacionales
recuperaron buena parte del terreno perdido
entre 1971 y 1978. Del 18.3% de los depésitos en
poder de la banca comercial que controlaban en
1978 llegaron a captar el 17.0%.

Sé6lo en 1981 la banca extranjera empezé
también a aplicar la politica de apertura de su-
cursales como forma de mejorar su capacidad de
competencia relativa; en un solo afo se elevaron
de 241 a 373 locales. En buena medida, esta
proliferacién de sucursales seria un efecto resi-
dual de la cadena de quiebras e intervenciones de
entidades privadas nacionales que comenzé con
el cierre del Banco de Intercambio Regional en
marzo de 1980. Distintos bancos extranjeros per-
tenecientes al sector “minorista y diversificado”
adquirieron al Banco Central algunas sucursales
de las instituciones liquidadas.

Por su parte, los resultados de 1982 reflejan,

en buena medida, el impacto que provocé el con--

flicto argentino-britdnico por la posesién de las
Islas Malvinas (Falkland), Georgias y Sandwich
del Sur. Parte de los depésitos buscé refugio en
las entidades estatales y parte de los depdsitos en
bancos extranjeros tendi6 a desplazarse hacia en-
tidades menos expuestas, a juicio de los usuarios,
a los peligros del conflicto armado. La participa-
cién de las instituciones transnacionales en el
total de los recursos manejados por la banca co-
mercial se redujo, entre 1981 y 1982, de 17.0% a
14.2%. En 1983 —cuando las expectativas se cen-
traban en la restitucion de la institucionalidad del
pais— se produjo una leve mejoria en el nivel de
depositos acumulados por la banca extranjera.
Con respecto al total en manos de la banca co-
mercial, su participaciéon subié de 14.2% a
16.8%, dos puntos por debajo del maximo hist6-
rico de 1969.

Aparte la gravitacion que le corresponde al
conjunto de la banca transnacional en el mercado
local (ya sea en depdsitos en pesos o en cantidad
de locales bancarios) corresponderia analizar las
formas que adopta esa incidencia en el interior
de esa banca. Para ello, se sefiala en el cuadro 91a
participacion de las principales entidades en el
total de los depé6sitos captados por la banca trans-
nacional a diciembre de 1983 —con su corres-

pondencia a junio de 1976— asf como su distri-
bucién segiin pafs de origen del capital, diferen-
ciando los bancos ingresados durante el ultimo
régimen militar.

Como algunos de los rasgos caracteristicos de
la presencia transnacional en la actividad banca-
ria, cabria destacar:

a) El alto grado de concentracién de los de-

positos en un pequeno grupo de bancos. Una

tercera parte de las entidades (11) captan poco
mas del 80% de los dep6sitos y cuatro absorben
casi la mitad (49.3%) del total.

b) Ninguna de esas once entidades ingres6 al
pais durante el altimo gobierno militar. En ese
grupo hubo dos bancos desnacionalizados en ese
perfodo: el Tornquist (adquirido por Credit
Lyonnais} e, indirectamente, el Internacional,
absorbido por el Bank of America que ya desa-
rrollaba actividades en el pais.

c) La falta de grandes transformaciones con
respecto a 1976, en la formacién del grupo lider,
o, por lo menos, de la importancia que podria
hacer suponer la casi duplicacién del nimero de
entidades de capital extranjero.

d) El promedio de los bancos estadouniden-
ses, tanto en el namero de entidades (11) como
en su participacion en el total de los depdsitos
canalizados hacia la banca extranjera (51.2%);
por afiadidura en sélo cuatro entidades se con-
centra el 45.4% del total.

€) Por ultimo, la marcada diferencia entre los
bancos ingresados al pais con anterioridad al alti-
mo gobierno militar y los que entraron en ese
periodo, en cuanto a su respectiva importancia
en el mercado de depésitos en pesos. Mientras los
primeros concentraban 82.9% de esos depositos,
los segundos s6lo captaban el 17.1% restante,
porcentaje que, de circunscribirse a los nuevos
bancos establecidos en esos aios, se reduce al
9.6%. En esta dispar participacién se manifiestan
de nuevo las distintas caracteristicas de ambos
grupos: predominantemente “minoristas” y “di-
versificados” los primeros, y predominantemen-
te “mayoristas” y “especializados” los incorpora-
dos bajo la politica de apertura generalizada de
los mercados.

4. Las tnversiones estadounidenses
en la Argentina

El anidlisis de la captaciéon de inversiones ex-
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Cuadro 9

ARGENTINA: PARTICIPACION DE LOS DISTINTOS BANCOS EXTRANJEROS EN EL TOTAL
DE LOS DEPOSITOS EN PESOS CAPTADOS POR LOS MISMOS

(Porcentajes)
Ordenamiento segin depdsitos a diciembre de 1983
Entidad Origen del Participacion en los depositos Puesto cn el
capital dicicmbre 1983 junio 1983  ordenamiento
% % junio 1976

The First National Bank of

Boston EE.UU. 19.8 13.9 2
Citibank EE.UU. 14.5 i1.3 3
Banco de Londres y América

del Sur Reino Unido 7.5 14.3 1
Bank of America EE.UU. 7.4 2.3 15
Banco Tornquist* Francia 6.5
Supervielle Société Généraile Francia 6.3 6.4 7
Banco Popular Argentino Espafia 4.2 7.1 6
Banco Sudameris Francia/ltalia 3.9 7.4 5
Chase Manhattan Bank EE.UU. 37 3.0 13
Deutsch Bank Alemania 3.7 5.0 8
Banco Europeo para América

Latina Bélgica/ltalia 3.1 3.4 11
Distribucién de depésitos seguin origen del capital
Pais Cantidad de entidades Participacion en el total
Estados Unidos 11 51.2
Brasil 4 0.4
Espana 3 7.8
Francia 3 13.2
Reino Unido 2 7.5
Ttalia 2 1.0
Pafses Bajos 1 1.9
Japon 1 2.3
Uruguay 1 3.0
Canada 1 L0
Alemania occidental 1 3.7
Francia/ltalia 1 3.9
Bélgica/ltalia 1 3.1
Total 32 100.0
Distribucién de los depésitos segin fechas de incorporacion de la entidad transnacional
Bancos ingresados antes de 1976 . 17 82.9
Bancos ingresados durante el gobierno militar 15 17.1
Nuevos bancos (12} 9.6

Desnacionalizaciones (2 7.5

Desnacionalizacién y absorcién” n

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacion del Banco Central de la Republica Argentina.
4 El Banco Tornquist era, en 1976, de capital local. Posteriormente tue adquirido por Credit Lyounais.

" Se trata del Banco Internacional adquirido por ¢l Bank of America y transferido en 1983 a su filial local.
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tranjeras directas durante el ultimo gobierno mi-
litar puede realizarse también a la luz de las esta-
disticas oficiales de los paises de origen de esos
capitales. Esta evaluacién ofrece la posibilidad de
comparar el ritmo de canalizacién de capital ha-
cia la Argentina con respecto a su evolucion en el
plano global, el perfil sectorial que adopta en
cada caso, las tasas de rentabilidad respectivas, y
la aplicacién especifica de los beneficios obteni-
dos por esas inversiones (reinversién o repatria-
ci6n). Estos aspectos contribuyen a dar una clara
imagen del lugar que corresponde ala Argentina
entre los paises receptores de inversiones
extranjeras.?

Fl primer aspecto que cabe analizar se refiere
a las modificaciones registradas por el acervo de
capital estadounidense radicado en el pafs. Entre
1976 y 1983, la inversi6n extranjera directa de
los Estados Unidos en la Argentina subi6é de
1 366 a 3 054 millones de délares, lo que implica
un crecimiento medio anual de 12.2% (4.4%
anual en dolares constantes de 1976). En igual
periodo, el total de las inversiones norteamerica-
nas en el exterior registré, en valores constantes,
un pequeno decrecimiento (cuadro 10).

Este comportamiento tan contrastante mere-
ce algunos comentarios. Entre 1976 y 1979, Ar-
gentina seguia la misma tendencia registrada en
el plano internacional: continuaba la desacelera-
cion de la exportacion de capital estadounidense
que se inicié con la recesién de 1974/1975. El
extraordinario crecimiento de las inversiones
norteamericanas acumuladas en el exterior entre
fines de la segunda guerra mundial y los inicios
del decenio de 1970 corresponde a una evolu-
cién dinamica de la economia mundial y a la
ampliacion persistente de la capacidad producti-
va a nivel internacional. Esa expansion se inte-
rrumpi6 con la crisis de 1974/1975 que afect6
sensiblemente las corrientes de capital, sobre to-
do las orientadas hacia la produccién.

2El analisis de la informacién proporcionada por el De-
partamento de Comercio de los Estados Unidos explica, a
nivel internacional y en el plano local, la trayectoria de la
mayor parte de los capitales radicados fuera de sus paises de
origen. Por su parte, la estadistica publicada en el Survey of
Current Business de ese mismo Departamento de Comercio
permite estudiar la evolucién y las principales caracteristicas
que adoptan las inversiones extranjeras directas en cada uno
de los pafses receptores y pueden estudiarse asi las que se
orientaron a la Argentina en estos tltimos afios.

Cuadro 10

ARGENTINA: EVOLUCION DE LA INVERSION
DE LOS ESTADOS UNIDOS EN EL PAIS
Y EN EL MUNDO, 1976-1983

(Millones de délares de 1976° y porcentajes)

A fin Inversion Inversién %
del afioc  en Argentina directa total
(1) (2) (1A2)

1976 1 366 138 809 0.98
1977 1403 137 467 1.02
1978 1 460 142 243 1.03
1979 1436 145 852 0.99
1980 1699 146 713 1.16
1981 1707 142 535 1.20
1982 1 835 135 399 1.35
1983 1 842 136 379 1.35

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de

U.S. Department of Commerce (varios afos).

*  Deflactado por el indice de precios mayoristas de los Esta-
dos Unidos.

Ese comportamiento se ajusta plenamente a
la evolucién y a los ciclos de la economia interna-
cional. En ese marco, la tasa de crecimiento de la
inversién estadounidense en la Argentina entre
1976 y 1979 (1.7% anual) se asemeja bastante a la
registrada en el plano mundial.

No sucede lo mismo en los afios anteriores.
El medio recesivo en que continuia desenvolvién-
dose la economia internacional, junto con una
inestabilidad generalizada de los tipos de cambio
y de los mercados financieros y monetarios y la
falta de recuperacién de niveles satisfactorios de
rentabilidad para las inversiones en el exterior
(éstos decaen sistemdticamente entre 1979 y
1983) y, por otro lado, la politica interna de la
administraciéon republicana determinan en
conjunto una disminucién persistente, en térmi-
nos reales, de la inversién extranjera directa esta-
dounidense acumulada en el exterior (—1.6%
anual acumulativo, entre 1979 y 1983). Por el
contrario, la inversién estadounidense acumula-
da en la Argentina en ese periodo registra una
expansion real acumulativa de 6.4% anual. Este
comportamiento revela el interés de los inversio-
nistas norteamericanos por radicar sus capitales
en el pais. Al analizar el contenido sectorial del
crecimiento de la inversién se comprueba que
dos actividades encabezan esa expansion: el pe-
troleo y las finanzas. Mientras en cifras globales
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Cuadro 11

ARGENTINA: INVERSION DIRECTA ACUMULADA DE LOS ESTADOS UNIDOS,
POR SECTORES DE ACTIVIDAD, 1976-1983

(Millones de délares corrientes)

Sector 1976

1977 1978 1979 1980 1981 1982 1983
Mineria 53 55 54 48 69 71 72
Petréleo 174 223 265 305 395 483 645 808
Indusiria manufacturera
Alimentaria 49 51 64 81 168 264 279 288
Productos quimicos 207 220 2483 299 416 360 371 332
Productos metalicos primarios 72 67 73 64 72 67 77 79
Maquinaria 143 152 172 205 204 271 274 229
Equipo transporte 221 228 242 289 409 308 380 381
Otros 206 203 205 247 315 301 348 342
Total industria manufacturera 898 921 1000 1184 1584 1570 1729 1651
Comercio 104 132 157 136 216 202 167 128
Finanzas 72 86 108 113 145 304 300 298
Otros 65 73 86 64 n/d 107 90 97
Total 1365 1490 1670 1850 2494 2735 7002 3054

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacion de U.S. Department of Commerce (varios afios).

la inversién extranjera directa acumulada se in-
crementa 2.2 veces, entre 1976 y 1983, la orienta-
da al petréleo se eleva en mas de 4.5 veces y laque
se canaliza a las actividades financieras en mis de
cuatro veces. En cambio, la inversion en la indus-
tria manufacturera, que histéricamente captaba
las preferencias de los inversionistas norteameri-
canos, no calcanza a duplicarse en valores co-
rrientes en esos siete afos (su tasa de crecimiento
acumulativo anual, en valores constantes, se re-
dujo apenas a 0.7%) (cuadro 11).

Este distinto ritmo de crecimiento se traduce
en una modificacién importante de la estructura
sectorial de la inversion extranjera directa esta-
dounidense en la Argentina. En el curso de sélo
siete aiios, el sector petrolero mas que duplica su
participacién en el total —en 1976 representaba
el 12.7% y en 1983 el 26.5%— y la del sector de
intermediacién financiera sube de 5.3% a 9.8%.
Por efecto de la radicacién de capitales en la
actividad bancaria entre 1979 y 1981, siete de los
quince bancos ingresados al pais son de origen
estadounidense.

En ambos casos, esa participacién creciente
reproduce las tendencias que se dan en el plano
internacional, donde en igual periodo —1976 a
1983—, la participacion del sector petrolero su-
bi6 de 20.8% al 27.0% de la inversién estadouni-

dense acumulada en el exterior y la del sector
financiero de 12.3% a 12.7%; en cambio la inver-
sidbn manufacturera decayé de 44.8% a 39.9%
(U.S. Department of Commerce, varios aiios).

Podria afirmarse que las caracteristicas
adoptadas por el proceso aperturista de la econo-
mia argentina y, en ese marco, las actividades
econdmicas que resultan mas atractivas para las
inversiones externas, se ajustan plenamente a las
tendencias de orientaci6n sectorial que predomi-
nan en la exportacién de capitales de los Estados
Unidos: exploracién-explotacién petrolera vy
transnacionalizacién bancaria. La disminucion
correspondiente la sufre la industria manufactu-
rera, que pierde, al cabo de siete afios, mas de 11
puntos de su peso relativo en el total de la inver-
sién extranjera directa de los Estados Unidos
acumulada en el pais. El desinterés relativo por
invertir en una de las-actividades mas afectadas
por la politica econémica del gobierno militar
aparece como una constante de todo el perfodo y
abarca casi a la totalidad de los sectores indus-
triales.

En cuanto a las caracteristicas de las filiales
que operan en la Argentina, el censo de inversio-
nes extranjeras directas levantado por el Depar-
tamento de Comercio de los Estados Unidos al
finalizar el decenio de 1970 muestra que, en
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1977, existian en el pais 279 filiales de firmas
estadounidenses, con un activo total equivalente
a 3 966 millones de dolares, una ocupacién de
113 389 personas y ventas anuales por valor de
3 615 millones de délares.

Aunque con diversidad de combinaciones in-
termedias posibles, se reconocen dos situaciones
extremas en cuanto a la funcién de las empresas
transnacionales que se radican en los paises de
menor desarrollo relativo: las que producen para
el mercado internoy las que se orientan al merca-
do de su pais de origen o al mercado mundial en
general —sea en el marco de la internacionaliza-
cién de los procesos productivos o de la provision
de bienes, esencialmente primarios, a un menor
costo relativo. El cuadro 12 indica la elevada pro-
porcién de las ventas totales que representan las
realizadas en el mercado local (84.6%), orienta-
cién que corresponde a su establecimiento bajo el
modelo de sustitucién de importaciones. Las ex-
portaciones resultan casi marginales con respec-
to a la produccién para el mercado interno.

El bajo coeficiente de exportaciones locales
(15.4%) con respecto al mundial (38.1%) permite
suponer que la mayorfa de las transnacionales
estadounidenses que actian en Argentina han
sido estructuradas sobre la base de la demanda
del mercado local y, generalmente, las exporta-
ciones absorben el sobrante de produccién que
rebasa los niveles de esa demanda (U.S. Depart-
ment of Commerce, 1981).

Kl comercio cautivo de las empresas transna-
cionales norteamericanas que operan en la Ar-

gentina tiene escasa importancia. Mientras en el
plano internacional el 33.1% de las ventas de las
filiales estadounidenses corresponde al comercio
intrafirma, en la Argentina ese porcentaje no
sobrepasa el 9.3% y, como podria preverse, s6lo
registra niveles significativos para las exportacio-
nes, escasas, a los Estados Unidos, donde repre-
sentan el 87.5% del total.

El aporte de las firmas estadounidenses a la
generacién de empleos tiene escasa significacién
enel pais. En 1977, ocupaban untotal de 113 389
personas (cuadro 13), o sea 2.2% del empleo total
en el drea urbana del pafs (excluye al sector
agropecuario). En la composicién sectorial de esa
ocupacién destaca la elevada participacién de la
industria manufacturera, que absorbe poco mas
del 80% del total de los trabajadores empleados
por las empresas transnacionales de los Estados
Unidos. Casi la mitad de ese empleo se encuentra
en s6lo dos industrias: la de equipos de transpor-
te (basicamente la industria automotriz, donde
coexistian, a la fecha del censo, tres firmas de los
Estados Unidos) y la de productos quimicos y
petroquimicos. A pesar de ser industrias de uso
intensivo de capital, entre ambas generaban mas
de 44 300 puestos de trabajo en 1977.

En cuanto al costo sectorial de la mano de
obra, la estadistica del Departamento de Comer-
cio de los Estados Unidos muestra una marcada
dispersioén de los salarios entre los diferentes sec-
tores de actividad de las empresas transnacio-
nales. Aparte de las diferencias atribuibles a una
distinta calificacién media del personal ocupa-

Cuadro 12

ARGENTINA: VENTAS DE LAS EMPRESAS ESTADOUNIDENSES, SEGUN DESTINO
GEOGRAFICO Y VINCULACION CON EL ADQUIRENTE, 1977

(Millones de dolares y porcentajes)

Mercado interno Exportaciones a: Total
Vinculacién Monto % EE.UU., Otros paises Monto %
Meonto % Monto %

Ventas comercio 37 1.2 21 87.5 279 52.5 337 9.3
intrafirma (11.0) (6.2) (82.8) (100.0)
Ventas a firmas 3022 98.8 3 12.5 252 475 3277 80.7
no afiliadas (92.2) 0.1) (7.7 (100.0)
Total ventas 3 059 100.0 24 100.0 531 1000 3615 100.0

(84.6) (0.7) (14.7) (100.0)

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de U.S. Department of Commerce (1981).
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Cuadro 13

ARGENTINA: DISTRIBUCION SECTORIAL DEL EMPLEO
EN EMPRESAS TRANSNACIONALES DE LOS ESTADOS UNIDOS
Y COSTO SALARIAL MEDIO ANUAL, 1977

(Ntimero de acupados, délares y porcentajes)

Sector de actividad Nimero de % Costo salarial Indice total
ocupados medio anual por sectores = 100
trabajador
Petréleo 4 158 3.7 & 899 167.6
Industrias manufactureras 91 141 80.4 5124 96.5
Productos alimenticios 8 834 7.8 4 188 78.9
Productos quimicos 20 454 18.0 5427 102.2
Productos metilicos 3 146 2.8 5722 107.8
Maquinaria 12 573 11.1 6601 124.3
Equipo transporte 23 867 21.1 5 363 101.0
Otras manufacturas 22 267 19.6 4 042 76.1
Comercio 6 255 55 559 105.4
Bancos 5231 4.6 5544 104.4
Finanzas 643 0.6 4 666 §7.9
Otros 5961 5.2 5200 97.9
Total 113 389 100.0 5309 100.0

Fuente: Elaborado sobre la base de informacién del U.S. Depariment of Commerce (1981).

do, la magnitud de las variaciones salariales entre
sectores pareceria obedecer a otros factores aso-
ciados con las caracteristicas, en el orden nacio-
nal, del afio en que se efectud el censo del Depar-
tamento de Comercio. En 1977, segundo afio de
la gestion militar del gobierno, se advertfan ya
claramente muchos de los efectos que, con el
tiempo, se acentuarian en la politica econémica
aplicada en el pais a partir de marzo de 1976.
Aunque la contraccién generalizada de los ingre-
sos reales del sector asalariado aparece como uno
de los resultados fundamentales de esa politica,
tuvo distinta intensidad seguin fuera el sector
econémico considerado. Los de la industria ma-
nufacturera fueron los mas afectados por la poli-
tica de “disciplinamiento social”; el salario real en
ese sector en 1977 equivalia a solo 66.3% del de
1975. En la mayoria de los demas sectores econé-
micos, esa contraccién fue menos pronunciada.
Esta dispar evolucién explica en gran parte, la
estructura de costos medios de la mano de obra
ocupada por las filiales estadounidenses radica-
das en la Argentina.

Ademas, hacia 1977 tuvo gran influencia la
brusca caida de los salarios que se produjo en los
primeros ailos de la apertura econémica en las
formas que asumié la relacién entre los costos

salariales medios en el pais con respecto a los
vigentes en otras regiones en que actian las filia-
les de firmas estadounidenses. En efecto, en
1977 el costo medio anual por ocupado en filiales
estadounidenses en la argentina resultaba infe-
rior al de cualquiera de las demas agrupaciones
en que se inscribe el pais (América Latina y paises
subdesarrollados) y, por supuesto, al que pagan
esas subsidiarias en los paises desarrollados. In-
cluso de limitarse la comparacién a la industria
manufacturera, en que el pais muestra un grado
de industrializacién y de desarrollo muy superior
al predominante en el resto de América Latina o
en el conjunto de los paises subdesarrollados, los
costos salariales resultan superiores a los vigen-
tes, en promedio, en el conjunto de los paises
subdesarrollados pero, inferiores casi en 10% al
nivel latinoamericano. Esos resultados parecen
deslucir la imagen tradicional de la Argentina en
el plano internacional y, concretamente el sitio
que ocupa entre los paises de menor desarrollo
relativo, definanse como los de industrializacion
intermedia o semindustrializados o como los del
mundo subdesarrollado, en general (cuadro 14).

La Argentina se ha equiparado, segin algu-
nos indicadores, a las sociedades desarrolladas y
segun otros, los mas, a las economias atrasadas.
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Cuadro 14

ARGENTINA: COSTO SALARIAL MEDIO ANUAL
EN EMPRESAS ESTADOUNIDENSES EN LA
ARGENTINA Y EN OTRAS REGIONES, 1977

(Dolares corrientes ¢ tndices)

salariales que, muy dificilmente, podrian consi-
derarse como una de las ventajas comparativas
que ofrece el pais en el 4mbito internacional.
Aunque no pueda establecerse una corres-
pondencia directa entre los costos salariales y la
tasa de rentabilidad de la inversién estadouni-

Regién

Costo medio Indice

dense sobre la base de Ia informacion disponible,
es indudable que el ailo 1976 marca un punto de

Sector anual  Argentina=100 ruptura en las tendencias prevalecientes a me-
Total sectores diano y largo plazo en cuanto a los margenes de
Paises desarrollados 12 874 242.5 rentabilidad de las inversiones extranjeras direc-
Pafses subdesarrollados 5601 105.5 tas de los Estados Unidos en el pais. Al despuntar
América Latina 5873 1106 el decenio de 1970 esa tasa no superé, en ningiin
Argentina 5309 100.0 caso, el 6.5% de la inversién acumulada y, de
Industria manufacturera remontarse el andlisis hasta 1960, nunca se regis-
‘;:g::: S:EZ;‘:‘:?S]‘I’; dos lz ggé 2;?:; tra un margen superior al 15% anual. Sin embar-
Ameérica Latina 5 626 109.9 go, entre 1976 y 1980, este porcentaje fue supe-
Argentina 5 194 100.0 rado en cuatro de los cinco afios e, incluso, en dos

Fuente: Elaborade sobre la base de informacién de U.S.
Department of Commerce (1981).

Son escasas sin embargo estas vltimas compara-
ciones basadas en los costos salariales. Si en algo
_no se ha identificado la economfa argentina con
la mayor parte del mundo subdesarrollado ha
sido, precisamente, en lo relativo a los costos

de ellos (1979 y 1980) la rentabilidad se elevé a
mas del 30% anual.? Por otro lado, al compararla

*El pronunciado rezago de la paridad cambiaria en esos
afios gener6 un doble efecto positivo sobre la rentabilidad en
délares de las empresas transnacionales. Por una parte, el
propio desajuste de la paridad cambiaria determiné que los
beneficios obtenidos en moneda local se vieran incrementa-
dos, en términos reales, a nivel de la economfa mundial, al ser

Cuadro 15

ARGENTINA: EVOLUCION COMPARADA DE ALGUNOS INDICADORES VINCULADOS
A LA INVERSION DIRECTA DE LOS ESTADOS UNIDOS EN EL MUNDO
Y EN LA ARGENTINA 1976-1983

(Porcentajes)

Tasa de crecimiento anual

Afo Tasa de rentabilidad® de la inversién directa Tasa de reinversién”
acumulada
Toal  prgentina +/—  Total  Argentina +/—  Total  Argentina +/-
mundial mundial mundial

1976 15.3 21.3 + 11.9 18.4 + 40.5 - 74.4 +
1977 14.2 16.8 + 5.2 9.1 + 37.0 35.0 -
1978 17.4 104 - 115 12.1 + 45.1 -52.9 -
1979 23.5 31.1 + 15.4 10.8 - 495 46.7 —
1980 19.8 37.6 + 14.6 34.6 + 45.8 67.2 +
1981 15.1 4.5 - 6.0 9.7 + 41.6 -200.9 -
1982 9.8 13.9 + -3.0 9.8 + 28.6 59.3 +
1983 9.4 10.5 + 2.1 1.7 - 43.8 37.3 -

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién de U.S. Depariment of Commerce (varios
afnos).

2 Utilidades del afio ¢ en relacion con la inversién acumulada al afo i-1.

b Utilidades reinvertidas con relacién a utilidades totales.
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con los niveles registrados en el plano internacio-
nal se comprueba que, en esos mismos cuatro
anos, el margen de utilidad en el pais supera en
mas de un 30% al correspondiente al nivel mun-
dial (cuadro 15).

A pesar de esos distintos niveles de rentabili-
dad, la tasa de reinversion de utilidades en la
Argentina resulta inferior a la registrada a nivel
mundial en cinco de los ocho anos del periodo.
En otras palabras, no obstante los mayores mar-
genes de beneficio y el aliento a las reinversiones
en un marco de permisividad creciente, las filia-

expresados o transformados en délares o cualquier otra divi-
sa extranjera. Por otro, el retraso de la paridad cambiaria y el
hecho de que el d6lar apareciese como la finica mercancia de
la que se conocfa su precio futuro, hicieron posible la aplica-
cién de mecanismos de alta rentabilidad en los circuitos finan-
cieros locales a favor de la disparidad de las tasas de interés
respecto de las vigentes en los mercados internacionales.

les estadounidenses radicadas en el pafs mues-
tran, en comparacién con lo que hacen en el resto
del mundo, una mayor predisposicin relativa a
remitir sus utilidades a sus casas matrices, es de-
cir, tienden a preferir la rapida recuperacion del
capital invertido por sobre los incentivos ofreci-
dos. No es asi de sorprender que al cabo de ocho
afos la afluencia de inversi6n directa de los Esta-
dos Unidos a la Argentina resultara muy inferior
a la corriente de remision de utilidades y, en
menor escala, de repatriacion de capitales que
retornaban a los Estados Unidos. Aun sin exami-
nar otros posibles canales de transferencia —re- -
galfas, royalties, precios administrativos del co-
mercio cautivo— la corriente neta de capitales a
los Estados Unidos derivada de sus inversiones
directas en la Argentina llegé a 781 millones de
délares, lo que supone, a valores de 1983, un
flujo medio anual superior a los cien millones de
délares (cuadro 16). '

Cuadro 16
ARGENTINA: FLUJOS DE CAPITAL ASOCIADOS A LA INVERSION DIRECTA
ESTADOUNIDENSE, 1976-1983
(Millones de délares corrienes)

Inversién Incremento

acumulada anual de
Afio a fin la inversién  Utilidades Utilidades Utilidades Ingresos de Flujo neto

del afio acumulada reinvertidas remitidas capital de capital
M 2 (3) 4) (5)=(3) —(4) B)=(2) -4 (7) =(6) — (b

1976 1 366 212 246 183 63 29 -3%4
1977 1490 124 257 90 167 34 -133
1978 1670 180 155 -51 206 231 25
1979 I 850 180 520 243 277 -63 ~340
1980 2 494 644 695 467 228 177 ~51
1981 2735 241 113 ~227 340 468 128
1982 3 002 267 381 226 155 41 -114
1983 3 054 52 314 117 197 —65 -262
Acumulado
1976-1983 1900 2 681 1048 1633 652 —-781

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién de U.S. Department of Commerce {varios aios).
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Las empresas

I1

transnacionales

y la industria manufacturera argentina

El analisis de la participaciéon de las empresas
transnacionales en la industria manufacturera se
efectué en dos niveles distintos pero complemen-
tarios: identificacién de sus caracteristicas estruc-
turales en el sector, lo que supone el uso de la
informacién censal que, por referirse a un solo
ano, da una imagen estdtica pero integral; y exa-
men de la evolucién de la presencia transnacio-
nal durante el 1ltimo decenio comparando el
comportamiento de las empresas transnaciona-
les y el de sus similares de capital nacional (cua-
dro 17).

1. Gravitacién econémica y caracteristicas
principales

a) Participacién de las empresas transnacionales
en la produccién industrial

Uno de los principales indicadores de la
magnitud de la participacion transnacional en la
industria es su aporte a la produccion global del
sector (cuadro 18). Las empresas con participa-
cién de capital extranjero controlaban el 30.8%
deltotal de la produccién industrial captada en el

Cuadro 17

ARGENTINA: PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN
LA PRODUCCION INDUSTRIAL, SEGUN SECTORES DE ACTIVIDAD, 1973

(Millones de pesos de 1973 y porcentajes)

Valor de
produccion
Sectores de las Valor de Participacién
empresas produccion  de las empresas
transnacionales total transnacionales

Alimentos, bebidas y tabaco 139949 60 592.3 23.1

Alimentos 6675.3 44 374.8 15.0

Bebidas 34922 12 245.8 28.5

Tabaco 38274 3971.7 96.4
Textiles, confecciones y cuero 4263.1 29550.3 14.4
Madera y muebles 161.4 4800.5 34
Papel, imprenta y publicaciones 18379 8 8294 208
Industrias quimicas 15735.1 355655 43.0

Refinerfas de petréleo 2859.8 126724 226

Otros productos quimicos 12 875.3 23 893.1 53.9
Minerales no metalicos 1936.4 6952.5 282
Industrias metalicas basicas 5319.1 18813.7 28.3

De hierro y acero 4 309.0 16 054.9 26.8

De metates no ferrosos 1010.1 2758.8 36.6
Productos metalicos, maquinarias
y equipo 24 259.9 3523536 46.3
Otras manufacturas 95.1 870.3 10.9
Total 67 602.9 219 328.1 30.8

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de iNec (1974).



116

REVISTA DE LA CEPAL N° 28 / Abril de 1986

Cuadro 18 .
ARGENTINA: GRAVITACION DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA PRODUCCION INDUSTRIAL
SEGUN ESTRATOS DE CONCENTRACION, 1973

(Cantidad de ramas, millones de pesos de 1973 y porcentajes)

Valor de la produccién
de las empresas

Estratos de transnacionales

Cantidad de

Distribucién por

concentracién

Valor de la produccion
industrial total
(millones de pesos

Participacion
de las empresas
transnacionales

estratos de

concentracién® ramas {millones de pesos (porcentajes) de 1973) (porcentajes)
de 1973)
RAC (P} 9 20 343.8 30.1 35 314.0 57.6
RAC (M) 35 21 662.0 32.0 52.424.8 413
rac (1) + (2) (44) (42 005.8) (62.1) (87 738.8) (47.9)
RMC 38 13971.7 20.7 60 519.7 23.1
REC 26 9.504.2 14.1 61 827.2 15.4
Resto 64 2121.1 3.1 92424 229
Total 172 67 802.8 100.0 219328.1 30.8

Fuente: Basado en Khavisse y Azpiazu (1983).

A

RAC (P): ramas altamente concentradas con pocos establecimientos; Rac (M): ramas altamente concentradas con muchos

establecimientos; rMc: ramas medianamente concentradas; REC: ramas escasamente concentradas.

altimo censo econémico realizado en el pais
(1974).

Esa participaciéon varia considerablemente
entre distintas divisiones industriales, con una
mayor incidencia relativa en los sectores que, por
su dinamismo, ritmo de incorporacién del pro-
greso técnico y efectos propulsores tienden a en-
cabezar todo el proceso de industrializacién. Los
nicos sectores en que tienen escasa importancia
las empresas transnacionales son los que tienen
una gravitacion marginal en el perfil industrial
del pafs y acusan el menor ritmo de crecimiento
histérico. La participacién diferencial de las em-
presas de capital extranjero en los distintos secto-
res industriales esta intimamente ligada con su
ritmo de expansién y de incorporacién tecnolo-
gica.

En cuanto a la vinculacién entre el grado de
oligopolizacién de las distintas ramas industriales
(cinco digitos de la ciiu, Rev. 2) y lamagnitud que
asume la presencia de las empresas transnaciona-
les en ellas, se comprueba en el cuadro 18 que la
mayor parte de la produccion de las empresas de
capital extrang'ero se genera en ramas altamente
concentradas® (oligopolizadas) y que tiende a de-

“Todos los analisis sobre el grado de concentracién de
los mercados industriales se basan en los criterios metodologi-
cos explicados por Khavisse y Azpiazu (1983).

crecer en correspondencia con el mayor grado
de competitividad que expresan los distintos es-
tratos de concentracién. Asi mientras el 62.1% de
la produccién de las empresas transnacionales
proviene de ramas altamente concentradas, s6lo
el 14.1% es generada en mercados de concentra-
cién escasa.

Por otro lado, la participacién relativa de las
empresas trasnacionales en la produccién indus-
trial disminuye a medida que baja el grado de
concentracién de los mercados. Mientras que pa-
ra el conjunto de la industria manufacturera esa
participacién es de poco mas del 30%, en las
ramas 2ltamente concentradas la producciéon de
las empresas transnacionales representa el
47.9% del total y en los mercados competitivos
apenas alcanza a superar el 15%.

La preferencia de las empresas transnacio-
nales por los mercados altamente concentrados
en que, a la vez, aportan gran parte de la produc-
cién global —la parte mayoritaria en el caso de las
ramas altamente concentradas con pocos estable-
cimientos— caracteriza la presencia transnacio-
nal en la industria argentina.

Desde el punto de vista sectorial se comprue-
ba en el cuadro 19 que el fenémeno de la mayor
gravitacion de las empresas de capital extranjero
en los mercados de mayor grado de concentracion
se da en casi todas las actividades industriales. La
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Cuadro 19
ARGENTINA: PARTICIPACION DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES
EN EL VALOR DE PRODUCCION SEGUN SECTORES INDUSTRIALES
Y ESTRATOS DE CONCENTRACION, 1973

(Porcentajes)
Sectores Total Estratos™ Resto
RAC  RMC  REC
Alimentos, bebidas y tabaco 231 483 119 113 268
Alimentos 150 279 1156 6.5 340
Bebidas 285 766 28.0 189 —
Tabaco 96.4  97.1 — — —
Textiles, confecciones y cuero 144 280 194 5.2 4.3
Madera y muebles ’ 34 227 — 0.1 2.2
Papel, imprenta y publicaciones 208 362 3.1 6.4 —
Industrias quimicas 43.0 393 548 411 468
Refinerfas de petréleo 226 226 — — —
Otros productos quimicos 539 638 548 411 468
Minerales no metdlicos 282 369 248 — 212
Industrias metalicas basicas 283 268 366 — —
De hierro y acero 26.8 268 — — —
De metales no ferrosos 36.6 — 366 — —
Productos metalicos, maquinaria y equipos 463 78.0 252 218 336
Otras manufacturas 10.9 — 6.1 — 160
Total 308 479 231 154 229

Fuente: Khavisse y Azpiazu (1983); 1Nec (1974).

escasamente concentradas,

participacién de las empresas transnacionales en
la produccién de los estratos altamente concen-
trados supera, en casi todos los casos, la que tie-
nen en los totales sectoriales y con un sesgo de-
creciente que corresponde al mayor grado de
competitividad de los distintos estratos.

El cuadro 20 muestra la dist