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REVISTA DE LA CEPAL N* 48

En busca de otra
modalidad de

desarrollo

Pedro Sdinz
Alfredo Calcagno®

La importancia dada en los afios ochenta al andlisis de
la depresién econémica, los desequilibrios externos y
la inflacién en América Latina ha dejado en la penum-
bra profundos cambios econdmicos, institucionales y
sociales. Inspiradas por planteamientos neoliberales,
las reformas institucionales y macroeconémicas sirvie-
ron a la vez para desarticular la modalidad previa de
desarrollo ¢ intentar establecer una nueva, Hubo trans-
ferencias patrimoniales y se alteraron la estructura pro-
ductiva, la distribucién del ingreso, la relacién capital-
trabajo, las funciones piblicas y privadas y la inser-
cién econdémica internacional. Algunos de estos cam-

bios se materializaron con ocasién de politicas antiin-

flacionarias o de servicio de la deuda externa,

A comienzos de los afios noventa dos paises pare-
cen acercarse a una nueva modalidad de desarrollo,
con estabilidad politica y una recuperacién de la acu-
mulacién de capital, En otros, las politicas no consiguen
restablecer el crecimiento, la estabilidad de precios y
los niveles previos de inversién. Los intentos por esta-
blecer una nueva modalidad de desarrollo enfrentan
variados desaffos: dar consistencia al proceso- de refor-
mas, cuyos alcances y secuencia son problemas no re-
sueltos; expandir persistentemente las exportaciones y
la acumulacién, y evitar la consolidacién de la actual
heterogeneidad econémica y social. Los paises menos
inmersos en el proceso se plantean si la experiericia
acumulada, las caracterfsticas de sus economias y el
cambiante contexto internacional no hacen convenien-
tes politicas diferentes a las de los pafses pioneros.

* Las medidas que estos ltimos estén tomando hoy
sugieren que la estabilidad politica y el potencial eco-
némico exigiran diferenciarse en aspectos significati-
vos —especialmente los vinculados a la equidad y la
pobreza— de la modalidad neoliberal y establecer otra
més préxima al planteamiento de transformacién pro-
ductiva con equidad de la Secretarfa de la CEPAL.

* Pedro Sainz es Director de la Division de Estadisticay

Proyecciones y Alfredo Calcagno es Oficial de Asuntos Econé-
micos de la Division de Estadistica y Proyecciones de la CEPAL,
Los autores agradecen 14 colaboracién de los funcionarios de
Ia Division y los valiosos comentarios de Adolfo Gurrieri, Re-
nato Baumann y Ricardo Bielschowsky a una version prelimi-
nar de este articulo.

Introducciéon

Los afios ochenta fueron para América Latina
algo mds que una década perdida en su desarro-
llo. Las cifras muestran elocuentemente el quie-
bre en el crecimiento de su producto y en su
acumulacién de capital tras cerca de treinta anos
de expansién econémica y transformacién pro-
ductiva (cuadro 1). Pero depresién econémica no
es sinénimo de inmovilidad, y en los ultimos afios
han sido importantes los cambios cualitativos en
las economias y las sociedades latinoamericanas,
En este articulo se intentard identificar e inter-
pretar algunas de esas transformaciones, buscan-
do definir de qué manera representaron una rup-
tura de la modalidad de desarrollo que estuvo
vigente en la posguerra, y en qué medida confi-
guraron una nueva modalidad de desarrollo ca-
paz de adquirir estabilidad y permanencia.

Tal intento necesita de una perspectiva tem-
poral, que se traza en la seccién I. En la seccién
II se sefialan los cambios mds significativos preci-
pitados por la crisis de los ochenta, y se examina
el significado de esas evoluciones: ¢fueron ellas
el resultado reversible de ajustes econémicos co-
yunturales, o mis bien el sello caracteristico de
una nueva modalidad de desarrollo en gestacién?
Esto lleva a analizar algunas similitudes y diferen-
cias entre paises, destacando la situacién de los
que parecen.més encaminados hacia una nueva
modalidad de desarrollo. La seccién II1, por lti-
mo, senala algunos desafios que enfrentan en esa
transformacién los distintos grupos de pafses.

I
Del desarrollo de

posguerra a la crisis de la
deuda

1. La modalidad de desarrollo de posguerra

Factores politicos y econémicos confluyeron en
la posguerra para dar lugar a una modalidad es-
table de desarrollo, en reemplazo de la que en-
trara en crisis entre 1914 y 1945. Ya en ese perfo-
do habian surgido en varios paises condiciones
propicias para una industrializacién espontinea,
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A PRECIOS CONSTANTES DE 1980

Cuadro 1
AMERICA LATINA: PRODUCTOQ INTERNO BRUTO, POR TIPO DE GASTO

(Tasas anuales de crecimiento)®

1950-1965  1965-1974 1974-1980 1980-1985  1985-1990 1950-1990
Producto interno bruto 5.3 6.2 5.1 0.3 1.8 4.8
Consumo privado 4.7 6.5 5.5 0.4 1.8 4.7
Consumo del gobierno general 47 7.0 5.2 1.9 1.7 4.9
Inversién interna bruta 5.0 8.9 4.7 8.7 0.2 4.7
Exportaciones 6.3 3.7 47 5.5 58 4.5
Importaciones 3.1 8.7 5.7 9.5 6.0 4.3

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
* Obtenidas mediante regresion.

en un proceso que favorecié la urbanizacién, el
desarrollo del mercado interno, la expansién de
grupos empresariales y de los estratos medios,
asf como la ampliacién de grupos obreros y urba-
nos populares; estos grupos sociales darfan sus-
tento al proyecto transformador. Entre el inicio
de la posguerra y comienzos de los afios sesenta,
en un grupo de paises latinoamericanos que
agrupaban a un alto porcentaje de la poblacién,
se logré dar estabilidad a una modalidad de desa-
rrollo cuyas caracteristicas han sido descritas ex-
tensamente por la CEPAL en otros documentos
(CEPAL, 198b). Hacia mediados de los anos sesen-
ta esa modalidad enfrenté graves dificultades, tan-
to internas como en las relaciones econdémicas ex-
ternas. En la segunda mitad de los afios sesenta e
inicio de los setenta se intentaron numerosas accio-
nes para superar esas dificultades (CEPAL, 1985).

A comienzos de los afos setenta parecié to-
mar cuerpo una nueva forma de transformacién
econémica que combinaba una mayor expansién
y diversificacién de las exportaciones con merca-
dos internos basados en una mayor concentracién
del ingreso. El crecimiento econémico se habfa
acelerado en la mayoria de los casos. No obstante,
las nuevas formas de incorporacién y exclusién
social que suponia esta modalidad de desarrollo
exigfa gobiernos mds autoritarios y daba origen a
agudos conflictos politicos que en ocasiones al-
canzaban el enfrentamiento armado.

Estas tendencias se vieron afectadas por la
crisis del petréleo de 1973 y sus numerosas con-
secuencias. En algunos paises, el alza del precio
del petréleo acarreé un déficit comercial y una
aceleracién inflacionaria, tanto por el encareci-
miento de la energfa cuanto por la depreciacién
del tipo de cambio. En otros, representé una
fuente extraordinaria de ingresos externos y fis-
cales. Y para la regién en su conjunto, fue de
particular importancia la recirculacién de los lla-
mados petrodélares y el perfodo de endeuda-
miento externo que cubrié el segundo quinquenio
de los afios setenta (CEPAL, 1990a).

2. La irrupcion de la banca transnacional

La irrupcién de la banca privada transnacional
planteé modificaciones apreciables en distintos
campos. En el econdémico, parecié liberar la clasi-
ca restriccién externa al crecimiento. En el de las
ideas, significé una fuerte presién por liberalizar
los mercados y por establecer una mucho mayor
apertura comercial y financiera al exterior. En el
institucional, impulsé el intento de ampliar el ra-
dio de accién del sector privado y reducir el del
sector publico.

En la prictica, la abundancia inicial de recur-
sos dio lugar a politicas econémicas de muy di-
versa indole. En algunos paises sirvié para dar
nuevo impulso al proceso de industrializacién con
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fuerte intervencién estatal. En otros, sirvié para
postergar los efectos del estancamiento producti-
vo y la caida de la inversi6én, al mantenerse el
consumo por la via del endeudamiento y las im-
portaciones, Y en un tercer grupo de paises, la
obtencién de cuantiosos créditos externos tuvo
su principal contrapartida en la misma cuenta de
capital, en la forma de fuga de capitaies.

Cabe destacar en este panorama la experien-
cia de los pafses del Cono Sur de América Lati-
na, donde la abundancia de recursos externos
fue deliberadamente utilizada para desmantelar
el anterior esquema de desarrollo. Allf, a mediados
de los anos setenta, grupos sociales y politicos y
las fuerzas armadas estimaron que en el corazén
mismo del sistema econémico existian “tenden-
cias socializantes” que aumentaban la gravitacién
de los sectores asalariados y del Estado y atenta-
ban contra sus derechos y libertades. Con ese
diagnéstico, la sola respuesta represiva de gobier-
nos autoritarios resultaria insuficiente en el largo
plazo, si no se modificaba radicalmente la moda-
lidad de desarrollo, y con ella, el peso relativo de
los distintos actores econémicos y sociales. En el

Cono Sur la accién de la banca extranjera y el
financiamiento externo sirvieron para mantener
un tipo de cambio artificialmente bajo, incremen-
tar importaciones sustitutivas de la produccién
manufacturera nacional, desarrollar un capital fi-
nanciero privado en gran medida especulativo,
modificar la estructura patrimonial dentro de los
paises y favorecer la acumulacién de recursos fi-
nancieros en el exterior. Esta politica, combinada
con una redistribucién regresiva del ingreso, pre-
cipité una involucién en la industrializacién (cua-
dro 2), especialmente en los sectores vinculados
al mercado interno y a la acumulacién.

En otros paises, la irrupcién de la banca ex-
tranjera de fines de los setenta tuvo un impacto
diferente. All{ donde la transformacién producti-
va se mantuvo pujante, los créditos externos sir-
vieron para profundizar la industrializacién, man-
teniendo frecuentemente el Estado un papel di-
rector en la acumulacién. El caso mds notable se
dio en Brasil, en donde gran parte de los fondos
externos fueron canalizados por la banca local de
desarrollo. El proceso alli contrasté en muchos
aspectos con lo ocurrido en el Cono Sur: el papel

Cuadro 2
ARGENTINA Y CHILE: INDICADORES DE LA INDUSTRIA MANUFACTURERA

Indicadores Argentina Chile

1974 1982 1990 1972 1982 1990
PIB del sector manufacturero
por habitante en valores
constantes (Indices) ) 100 66 57 100 69 93
PIB del sector manufacturero
en % del PIB total ’ ' 28.3 22.2 20.7 26.6 19.0 20.6
Participaci6n de las industrias
metalmecénicas en la generacién de la
produccidn industrial (%) 28.3 20.8 17.8* 21.2 13.2 12.4°
Empleo industrial como % de la
poblacién econémicamente activa
(Gran Buenos Aires y Gran Santiago) 36.2 24.5 27.8 15.9 22,2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales, y Banco Central de Chile, Boletin mensual, varios nimeros, Santiago de Chile.

* Sobre la base de cifras a precios corrientes.
*1989.
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del Estado y de sus empresas se acentud, se man-
tuvo el valor real del tipo de cambio, se avanzé
en la profundizacién de la industrializacién y en
la integracién del aparato industrial, reduciendo
notablemente la necesidad de importaciones, y
surgi6é una fuerza sindical de importancia, princi-
palmente a partir de la zona industrial de Sio
Paulo. También en México, Colombia, Paraguay
y Ecuador los flujos de recursos externos se aso-
ciaron a importantes esfuerzos de desarrollo de
la infraestructura y de la capacidad productiva.

Sélo después, con la crisis de la deuda, tendie-
ron a generalizarse las tensiones y las' medidas de
politica econémica destinadas mds o menos expli-
citamente a desmontar la modalidad de desarro-
llo. Sin embargo, éstas se aplicaron sobre situacio-
nes nacionales diferentes en cuanto al grado de
funcionamiento de esa modalidad, con efectos
también diferentes.

3. La crisis de la deuda

En 1982, como resultado del elevado saldo de
deuda ya acumulado y del alza de la tasa interna-
cional de interés, los intereses devengados repre-
sentaron para el conjunto de la regién el 41% de
sus exportaciones de bienes y servicios. En esa
situacién, la abrupta interrupcién de nuevos cré-
ditos de la banca transnacional a los paises de la
region llevé a un fuerte ajuste recesivo que pro-
ducirfa un vuelco en sus cuentas externas. Este
tltimo fue notable: la regién revirtié un déficit
comercial equivalente a 1.4% de su producto in-
terno bruto en 1980/1981, llegando a un exce-
dente, a valores constantes de 1980, de 7.5% del
PIB en 1983/1984. Tal vuelco, que en valores
corrientes significé 45 000 millones de délares,
preservé los intereses del sistema financiero in-
ternacional, pero no el de los pafses deudores,
cuyas importaciones cayeron de 16.6% del pro-
ducto en 1980/1981 a 11% en 1983/1984, y (aca-
$0 mds grave) cuya inversién interna bruta se re-
dujo de 24.3% a 15.9% del producto entre esos
periodos (grafico 1).

Contrariamente a los andlisis para los cuales
la crisis de la deuda era un fenémeno coyuntural
y que justificaban los severisimos ajustes vatici-
nando un ripido retorno de los créditos exter-
nos, la transferencia neta negativa de recursos ha

sido una persistente carga para la regién, con la

excepcion parcial de los paises de América Cen-

tral y el Caribe (cuadro 3). El impacto de esa
transferencia de recursos al exterior no puede
ser subestimado:! representé una fuerte presién
sobre las finanzas publicas y privadas, y se trans-

Grafico 1
AMERICA LATINA: PRCDUCTO, INVERSION,
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES,
1977-1984
(Miles de millones de délares de 1980)
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Fuente: CEPAL, sobre |a base de dates oficiales

mitié desde allf, por distintos medios y con dife-
rentes intensidades, al resto de la sociedad.

El impacto de la crisis externa sobre las cuen-
tas publicas fue multiple. El efecto mds evidente
provino de la condicién de deudor neto del sector
publico, especialmente luego de la virtual nacio-
nalizacién de la deuda privada exigida para casi
todas las refinanciaciones concedidas por la ban-
ca extranjera. Asimismo, la contraccién econémi-
ca y la reduccién de las importaciones repercu-
tieron sobre la base imponible. Algunos paifses
tuvieron un costo fiscal adicional debido, segin
los casos, a mayores incentivos fiscales a las ex-

! Como punto de comparacién, recordemos que las repara-
ciones alemanas posteriores a la primera guerra mundial re-
presentaron transferencias brutas (es decir, parcialmente fi-
nanciadas desde fuera) de 2.4 puntos del producto entre 1924
y 1932, valor que fue superado ampliamente por varios pafses
latinoamericanos durante los afios ochenta {cuadro 3), Véase
Reisen y von Trotsenburg, 1988.
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Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL. CARIBE (ALGUNOQS PAISES): TRANSFERENCIA NETA
DE RECURSOS, 1970-1991*
(Promedios anuales, en porcentajes del producto interno bruto)

Paises 1970/1974 1975/1981 1982/1986 1987/1991
América del Sur y México

Argentina 0.7 0.1 5.2 -4.1
Bolivia 2.0 2.8 -1.0 4.0
Brasil 3.8 2.1 -3.0 25
Colombia_ 1.8 1.3 0.1 4.2
Chile 0.5 55 -3.6 . -1.1
Ecuador 24 3.3 4.7 2.6
México 14 1.6 6.7 -1.3
Paraguay 2.5 7.8 34 0.3
Peri 15 1.2 0.8 1.1
Uruguay ' 0.2 43 -3.3 2.9
Venezuela 4.1 4.8 8.3 4.9
América Central y el Caribe

Costa Rica 8.3 7.5 0.3 5.1
El Salvador 1.4 1.0 2.5 41
Guatemala 0.6 3.0 2.1 4.4
Hait{ 1.7 10.6 116 8.9
Honduras 3.0 6.4 2.6 3.4
Nicaragua 4.7 47 18.7 15.4°
Republica Dominicana - 4.0 2.7 0.9 -1.2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales.

* Corresponde al movimiento neto de capitales menos el pago neto de utilidades e intereses, a valores corrientes.

b 1987-1990.

portaciones, 0 a un menor gravamen sobre éstas.
Las devaluaciones a las que también recurrieron
varios pafses agravaron la carga fiscal en todos
los casos en los que el sector ptiblico tenfa un
saldo externo deficitario. Por lo general, se bus-
¢6 contrarrestar la tendencia a la reduccién de la
base imponible con nuevos impuestos o con ma-
yores tasas de los existentes, privilegiando la faci-
lidad y rapidez en la recaudacién por sobre cual-
quier otra consideracién econémica o de equidad;
pero aun estos diagramas “de emergencia” da-
ban frecuentemente frutos decepcionantes, debi-
do a las deficiencias de los sistemas de recauda-
cién. Por otra parte, para compensar el alza de
los gastos financieros, se redujeron tanto los gastos

corrientes (con la depresién de los salarios reales
de los empleados piblicos) como los de inver-
sién, sin distinguir mucho entre los sectores afec-
tados (educacién, salud, vivienda, etc.).

En varios paises estas transformaciones en
las estructuras de ingresos y gastos no bastaron
para permitir el servicio normal de la deuda ex-
terna piblica. Tampoco alcanzaron las trabajosas
renegociaciones y concesiones de “dinero fresco”
de la banca transnacional y los organismos finan-
cieros multilaterales. Se recurrié entonces a la
emisién de deuda interna —que en el precario
marco econémico general debfa rendir elevados
intereses y ser a corto plazo— y a la emisién mo-
netaria. En definitiva, el desequilibrio externo
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potencié la aceleracién inflacionaria y la inestabi-
lidad financiera, con sus secuelas negativas sobre
el volumen de la inversién, la distribucién del
ingreso y las mismas finanzas piblicas. De este
modo, en varios paises el esfuerzo por servir una
parte apreciable de la deuda externa durante los
anos ochenta provocé tales desequilibrios ma-
croeconémicos que los condujo, entre otras con-
secuencias, a una moratoria de hecho para gran
parte de sus obligaciones financieras externas.

Muy diferente fue la situacién de paises cuyas
exportaciones, en gran medida, estaban en ma-
nos del Estado. En ellos, el aumento de las ex-
portaciones y la devaluacién real no significaron
un agravamiento de los desequilibrios macroeco-
némicos y de las tensiones monetarias y financie-
ras, sino mas bien lo contrario. La percepcién
directa de gran parte de las divisas de exporta-
cién'brindé allf un instrumento importante para
el control del mercado cambiario y para la politi-
ca monetaria.

Ciertamente, la crisis de la regién no se redu-
jo aun desequilibrio de balance de pagos relacio-

nado con la deuda externa, ni al déficit fiscal que
se le asocid, por profundos que éstos hayan sido:
como ya se dijo, la modalidad de desarrollo en-
frentaba serias dificultades desde los afios sesen-
ta. Pero el problema de la deuda externa influyé
decisivamente no sélo en desencadenar la crisis,
sino también en la evolucién posterior de ella y
en el tipo de respuestas que se le dio: introdujo
nuevos temas y nuevos actores en la toma de
decisiones estratégicas de los pafses.

Como es habitual en las situaciones de so-
breendeudamiento, toda vez que se torna claro
que no se enfrenta un mero problema de liquidez,
a los requerimientos de un dréstico ajuste se agre-
gan las presiones por reformas estructurales y
transferencias patrimoniales. Asf, las medidas que
se adoptaron ante la crisis sobrepasaron pronto el
campo macroecondémico y adquirieron un carac
ter institucional que llevé a cuestionar y modificar
el papel del sector publico, as{ como las formas
comerciales y financieras de insercién externa. Se
pasé a apuntar, en sintesis, a la modificaciéon de
elementos basicos de la modalidad de desarrollo.

{Hacia una nueva modalidad de desarrollo?

1. Desarticulacion de una modalidad de desarrollo y
articulacion de otra nueva: el factor politico

La naturaleza de la crisis, y las politicas que se
adoptaron para enfrentarla, acentuaron las difi-
cultades econémicas y politicas que venia experi-
mentando la modalidad previa de desarrollo e in-
fluyeron decisivamente en su desarticulacién. En
efecto, las medidas adoptadas quitaron dinamis-
mo al mercado interno, frenando la demanda de
bienes de consumo y ain mds la de bienes de
inversién, y restando asf impulso a la industriali-
zacién. A la vez, los intentos de ampliar el gasto
publico en el servicio de la deuda externa deja-
ron sin recursos a las acciones estatales que ha-
bfan dado un sustento decisivo a la acumulacién
de capital. Asimismo, al reducirse agudamente
los salarios del sector piblico, la tecnocracia que
se habfa formado y que sustentaba la parte mds
eficaz de la accién econdémica y social del Estado
abandoné paulatinamente el sector puiblico. Este,

desprovisto de la necesaria capacidad de accién y
desarticulado, debié enfrentar problemas cada vez
mayores, con lo que se acrecentaron los desequi-
librios de todo orden. De esta forma, y de mane-
ra creciente con el transcurso de los afios ochen-
ta, se gesté en muchos paises una situacién muy
grave, pues dejé de funcionar una modalidad de
desarrollo y no se logré poner en marcha otra
que la reemplazara.

Ahora bien, el comienzo de los afios noventa
se viene caracterizando, en el plano de la con-
cepcién de la politica econémica, por un apre-
ciable grado de consenso de los gobiernos en
torno a aspectos que son importantes en la defi-
nicién de una modalidad de desarrollo. Mds aiin,
algunos pafses parecen retomar un proceso de
acumulacién y lo hacen en un marco politico
que viene mostrando una creciente estabilidad.
Parece por tanto pertinente explorar en qué me-
dida se comienza a conformar otra modalidad de
desarrollo.
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El nuevo estilo de desarrollo, para ser viable,
se debe apoyar en la recomposicién de un pacto
politico estable y en la recuperacién del proceso
de acumulacién. All{ donde parece empezar a
funcionar, las definiciones politicas (respecto al
reparto de los frutos del nuevo modelo, las re-
glas de su funcionamiento, el nuevo marco insti-
tucional, la composicién de su base politica} han
precedido a la recuperacién, ain parcial, de la
acumulacién. Esas definiciones estardn determi-
nadas en gran medida por la estructura de poder
de los distintos actores sociales, que se modificé
en el periodo de crisis y ajuste.

Las circunstancias externas e internas descri-
tas ampliaron la capacidad de accién de ciertos
agentes y redujeron la de otros. La debilidad de
la industria y del sector publico afecté a los gru-
pos sociales que habfan dado sustento y estabili-
dad politica a la modalidad de desarrollo ante-
rior, en particular los grupos medios y sindicales.
En el otro extremo, hubo sectores que lograron
esquivar los efectos de los desequilibrios y en
ocasiones los aprovecharon por su capacidad para
especular. En general, se traté de los agentes mds
transnacionalizados y con mayor liquidez o acce-
so al crédito, y los que lograron captar significati-
vas transferencias del Estado (por la nacionaliza-
cién de la deuda externa privada, el rescate del
sistema financiero, la licuacién de deudas empre-
sariales, los sistemas de subsidios o de desgrava-
cién de impuestos, etc.). Pero fueron probable-
mente los acreedores externos quienes, en este
periodo, mis ganaron en poder y protagonismo,

En la desarticulacién de la anterior modali-
dad de desarrollo y en la definicién de las refor-
mas destinadas a articular una nueva, el “club de
acreedores” ha desempenado un papel central.
La banca privada internacional, actor central en
el problema del endeudamiento; el Departamento
del Tesoro de los Estados Unidos; los gobiernos
de los paises desarrollados, y los organismos fi-
nancieros multilaterales —con un grado de coor-
dinacién relativamente alto—, establecieron seve-
ras condiciones a los paises latinoamericanos en
sucesivas negociaciones asociadas a la balanza de
pagos. En el cuadro 4 se enumeran las conduci-
das por el FMI y el Banco Mundial (CEPAL,
1990a, p.40 y siguientes).

Algunas de esas condiciones estaban relacio-
nadas directamente con los intereses mds inme-
diatos de los bancos acreedores, urgidos por re-

ducir el riesgo de su cartera de créditos, incre-
mentar sus ganancias y mejorar la relacién entre
su capital y sus activos en los paises en desarrollo
altamente endeudados. Entre ellas figuraban la
estatizacién de la deuda privada, la desdolariza-
cién de la deuda con los bancos no americanos,
la participacién de los bancos acreedores en ope-
raciones financieras (como los regimenes de re-
préstamo y de capitalizacién de la deuda externa),
y la generacién de elevados saldos comerciales,
merced a los cuales (y al endeudamiento cada
vez mayor con los organismos financieros inter-
nacionales) los bancos cobraron parte significati-
va de los intereses, disminuyendo al mismo tiem-
po los préstamos brutos. Pero hubo otras condi-
ciones que dificilmente pueden considerarse una
respuesta directa a la crisis de pagos externos.
Correspondieron mds bien a opciones estratégicas
del bloque acreedor, que aproveché la fuerza de
su posicién en la negociacién de la deuda para
introducir ciertas reformas estructurales en los
paises deudores.

Una formulacién paradigmaitica del conjunto
de reformas exigido fue la de James Baker en
1985: los paises que quisieran incorporarse a la
Iniciativa Baker (que tedricamente accederfan a
una nueva corriente de créditos externos) debfan
“aplicar sanas politicas monetarias y fiscales,
orientadas a reducir los desequilibrios internos y
la inflacién y a liberar recursos para el sector
privado”; establecer libertad general de precios,
con valores de mercado para el tipo de cambio,
la tasa de interés y los salarios; introducir refor-
mas tendientes al predominio de la empresa pri-
vada y al libre funcionamiento de los mercados
—incluidas reformas impositivas, del mercado la-
boral y de los mercados financieros— y realizar
una apertura econémica que favoreciera tanto la
inversién directa como la entrada de capitales y
que liberalizara el comercio (FMI, 1985). Esas
propuestas, convergentes con las ideas e intere-
ses de fuertes sectores sociales y politicos de la
regién que vieron en ellas la base de un nuevo
estilo de desarrollo, pasaron a integrar la agenda
de numerosos gobiernos de América Latina.

Naturalmente, los pafses han seguido distin-
tas trayectorias y no en todos lados la crisis y las
politicas asociadas a ella provocaron €l mismo
grado de desarticulacién de la antigua modali-
dad. Pero a la postre, en casi todos ellos, la nueva
estructura de poder abrié camino a una rearticu-
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Cuadro 4 .
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: PRESTAMOS DE ESTABILIZACION Y/O AJUSTE DEL BANCO MUNDIAL Y EL
FONDO MONETARIO INTERNACIONAL, 1980-1989

(Avios en que fueron acordados)
Paises Banco Mundial FMI
Argentina 1986, 87, 89 1983, 84, 85, 86, 87
Barbados 1982, 83
Bolivia 1980, 86, 87, 88 1980, 86, 87
Brasil 1984, 86, 88 1983, 84, 88
Chile 1985, 86, 87, 88 1983, 84, 85, 86
Colombia 1985, 86, 88
Costa Rica 1983, 85, 89 1980, 81, 82, 85, 87, 88, 89
Ecuador 1986, 88 1983, 85, 86, 88
El Salvador 1982
Guatemala 1983, 88
Guyana 1980, 81 1980, 81
Hait{ 1987 1982, 83
Honduras 1989 1980, 81
Jamaica 1980, 81, 82, 83, 85, 87 1981, 82, 83, 84, 8b, 86, 87,88
México 1983, 86, 87, 88, 89 1982, 83, 84, 85, 86, 89
Panami 1984, 87 1980, 81, 82, 83, 84, 85, 86
Peni 1980, 82, 83, 84
Uruguay 1984, 87, 89 1983, 85, 86
Venezuela 1989

Fuente: Extraido de Frances Stewart, Prolecting the poor durving adjustment on Latin America and the Cavibbean on the 1980s.
How adequate was the World Bank response?, Development Studies Working Papers, N? 44, Torino, ltalia/Oxford, Reino Unido, Centro Studi Luca

d'Agliano/Queen Elizabeth House, junio de 1992,

lacién patrimonial basada en la transferencia es-
tatal de activos al sector privado, a ]a aplicacién
de medidas que reformaran a fondo la legisla-
cién laboral y a la consolidacién de una nueva
distribucién del patrimonio y del ingreso. Tales
orientaciones eran consistentes ademds con un
nuevo contexto internacional que exigia una ma-
yor libertad de accién para las operaciones co-
merciales, financieras y patrimoniales externas.

2. Estabilizacion y transferencias patrimoniales

El control de los procesos inflacionarios es consi-
derado habitualmente una condicién previa al res-
tablecimiento de un proceso de desarrollo, cual-
quiera sea su modalidad. Esta visién secuencial

tiende a separar ¢l tema de la estabilizaciéon del
de las opciones y los determinantes cualitativos
del desarrollo, dando pie a concepciones algo
mecdnicas de las politicas estabilizadoras. Se co-
rre asf el riesgo de dejar en la sombra la relacién
entre la estabilizacién y la configuracién de un
nuevo esquema de poder. Tal relacién no es sim-
ple ni unidireccional. Los procesos de muy alta
inflacién? reflejan por lo general un conflicto so-
cial, econémico o politico no resuelto. Por ello,
el control persistente de esas altas inflaciones exi-
ge la estabilizacién de un nuevo esquema de po-

% Cualitativamente diferentes de las inflaciones méds modera-
das que en decenios pasados eran funcionales a una forma de
regulacién de economfas en crecimiento.
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der. Al mismo tiempo, la alta inflacién incide
sobre la estructura social, politica y econémica;
es més, en algunos casos un golpe hiperinflacio-
nario sirvié para arrasar con las resistencias a un
determinado orden politico y econémico, tanto
porque su efecto redistributivo resté poder a los
sectores remisos, cuanto porque arrimé consen-
so social a una opcién politica que ofrecfa sacar a
la economia del remolino hiperinflacionario, cua-
lesquiera fuesen sus costos para vastos sectores
sociales y sus efectos de largo plazo. La hiperin-
flacién fue en esos casos un paso para remover
las bases de la modalidad anterior de desarrollo.

Ahora bien, las transferencias patrimoniales han
sido en varios casos una pieza clave en la relacién
entre la estabilizacién econdmica y la configura-
cién de una estructura de poder econémico y poli-
tico. Tanto los agudos desequilibrios econémicos
que caracterizaron a la regién desde mediados de
los afios setenta como los esfuerzos tendientes a la
estabilizacién, fueron un marco propicio para in-
tensos movimientos patrimoniales.

El proceso descrito atravesé por varias fases.
Comenz6 con la irrupcién de la banca extranjera
y la desregulacién de varios sistemas bancarios
nacionales, A partir de la segunda mitad de los
afios setenta crecieron paralelamente el endeuda-
miento empresarial y las tenencias de activos fi-
nancieros del sector privado, tanto en moneda
extranjera como nacional (cuadro 5). El crecimien-
to general de activos y pasivos financieros encerra-
ba situaciones contrastadas: no todos los agentes
tenian el mismo acceso al crédito, ni a los diferen-
tes tipos de crédito; el cuadro 6 presenta evidencias
en ese sentido en un pais pionero en la liberalizacién
financiera. El acceso privilegiado al crédito de algu-
nos empresarios o grupos econémicos (los mis
grandes, y sobre todo los més relacionados con la
banca interna o extranjera) les dio la posibilidad de
desarrollar importantes conglomerados econémi-
cos; inversamente, las empresas que sélo accedfan
a un crédito caro y de corto plazo vieron afectada
su capacidad de competencia y, a veces, amenazada
su supervivencia. Asimismo, la liberalizacién de la
tasa de interés, y en general de la actividad finan-
ciera, generd nuevas fuentes de ganancias para los
agentes con mayor liquidez y con acceso a un am-
plio espectro de colocaciones financieras. En la me-
dida en que sus activos financieros fueron aumen-
tando, sus decisiones de portafolio adquirieron una
extraordinaria influencia sobre la estabilidad eco-

némica (como la decisién de fugar o repatriar capi-
tales).

Con la crisis de la deuda sobrevino una se-
gunda etapa en las transferencias patrimoniales.
Ahora, a la redistribucién de activos entre priva-
dos se le agregé una masiva transferencia del
sector piblico al privado. A través de diversos
expedientes (seguros de cambio, refinanciamien-
tos, garantfas, etc.) los Estados asignaron cuantio-
80s recursos a empresas y bancos privados. En
algunos casos se lleg6 a la nacionalizacién (o vir-
tual nacionalizacién) de empresas y bancos en
dificultades o en quiebra. Simultineamente, el
sector privado segufa siendo el teatro de intensas
reestructuraciones patrimoniales, avivadas por el
cuadro de crisis, las quiebras, la inestabilidad fi-
nanciera y del mercado cambiario, y las tasas de
inflacién elevadas y con bruscas variaciones.

Por 1ltimo, las politicas tendientes a generar
excedentes comerciales o a reducir la inflacién
influyeron en la distribucién patrimonial y del
ingreso. Esas politicas procuraron restringir la li-
quidez, anclar algunas variables nominales y re-
ducir la necesidad de financiamiento del sector
publico. Ahora bien, todas estas medidas tuvie-
ron una importante faceta redistributiva: la esta-
bilizacién no fue en modo alguno “neutra” en
relacién con la estructura de la propiedad, de los
ingresos y del poder.

Por lo pronto, el control de la liquidez nunca
es uniforme. Por ejemplo, el Banco Central pue-
de recortar el financiamiento a los bancos (o a
ciertos bancos, o a ciertas operaciones bancarias)
y al gobierno, y mantener la emisién por compra
de divisas; estard asf concentrando la creacién de
liquidez en algunos grupos exportadores o con
acceso a capitales externos. Otra medida de re-
duccién de la liquidez, adoptada en 1990 en Ar-
gentina y Brasil, tiene efectos distributivos atin
mads evidentes: se trata del canje forzado de titu-
los de la deuda publica o de depésitos bancarios,
ambos a muy corto plazo y a tasa de interés libre,
por otros activos financieros de mayor plazo y
menor rendimiento. Tal medida afecté a nume-
rosos ahorristas y acreedores del Estado, aunque
algunos pudieron, al menos parcialmente, esqui-
var los efectos de la medida.

Por lo general, cuando se ha procurado con-
trolar la inflacién se ha intentado fijar algunos
precios claves, tales como el tipo de cambio, las
tarifas de los servicios publicos, o los salarios no-
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Cuadro 5 |
AMFERICA LATINA (ALGUNOS PAISES): ACTIVOS FINANCIEROS PRIVADOS
(Porcentajes del producto interno bruto)

Paifses A fines de Depdsitos a

Depésitos Otros activos Total de activos
plazo, de ahorro bancarios en financieros financieros
y en divisas el exterior
Argentina 1976 3.1 4.5 4.8 12,5
1980 15.3 47 29 23.0
1990 8.1 25.3 8.6 42.0
Costa Rica® 1976 12.9 4.5 0.0° 17.3
1980 22.5 5.0 0.8" 28.3
1990 25.9 19.1 5.7 50.7
Chile 1976 49 4.6 6.9 16.4
1980 9.9 4.1 7.5 21.5
1990 23.6 15.3 30.0 68.8
México 1976 17.1 3.2 10.0 30.3
1980 17.0 3.7 10.3 31.0
1990 19.7 8.6 18.7 46.9
Venezuela 1976 18.8 5.4 6.7° 30.5
1980 24.5 20,2 7.8° 52.3
1990 25.5 34.9 3.2 63.6

Fuente: Bancos centrales de los respectivos paises, Fondo Menetario Internacional (FMI} y Banco de Pagos Internacionales (BPI),

* Estimaciones sobre la base de datos del FM1 y el BPL.
* No incluye titulos publicos.

minales. Pero si el resto de los precios sigue su-
biendo por un tiempo, las variables “ancla” se
irdn retrasando, y es posible que los precios rela-
tivos se modifiquen fuertemente, con los consi-
guientes efectos sobre los diversos agentes.

En cuanto a las cuentas piiblicas, los progra-
mas estabilizadores procuraron reducir el déficit
operativo, y afin obtener un superavit con el cual
enfrentar la carga de la deuda piblica, y eventual-
mente otros gastos relacionados con reformas es-
tructurales (como el paso de un sistema de jubila-
ciones de reparto a otro de capitalizacién). Aqui
también los efectos distributivos fueron importan-
tes, como se verd en el apartado 4. El gasto pablico
no fue, en este sentido, reducido de manera ho-
mogénea; de hecho, se contrajo bisicamente el
gasto social mientras que aumenté el gasto finan-
ciero. Del Jado de los ingresos, los impuestos di-
rectos tendieron a caer, y los indirectos a subir.
También en este terreno tuvo importancia el pro-
ceso de privatizaciones. El efecto de la decisién de
privatizar sobre la distribucién del patrimonio fue

evidente, no sélo en lo que se refiere a la relacién
entre los sectores publico y privado, sino a la es-
tructura de la propiedad dentro mismo del sector
privado. El capital extranjero y las empresas o gru-
pos econémicos locales que lograron pasar la crisis
en mejores condiciones y con mds liquidez o acce-
so al crédito, pudieron consolidar su posicién den-
tro del pais con la compra, frecuentemente por
debajo de su valor econémico, de importantes re-
cursos naturales y empresas publicas.

En definitiva, los procesos de estabilizacién
en los que han avanzado varios pafses no se han
limitado a la obtencién de algunos “equilibrios
macroeconémicos bdsicos” en las cuentas fiscales
y externas. Las medidas concretas han significa-
do fuertes transferencias de ingresos y de rique-
za, y han tendido a cristalizar (o estabilizar) una
nueva estructura de poder econémico.

Del mismo modo, la estabilizaciéon del esque-
ma politico y de la estructura del poder econémi-
co parecen haber sido esenciales en los procesos
de estabilizacién de los precios. Sobre aquella
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Cuadro 6
ARGENTINA: FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA FINANCIERQ A LOS PRINGCIPALES DEUDORES
DEL SECTOR PRIVADO, JUNIO DE 1986
(Millones de australes y porcentajes)

Total del
En moneda A tasa Créditos financiamiento A tasa libre Total
extranjera regulada ajustables  en condiciones
favorables*
En millones de australes
80 grandes deudores
privados 2 400 400 300 3100 220 3320
Resto de los deudores 1100 3150 590 4 840 3 880 8720
Total 3 500 3 550 890 7 940 4 100 12 040
En porcentajes
80 grandes deudores
privados 72.8 12.0 9.0 93,4 6.6 100.0
Resto de los deudores 12.6 36.1 6.8 555 44.5 100.0
Total 29,1 29.5 7.4 65.9 34.1 100.0
Valor bruto Ocupacién Deuda
de produccién (miles de empleados) total
{millones de australes de 1984) {millones de australes)
Total de la industria
manufacturera 3989 1373.5 4 389
51 empresas privadas
industriales” 520 7.2 1939
% del total 13.0 5.6 44.2

Fuente: Elaboracién sobre datos del Banco Central de la Repuiblica Argentina y del Censo Nacional Econémico del Instituto Nacional de

Estadfstica y Censos (INDEC), de 1985,

* El financiamiento en moneda extranjera era de largo plazo, a tasas de interés internacionales, y estaba generalmente cubierto por ventajosos
seguros de cambio; las tasas reguladas resultaban habitualmente negativas en términos reales; y los créditos ajustables presentaban plazos y costos

sustancialmente mds convenientes que los del mercado.

* Figuran entre los 80 principales deudores privados del sistema financiero.

base, y contando con perspectivas de alta rentabi-
lidad, los agentes privados de mayor peso han
modificado en varios casos algunos comporta-
mientos de mucha gravitacién en los procesos
inflacionarios, como sus decisiones relativas a los
niveles de precios y de produccion, su accién en
el mercado de cambios, y su conducta respecto
de los pagos de impuestos.®

® En otros términos, esos agentes no utilizarfan su virtual
poder de veto en las decisiones politicas y econémicas: “Para
mantener su statu quo (las élites econémicas) recurren a dis-
tintos mecanismos de presién sobre las instancias decisorias
del poder piblico, que van desde la ocupacién de puestos
claves en el manejo publico de regulacién econdmica hasta el
recurso a la desestabilizacién monetaria y productiva interna
como forma de presién por sus intereses” (CEPAL, 1991a).
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3. La relacion capital-irabajo

Un claro indicador de cambio en la relacién capi-
tal-trabajo es la evolucién de la distribucién fun-
cional del ingreso. Aunque no hay cifras para
todos los pafses, y algunas de las disponibles pue-
den ser especialmente imprecisas, la tendencia
general apunta nitidamente a un deterioro muy
marcado para la parte asalariada.

Los cuadros 7, 8 y 9 muestran la evolucién de
la participacién de los diferentes ingresos primarios
en el producto interno bruto. Entre 1960 y 1989
hubo un aumento general de la parte correspon-
diente a los pagos de factores al exterior, debido
al devengamiento de intereses sobre la deuda ex-
terna (cuadro 7). Este concepto, frecuentemente
marginal durante los aflos sesenta, empezé a co-
brar relevancia en la mayorfa de los paises a fines
de los afos setenta; y en los ochenta aumentd en
forma considerable, debido tanto a la importancia
alcanzada por los intereses devengados como a la
devaluacién real en numerosos paises.

La participacién de los asalariados en el pro-
ducto interno bruto, que en general habia mejo-
rado hasta los primeros afios del decenio de 1970,
se deterioré marcadamente en los aiios ochenta
(cuadro 8), hasta el punto de que en los paises
del Cono Sur y en México bajé mds de diez pun-
tos porcentuales. En el Cono Sur ese deterioro
data de mediados de los anos setenta, cuando

gobiernos militares adoptaron orientaciones libe-
rales en lo econdmico y fuertemente represivas
(en especial hacia los asalariados) en lo politico.
En la década siguiente, esa tendencia no cambié
significativamente, pese a los procesos democra-
tizadores; asi, a mediados de los anos ochenta los
asalariados percibifan poco mias del 30% del pro-
ducto (cifra que luego descendié atn mas en la
Argentina) contra mas del 40% en 1970. La fuer-
te compresion de la participacién de los asalaria-
dos fue central en el quiebre de la modalidad de
desarrollo de esos pafses, que habfan sido pione-
ros en la estrategia de industrializacién apoyada
en el mercado interno y habfan logrado un grado
relativamente importante de homogeneidad so-
cial. Sin ser siempre tan acentuada como en los
paises mencionados, la caida de la participacién
de los asalariados fue generalizada en América
Latina, en especial durante los anos ochenta. En-
tre los paises para los que se dispuso de informa-
cién, sélo se mantuvo en Costa Rica y en Hondu-
ras. En todos los demds, la participacién de los
asalariados en el PIB era, a fines de los afios
ochenta, inferior a su valor de 1970.4

* Estan en marcha algunos estudios que investigan lo sucedi-
do en las miniempresas, no siempre captadas por las cuentas
nacionales, donde existen también ingresos empresariales y
asalariados.

Cuadro 7
AMERICA LATINA: PAGOS DE FACTORES AL EXTERIOR
{Porcentages del frroducto interno bruto a precios de mercado)

Pafses 1960 1970 1980 1985 1989
Argentina 0.5 1.0 1.8 85 8.4

Bolivia 0.2 2.4 5.5 6.0

Brasil 1.0 38 6.0

Colombia 1.2 2.8 2.1 ' 4.2 4.7
Costa Rica 0.9 1.2 5.1 8.0 7.4

Chile 19 2.7 4,0 12,1

Guatemala 2.8 2.4 4.1 3.2

Honduras 2.0 3.2 6.3 5.1 5.0

Jamaica 7.9 5.5 7.6 13.2 12.5

México 0.9 1.8 33 5.4 5.5
Paraguay 1.1 1.2 3.0 2.3 1.2

Uruguay 0.5 11 1.7 8.2 5.12
Venezuela 8.2 5.3 2.8 6.4 8.4

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
21988,
b 1965.
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Cuadro 8 :
AMERICA LATINA: REMUNERACION DE LOS ASALARIADOS
(Porcentajes del producto interno bruio a precios de mercado)

Pafses 1960 1970 1980 1985 1989
Argentina 34.7 40.9 315 31.9 24.9
Bolivia 36.3 34.0 34.1 323
Brasil 34.2 35,1 36.3
Colombia : 34.4 39.1 41.6 40.6 537.9
Costa Rica 45.5 46.9 49.5 46,7 48.3
Chile 40.5 42.7 38.1 33,0
Guatemala - 29.7 30.8 28.7 28.4
Honduras - 421 41.4 43.8 45.4 43.3
Jamaica _ 48.5 50.1 50.9 43.7 44,0
México 31.2 357 36.0 28.7 25.92
Paraguay 35.8 344 34.8 31.0 27.4
Uruguay ' 30.5 45.8 50.8 815 33.42
Venezuela 45.4 40,6 41.4 35.2 33.5
Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
214688,
® 1965.
Cuadro 9
AMERICA LATINA: EXCEDENTE DE EXPLOTACICN A NACIONALES
(Porcentajes del producto interno bruto a precios de mercado)
Paises 1960 1970 1980 1985 1989
Argentina 56.2 473 58.3 52.4 60.2
Bolivia 58.4 55.9 51,0 52.6
Brasil 48.8 51.5 48.6
Colombia 58.1 50.7 46.3 44.8 46.53°
Costa Rica 42,2 40.8 33.7 31.8 31.6
Chile 484 44,0 45.8 42.1
Guatemala 59.3 58.4 60.6 61.3
Honduras 50.6 45.4 39.3 37.8 40.5
Jamaica 35.4 36.0 33.4 33.9 28.4
México 63.7 57.7 53.0 56.5 59.6*
Paraguay 57.5° 55.8 56.0 61.9 64.4
Uruguay . 524 - 39.7 53.8 47.0 45.7*
Venezuela 39.5 48.7 52.7 51.9 54,9
Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales
* 1988.
b 1965,

El incremento de los pagos de factores al ex-
terior no fue el Unico elemento que determiné la
caida en la parte de los asalariados, y en varios
paises tampoco fue el principal. En efecto, pese a
aquellos pagos, la participacién del excedente bru-
to de explotacién recibido por nacionales aumen-
t6 en la mayorfa de los paises considerados, y en
algunos de manera muy importante {(cuadro 9). Se

destacan los casos de Argentina, Uruguay y Ve-
nezuela (sobre todo en comparacién con los valo-
res de principios de los afios setenta), y los de
México y Paraguay en los afios ochenta.

d{Estamos ante una evolucién circunstancial,
resultante del ajuste recesivo y de la alta desocu-
pacién que produjo, o mds bien frente al resulta-
do duradero de una nueva relaciéon de fuerzas y
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de un nuevo régimen de funcionamiento de la
economia? Parecerfa tratarse de esto iltimo, no
sélo por la generalidad, duracién y magnitud del
fenémeno, sino porque fue especialmente marca-
do en los pafses (como Chile y México) que mis
avanzados parecen estar en la implantacién de

como fueron las modificaciones en la legislacién
encaminadas a lograr una mayor “flexibilidad la-
boral”, a romper la indizacién de los salarios sobre
la inflacién y a debilitar el poder de presién sin-
dical. Por tltimo, €l consumo popular no parece
estar destinado a ser una fuente importante de

: Cuadro 10
AMERICA LATINA: ESTRUCTURA Y EVOLUCION DEL EMPLEO Y DEL PRODUCTO
POR PERSONA OCUPADA, POR SECTORES DE ACTIVIDAD, 1960-1985

Sector de actividad

Tasas medias anuales de crecimiento

Distribucién porcentual

(%)
1960-1970 1970-1980 1980-1985 1960 1970 1980 1985
A. Empleo
Total 2.0 2.6 2.8 100.0 100.9 100.0 160.0
Agricultura® 0.2 11 2.7 50.2 42.1 36.2 36,0
Industrias® 34 2.7 0.7 18.2 20.8 20.9 17.5
Servicios® 3.6 4.1 4.5 31.6 37.1 429 46.5
B. Producto por persona ocupada

Total 33 2.9 -1.8 54 75 100 91
Agricultura® 3.1 2.4 0.4 18 25 31 | 32
Industrias® 2.4 2.9 0.5 109 138 183 188
Servicios® 1.9 1.9 -3.8 80 97 117 96

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones, estimaciones sobre la base de datos censales, encuestas de hogares y cifras oficiales de

Cuentas Nacionales de los paises.
* Incluye agricultura, caza, silvicultura y pesca.
¥ Incluye minerfa, manufactura, electricidad, gas, agua y construccién,

¢ Incluye transporte y comunicaciones, comercio, y servicios personales, sociales y comunales.

una nueva modalidad estable de desarrollo. No
se trat6é solamente de un retroceso de la participa-
cién de los asalariados en el ingreso: hubo una
modificacién de la estructura del empleo, con la
cual las ocupaciones de mayor productividad y
mayor presencia sindical, como el empleo indus-
trial, retrocedieron, y aumenté el empleo, en mu-
chos casos informal, en sectores de menor produc-
tividad como el agro y los servicios (cuadro 10). Es
méds, a la evolucién descrita de los ingresos prima-
rios se debe agregar otros cambios tendientes a
afectar estructuralmente la relacién capital-trabajo,

dinamismo dentro de la nueva modalidad de de-
sarrollo. Mas adelante se retomard este tema,
al abordar el desafio de la equidad en el nuevo
esquema de desarrollo.

4. El sector piblico

El papel que el Estado y las empresas publicas
desempeiiaron en la anterior modalidad de desa-
rrollo fue radicalmente cuestionado. En el plano
de las ideas recibié el embate del neoliberalismo,

'y en el del manejo econémico, las dificultades



EN BUSCA DE OTRA MODALIDAD DE DESARROLLO / P. Sdinz y A. Caleagno 21

fiscales asociadas a la crisis de la deuda limitaron
su accionar. Sin embargo, el sector publico no
puede dejar de incidir decisivamente en la ins-
tauracién y regulacién de una modalidad estable
de desarrollo, en particular a través de sus facul-
tades reglamentarias, de su politica fiscal y ma-
croeconémica y de su capacidad para generar
transferencias patrimoniales y de ingresos.

La emergencia fiscal y la forma en que se la
encar6 afecté seriamente el papel del Estado en
los paises de la regién, en especial en lo referen-
te a la biisqueda de la equidad y de cierta homo- -
geneidad social. En lo relativo a la estructura im-
positiva, como ya se dijo, disminuyé la incidencia
de los impuestos directos y aumenté la de los
indirectos (cuadro 11). Esta tendencia puede in-

Cuadro 11
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA, 1980-1989
(Porcentajes del frroducto interno bruto)

Impuestos Impuestos Seguridad Ingresos no  Total ingresos
Pafses Anos directos indirectos social tributarios corrientes
Argentina® 1980 45 12.1 . B2 3.4 5.2
(gob. general) 1985 3.5 12.4 5.7 3.3 249
1988 33 10.6 5.7 2.5 22.1
Bolivia® 1980 1.7 8.3 3.1 15 14.6
(gob. general) 1985 0.3 11.3 1.8 0.9 14.3
1987 0.8 15.0 .25 15 19.8
Brasil® 1980 34 14.5 6.3 24.2¢
(gob. general) 1985 4.8 11.2 55 21.5¢
1988 4.0 10.3 4.3 19.1¢
Colombia® 1980 2.8 5.3 15 0.5 10.1
(gob. central) 1985 3.2 5.4 15 0.5 10.6
1988 35 6.0 16 1.8 12.9
Costa Rica® 1980 3.0 10.7 6.6 4.5 : 24.8
(gob. general) 1985 3.2 13.0 6.8 2.3 25.3
1987 3.0 13.2 7.1 21 26.4
Chile 1980 5.4 13.4 5.6 8.5¢ 32.9
{gob. general) 1985 3.1 17.1 2.4 - 6.0¢ 28.6
1988 25 15.2 L7 12.3¢ 31.7
Ecuador® 1980 .18 7.5 2.8 ' 8.0 20.1
(gob. general) 1985 1.6 7.1 2.3 13.7 24.7
1987 1.9 8.0 23 6.6 18.8
El Salvador® 1080 3.4 77 05
(gob. central) 1985 2.4 9.5 1.4
1989 24 5.3 0.3
Guatemala® 1980 1.5 8.6 13
(gob. central) 1985 1.4 6.1 1.9
1989 2.3 7.2 2.0
Haitf* 1980 15 7.8
(gob. central) 1985 19 8.7
1987 - 17 8.3

(Concluye en pdg. 22)



22

REVISTA DE LA CEPAL N2 48 / Diciembre de 1992

Cuadro 11 (conclusién)

Impuestos Impuestos Seguridad Ingresosno  Total ingresos
Pafses Afios directos indirectos social tributarios corrientes
México® 1980 538 55 2.8 47 18.8
{gob. central) 1985 4.2 5.9 2.4 74 19.9
1988 49 6.4 2.4 5.2 18.9
Nicaragua® 1980 3.1 15.1 2.1 3.0 23.3
(gob. central) 1985 5.7 214 4.5 5.2 36.8
1986 6.4 20.9 3.9 5.6 36.8
Paraguay* 1980 2.0 6.7 1.4 10 111
(gob. central) 1985 1.6 5.5 1.0 1.5 9.6
1988 1.6 5.6 13 1.2 9.7
Perg® 1980 5.0 10.9 1.8 2.3 20.0
(gob. central) - 1985 17 112 1.6 2.3 16.8
1987 2.2 6.8 2.0 0.4 114
Rep. Dominicana® 1980 2.8 7.7 0.5 3.2 14.2
(gob. central) 1085 24 8.5 0.4 L0 12.3
1988 2.9 10.6 08 2.2 16.4
Uruguay* 1980 3.2 126 5.2 12 22.3
(gob. central) 1985 2.5 12,0 5.3 0.9 20.6
1988 3.0 12.6 6.2 1.4 23.4
Venezuela 1980 2.9 5.5 1.7 20.18 30.2
(gob. central) 1985 3.8 6.2 0.8 16.7¢ 27.5
1988 2.7 2.9 0.8 12,7¢ 19.1

* Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Government Finance Statistics Yearbook, Washington, D.C.
® Fuente: Proyecto Regional de Politica Fiscal, CEPAL/PNUD, Santiago de Chile.

¢ 8élo ingresos tributarios.
¢ Incluye impuestos directos sobre el cobre,

* Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas Nacionales del Ecuador, y FMI

"Incluye impuestos directos e indirectos sobre el petrélec.
¢ Incluye impuestos directos sobre el petrdleo.

terpretarse como el resultado de politicas de
emergencia para hacer frente a urgencias fiscales
con un sistema recaudador deficiente y en el
marco de altas inflaciones: se habria privilegiado
los impuestos mds ficiles de recaudar sin impor-
tar su progresividad o regresividad. Sin embargo,

esta tendencia también podrfa obedecer a una

opcién menos presionada por las circunstancias,
ya que se verificé en paises que no soportaban
tales urgencias (como Chile) y en varios parece
perdurar después de un relativo alivio en su si-
tuacién fiscal,

Del lado de los gastos corrientes, se reduje-
ron sensiblemente en casi todos los paises los
relacionados con el bienestar social (educacién,
salud y vivienda), agravindose asi para los grupos

mads pobres los efectos de la adversa distribucién
primaria del ingreso. Esta caida no obedecié a
una reduccién general del gasto puiblico, sino mas
bien a la reestructuracién que éste sufrié debido
a los mayores pagos de intereses externos e inter-
nos, asi como a los subsidios que por diversos
medios los gobiernos concedieron a empresas y
bancos privados afectados por la crisis {cuadro
12). La misma razén llevé a una baja considera-
ble de la inversién publica, lo que no dejé de
repercutir en el mantenimiento y desarrollo de la
infraestructura y en la calidad de los servicios
publicos. Tendié a desaparecer asi un instrumen-
to de incorporacién social y de dinamismo eco-
némico que habfa tenido importancia central en
la antigua modalidad de desarrollo.
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Los pafses considerados mds exitosos en el
establecimiento de la nueva modalidad de desa-
rrolio presentan marcadamente algunos de los
rasgos sefialados, pero también muestran algunas
importantes peculiaridades. En lo que hace a la
estructura impositiva, fue notable la reduccién
de los impuestos directos y de los ingresos del
sistema publico de seguridad social (especialmen-
te en Chile); sin embargo, estas disminuciones se
vieron compensadas por la evolucién de los im-
puestos indirectos y por los ingresos no tributa-
rios® (cuadro 11). Los casos mds notables son los
de los paises que exportan petrdleo o cobre a
través de empresas publicas, Los ingresos deriva-
dos de esas empresas varfan (segin los paises y
los afios) entre un 25% y un 65% del total de los
ingresos publicos corrientes, y explican en parte
la participacién relativamente elevada de estos
ultimos en el producto interno bruto de esos paf-

ses. De por sf los mayores niveles de ingresos
publicos corrientes otorgaron a dichos pafses un
mayor margen de maniobra en la crisis, y en ellos
la presién por generar elevados excedentes co-
merciales tuvo efectos menos disruptivos que en
el comin de los pafses.

En cuanto al gasto piblico, los paises califica-
dos de mds exitosos redujeron fuertemente el
gasto social por habitante en términos reales
(cuadro 12), pero el incremento del pago de inte-
reses (internos y externos), asi como las transfe-
rencias financieras contenidas en el déficit cuasi-
fiscal, determinaron que el gasto publico real por
habitante aumentara en los anos ochenta. Otro
elemento relevante, especialmente en el caso chi-
leno a mediados de los afios ochenta, fue la recu-
peraciéon del gasto ptblico en inversién, circuns-
tancia que coincidié con la recuperacién general
del producto y de la inversién.®

Cuadro 12
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL GASTO POR HABITANTE
DEL GOBIERNQO CENTRAL EN RUBROS ESCOGIDOS
(Indices: 1980-1981=100)

Pafs Afio Educacién Salud Seguro so- Total gasto Pagos fi- Gasto Gastos de
cialy social nancieros total capital
vivienda : corrientes*
Argentina® 1987 96.8 93.8 88.0 91.0 153.4 106.8 848
Bolivia 1989 57.2 48.9 425.3 79.2 58.3 724 162.0
Brasil. 1988 174.5 131.7 91.6 104.5 827.8° 148.3 67.8
Costa Rica 1989 77.1 101.9 168.4 103.8 207.7 109.3 93.7
Chile 1988 71.8 87.9 89.6 85.1 1359.0 122.2 143.5
Ecuador 1987 71.8 127.1 210.6 86.9 216.9 96.8
El Salvador 1989 47.7 434 48,8 46.8 98.0 51.0 19.6
Guatemala 1989 120.9 83.3 104.1 104.8 184.3 75.3 25.0
México 1988 66.5 85.0 57.9 63.4 576.2 129.6 41.6
Paraguay 1987 73.4 57.6 100.2 86.8 3124 81.7 98.2
Peri 1987 57.6 57.8 134.2 74.3 421
Uruguay 1987 87.1 92.1 94.4 93.3 11045 101.4 80.0
Venezuela 1986 89.7 100.3 60.4- 84.4 278.7 93.1 79.7

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI) y CEPAL/PNUD, Proyecto Regional de Politica Fiscal, Santiago de Chile.
* Intereses pagados por el gobiemo, mas el déficit cuasifiscal del Banco Central, Este tiltimo concepto no s€ incluye en

los casos de El Salvador y Guatemala.
" Se (rata del gobierno general
¢ Incluye la actualizacién monetaria.

Las privatizaciones han llegado a ser un fené-
meno de gran importancia en la mayor parte de
los paises latinoamericanos, especialmente aque-

% Es de notar que como tales son considerados los impuestos
directos pagados por las empresas publicas explotadoras de
recursos naturales,

llos que tratan de establecer una nueva modali- -
dad de desarrollo, en la cual las actividades em-

¢ En el caso chileno, la inversién del sector piblico (gobierno y
empresas estatales) pasé de 4.7 puntos del PIB en 1982 a 8.0
puntos en 1987; el pafs cont$ para ello con un fuerte apoyo de
los organismos financieros multilaterales. Véase CEPAL, 1990b.
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presariales deberfan concentrarse en manos pri-
vadas. Han impulsado esta ola privatizadora la
crisis de la deuda y los problemas fiscales a que
se ha hecho referencia: en varios paises los recur-
sos -obtenidos por las ventas de empresas publi-
cas han ayudado de manera importante a enfren-
tar los pagos de intereses, y cuando muchos de
ellos se vieron forzados a entrar en una morato-
ria, se tendié a compensar a la banca acreedora
vendiendo empresas publicas con el sistema de
conversién de deuda,

Sin embargo, la privatizacién de empresas pi-
blicas no ha tenido como Unicas finalidades las de
proporcionar recursos al fisco o reducir la deuda
externa, pese a la importancia que en varios paises
han cobrado estos aspectos. Ha sido vista también
como un medio idéneo para atraer el capital ex-
tranjero, para aumentar la inversién y para mejo-
rar la eficiencia en la produccién de bienes o pro-
visién de servicios. Y se ha planteado como la
tnica forma de mejorar e} funcionamiento, mu-
chas veces deficiente, de esas empresas, que serfa
inherente a su pertenencia al Estado. Este wiltimo
argumento es a veces inapropiado, ya que las em-
presas publicas han sido frecuentemente “sacrifi-
cadas” por las politicas macroeconémicas o de dis-
tribucién indirecta de subsidios: se reducia las tari-
fas de los servicios publicos en términos reales
como parte de una politica antiinflacionaria o de
transferencias (cuando no se toleraba una elevada
mora por parte de usuarios, tanto piblicos como
privados); se las obligaba a endeudarse en el exte-
rior cuando se requerfan reservas internacionales
y se las exclufa luego de los seguros de cambio
otorgados al sector privado, y se les quitaba recur-
sos para invertir en el marco del ajuste fiscal y
externo, En tales circunstancias, no es extrafio que
las empresas publicas presentaran un déficit (lo ex-
traordinario es que no siempre haya ocurrido asi},
ni que una privatizacién que remueva todas esas
cargas sobre ellas y les fije tarifas elevadas las haga
producir importantes ganancias rdpidamente,

Asf, la discusién en torno a las privatizacio-
nes se ha visto opacada por su focalizacién en
torno al tema del déficit de las empresas publi-
cas, que seria la prueba inapelable de su cardcter
ineficiente. No sdlo no se ha considerado el pro-
blema de esos déficit en todos sus aspectos, sino
que el concepto de eficiencia sélo cobra sentido
en relacién a un objetivo determinado, que pre-
cisamente la privatizacién puede hacer variar. De

hecho, sea por las privatizaciones, sea porque la
actividad de empresas privadas desplaza progresi-
vamente al sector piiblico en dmbitos tales como
la educacién, la salud, la prevision, la vivienda o
las comunicaciones, estamos asistiendo en algu-
nos casos al abandono de la éptica del servicio
publico y a su reemplazo por la de la operacién
comercial, orientada preferentemente hacia sec-
tores de ingresos medios y altos.

Sin embargo, en los pafses que mds se han
adentrado en la nueva modalidad de desarrollo,
que como vimos dependen para sus cuentas pu-
blicas y externas de la actividad de grandes em-
presas publicas exportadoras, éstas han sido ex-
cluidas hasta ahora de los planes privatizadores.

En definitiva, y esto no deja de ser algo para-
déjico para una modalidad de desarrollo que enar-
bola el “privatismo” contra el “estatismo”, los pafses
que mds han andado en la nueva modalidad no se
caracterizan por una disminucién del “tamafio”
del Estado, medido por sus ingresos’ o por sus
gastos como proporcién del producto interno bru-
to. Y aunque han realizado importantes privatiza-
ciones de empresas de servicios, han conservado
para el sector publico las principales empresas
productoras de bienes exportables, que se mantie-
nen como un pilar de los ingresos publicos.?

B, La insercién externa

La modificacién de la insercién externa es un ele-
mento clave en la estructuracién de la nueva modali-
dad de desarrollo. La apertura comercial estd llama-
da a ser la prueba de fuego de la eficiencia de las
economias y el medio de mejorar su competitividad.
La expansién de las exportaciones, requerida para
enfrentar los pagos al exterior, debe también servir
de motor del crecimiento en una economia en la
cual el mercado interno pierde dinamismo, excepto
en los segmentos de altos ingresos. En cuanto a las
importaciones, la competencia externa debe frenar
las presiones inflacionarias y dar una nueva norma

* Por el contrario, son estos pafses los que presentan la
mayor “presi6n fiscal” de la regién, si incluimos en ésta a los
ingresos fiscales derivados de las empresas estatales.

% Esto reafirma la improcedencia de discutir sobre la
funcién econdémica del Estado meramente en términos de
“mucho” Estado o de “poco” Estado, como si el Estado fuese
una sustancia homogénea y divisible, que inyectada en grandes
cantidades generarfa una economfa “estatista”, y en dosis mo-
deradas, una “privatista”.



EN BUSCA DE OTRA MODALIDAD DE DESARROLLQ / P. Sdinz y A. Calcagno 25

Cuadro 13
CHILE: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (IED), ESTIMACION PARA 1983-1991 Y PROYECCION PARA 1992-2000 *
(Promedios anuales, en millones de délares)

Hipétesis de utilidades sostenidas Hipétesis de utilidades decrecientes

1983-1990 1991-1995 1996-2000 1983-1990 1991-1995 1996-2000
Flujo de IED ® 963 1587 1583 963 1226 803
Capitalizacién via DL 600 34 5 5 34 5 5
Capftulo XIX 406 8 19 406 8 19
Otros 180 661 1139 180 491 536
Reinversién de utilidades
Cap. XIX 343 863 420 343 721 242
IED acumulada al fin
del perfodo © : 9382 17 067 24 983 9 382 15 510 19523
Capitulo XIX 5992 10 347 12 542 5992 9637 10 944
Otros 3 390 6719 12 441 3 390 5873 8579
Utilidades obtenidas 774 2793 4 340 714 2 020 2215
Utilidades giradas 239 1376 2 538 239 988 1367
Utilidades obtenidas
sobre la IED acumulada (%) 218 21.8 21.8 21.8 16.6 13.0
Utilidades giradas
sobre la IED acumulada (%) 8.6 10.1 12.8 8.6 7.6 8.0
Utilidades giradas de la
IED, Capftulo XIX 2 875 1588 2 627 920
Utilidades giradas de
otra IED 239 504 949 239 362 447
Utilidades giradas
sobre las utilidades
obtenidas (%) 30.8 49.3 58.5 30.8 48.9 61.7
Utilidades giradas
sobre el flujo de IED (%) 24.8 89.6 160.3 24.8 80.6 170.3

Fueate: Elaboracién sobre la base de datos del Banco Central y el Comité de Inversiones Extranjeras de Chile y el Departamento de Comercio de
los Estados Unidos.

* Las limitaciones de las estadisticas disponibles sobre inversién extranjera directa en Chile obligan a formutar hip6tesis sobre las utilidades
realizadas y las reinvertidas. Para el perfodo 1983-1990, la reinversién de las utilidades obtenidas por la IED no regida por el Capftulo XIX se
estim$ con datos relativos a las empresas norteamericanas (Estados Unidos, Departamento de Comercio, Survey of Current Business, Washington D.C,
varios nimeros). Las utilidades generadas se infirieron de las remesas de utilidades efectuadas y de las hipétesis de reinversién. Para los afios
subsiguientes se plantearon dos hipétesis: en una, se mantiene Ia tasa de utilidades media estimada para 1983-1990; en la otra, se postula una
reduccién gradual a niveles menos elevados. En todos los casos se supuso que la misma tasa de utilidades regfa para la IED efectuada en virtud
del Capitulo XIX. Para el perfodo 1991-1999 se postulé que un 20% de las utilidades remesables por la IED via Capftulo XIX y un 50% de las
correspondientes a otra IED se reinvierte,

® Cifras basadas en datos de la balanza de pagos; all{ se registra la IED neta y no se incluyen los créditos asociados a la IED.

Las conversiones via Capftulo XIX se contabilizan en este gjercicio (a diferencia de las cifras oficiales) con un descuento que varfa entre el 15% y
el 5%,

¢ Se parti6 de la IED acumulada al fin de 1973 segtin datos del Comité de Inversiones Extranjeras (de Chile); no se tomé en cuenta la

desvatorizacién del capital extranjero,

de eficiencia a la produccién local. La necesidad de  produccién local. Hay empresas que quebrardn y
competir para conquistar mercados externos y para  segmentos productivos que habrd que abandonar,
mantenerse en el interno serfa el incentivo necesaric  pero eso se considera parte de una indispensable
para la modernizacién y la reestructuracién de la  “destruccién creativa” (Pérez, 1991).
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En cuanto a los movimientos de capitales, se
atribuye especial importancia a la inversion extran-
jera directa, como forma de aumentar la inversién
global, de introducir tecnologia y de abrir nuevos
mercados. Ademas de ofrecer un entorno de esta-
bilidad politica y econémica, se plantea la necesi-
dad de un marco legal que favorezca la entrada de
capitales, Jo que significa en particular dar garantias
al giro de utilidades y a las repatriaciones del capi-
tal. En varios paises también se han abierto nuevas
oportunidades para esos capitales, con la capitali-
zacién de la deuda externa, la privatizacién de
activos piiblicos y el acceso a recursos naturales.

Ultimamente, la regidn recibié montos signifi-
cativos de capitales externos que, combinados con
una declinacién de las tasas de interés externas,
determinaron en 1991 una transferencia neta de
recursos positiva, medida en délares corrientes,
por primera vez desde 1982. La naturaleza de es-
tos recursos no es la de los afos setenta, ya que
los créditos bancarios voluntarios siguen siendo
escasos. Las dos fuentes principales son los crédi-
tos bancarios forzosos por incumplimientos en el
servicio de la deuda (importantes en los casos de
Argentina y Brasil) y la inversién extranjera, que
ha sido considerable en Chile y, mds recientemen-
te, en México y Argentina. Debe sefalarse que
estas nuevas corrientes de capitales estin concen-
tradas en pocos pafses: en 1990 y 1991, sélo tres
(México, Argentina y Chile) recibieron casi las tres
cuartas partes del flujo neto de capitales. Por con-
siguiente, si bien esas entradas de capital aminora-
ron o revirtieron en algunos paises la transferencia
negativa de recursos, en otros ella perdura.

La reduccién de las transferencias al exterior
ha permitido en varios pafses un menor esfuerzo
de ajuste en las cuentas externas y publicas, aun-
que en este 1ltimo punto puede tratarse de una
situacién transitoria (las privatizaciones, por
ejemplo, sélo inciden durante un corto lapso).
De cualquier modo, ha cumplido en esos casos
un papel apreciable en la reduccién de las tensio-
nes inflacionarias y ha favorecido una recupera-
cién en el nivel de actividad.

En pafses que hoy figuran a la cabeza en la
adopcién de una nueva modalidad de desarrollo,
como Chile y México, el flujo de capitales externos
ha desempefiado un papel primordial. Durante
los aiios ochenta, Chile recibié importantes cré-
ditos oficiales que apoyaron su recuperacion eco-
némica después de la fuerte crisis de 1982-1983.

Posteriormente, cobraron creciente importancia
los capitales privados: los ingresados con las ven-
tajas de regimenes de capitalizacién de la deuda
externa dominaron hasta fines de los afios ochen-
ta, en tanto que a principios de los aios noventa
entraron capitales de corto plazo y nuevas inver-
siones extranjeras directas. En México la entrada
de capitales fue algo posterior, pero muy signifi-
cativa. Un cambio de perspectivas econémicas y
politicas a finales del decenio de 1980 favorecié
la repatriacién de capitales fugados, seguida por
una ola de inversiones directas y de cartera, liga-
das entre otros hechos a la privatizacién de la
banca y de otras empresas publicas.

De este modo, en varios pafses de la regién, y
en particular en los dos recién mencionados, se
asiste a un cambio de la composicién del capital
extranjero. La retraccion de los flujos netos de cré-
ditos bancarios en los anos ochenta y los diversos
mecanismos adoptados para reducir la deuda ban-
caria, incluyendo las conversiones de deuda en capi-

“tal y acuerdos globales como los del Plan Brady,

disminuyeron el peso del endeudamiento externo
con fuentes privadas frente al de la deuda con fuen-
tes oficiales y la creciente inversién extranjera directa.
El efecto que estos cambios tendran sobre la balan-
za de pagos no es evidente. Los acuerdos de reduc-
cién de la deuda bancaria en el marco del Plan
Brady se acompaiian habitualmente de un aumento
de la deuda oficial y de un desembolso en efectivo;
aun si el resultado final es normalmente un endeu-
damiento menor, o tasas de interés mds reducidas
sobre ese saldo, o ambas cosas a la vez, los venci-
mientos de la deuda remanente son mis dificiles de
reestructurar, asf como es menos factible incurrir en
incumplimientos en el pago de intereses. La reduc-
cién de los intereses devengados no significa necesa-
riamente un menor servicio de la deuda. Por otra
parte, la inversién extranjera directa estd llamada a
generar una corriente de utilidades; un ejercicio nu-
mérico para el caso chileno sugiere que puede alcan-
zar montos significativos (cuadro 13).

En Chile y México la incorporacién de capital
extranjero parece obedecer a una perspectiva de
largo plazo, asociada a las opciones de insercién
comercial externa adoptadas por ambos paises. En
el caso chileno, ha habido una expansién sostenida
del volumen exportado., En valores constantes de
1980, las exportaciones representaban 12.6% del
producto interno bruto en 1970, 23.1% en 1980, y
33.2% en 1990. En México, los valores respectivos
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fueron 10%, 11.8% y 22.6%.° En el caso mexicano,
a partir de 1980 adquirieron un peso notable las
exportaciones petroleras, pero posteriormente cre-
cieron de manera significativa las exportaciones
manufactureras, en especial las de contenido tecno-
légico medio y alto. En cambio, el dinamismo de
las exportaciones de Chile se ha basado, en lo fun-
damental, en sus recursos naturales (graficos 2 y 3).
En ambos casos, se le asigna especial importancia a
los acuerdos de integracién comercial con los Esta-

Gréfico 2
MEXICO: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES,
1970, 1980 Y 1989
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Manufacturas de contenido
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Hl Manufacturas de contenido
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€on uso il Ivo
de recursos naturales

Combustibles

.3

Alimentos y matarias primas

1670 1980 1989 ' ' '
Fuente: Estimaciones sobre datos primarios del Banco de Datos
del Comercio Exteror de América Latina y el Caribe
(BADECEL). Divislén de Estadistica y Proyecciones, CEPAL.
Nota: La clasificaclén sa hizo sobre la bage de la Clasificacién
Uniforme del Comercio Internacional (a tres digitos),
sigulendo los criterios utilizados por la CEPAL en Ef
Comercio de manufacturas de América Lalina, evoluciény
estructura 1962-1989 {LC/R.1056, Santlago de Chils,
septiembre de 1991) y en Intraindustry Trade: a
Comparison between Latin America and some Industrial
Countries (LC/R.1101, Santlago de Chile, Divislon de
Estadistica y Proyecciones, noviembre de 1991),

dos Unidos. Para Chile es una reafirmacién de su
orientacion exportadora hacia los paises desarrolla-
dos, aunque actualmente los Estados Unidos no
sean su principal mercado (mds importantes son las
compras japonesas o de la Comunidad Europea).
Para México, cuyo comercio con los Estados Unidos
representa ya las dos terceras partes de su comer-
cio exterior, el Acuerdo Norteamericano de Libre
Comercio aparece como un paso decisivo en una
estrategia de desarrollo extravertida.

Gréfico 3
CHILE: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES,
1970, 1960 Y 1989
(Mitiones de délares)
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1970 1980 1989 ' ' '
Fuente: Estimacionas sobre datos primarlos del Banco de Datos
del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe
(BADECEL). Divisién de Estadistica y Proyecciones, CEPAL.
Nota: La clasificacién se hizo sobre la base de la Clasificacién
Uniforme del Comerclo internacional {(a tres digitos),
slguiendo los criterios utllizados por la CEPAL en Ef
Comercio de manufacturas de América Latina, evoluciény
estructura 1962-198¢ (LC/R.1058, Santiago de Chlle,
septiombre de 1991} y en /ntraindustry Trade: a
Comparison betwsen Latin America and some Industrial
Couniries (LC/R.1101, Santiago de Chile, Divisién de
Estadistica y Proyecciones, noviembre de 1991).

I11
Los desafios de 1a nueva modalidad de desarrollo

Los paises latinoamericanos y caribefios intentan
dar forma, a comienzos de los anos noventa, a

® Estos aumentos, siendo notables, no representan un fenéme-
no aislado en América Latina: excluyendo a Chile y México, la regién
exportaba el equivalente a 15.3% de su producto intemo bruto en
1980 y 2 20.6% en. 1990, siempre a valores constantes de 1980.

una nueva modalidad de desarrollo. En estos in-
tentos se encuentran en muy diferentes etapas.
En un extremo, unos pocos paises han logrado
superar los niveles de produccién por habitante
de comienzos de los afios ochenta, tienen el pro-
ceso inflacionario controlado y un alto nivel de
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reservas, han incrementado significativamente los
porcentajes del producto interno bruto que in-
vierten —sin que sean por ello elevados—, y sus
procesos democriticos muestran un grado apre-
ciable de consenso y estabilidad. En el otro extre-
mo algunos pafses luchan atin por estabilizar sus
economias, mantienen bajos niveles de acumula-
cién de capital, estin en los inicios del proceso
de reformas institucionales, y sus procesos demo-
criticos estdn sometidos a mayores tensiones.

Los primeros paises parecen estar en el um-
bral de la consolidacién de una nueva modalidad
de desarrollo. De los procesos de reforma institu-
cional y macroeconémica de los afios setenta y
ochenta heredaron elevados porcentajes de la po-
blacién en situacién de pobreza, una fuerte con-
centracién en la distribucién del ingreso y de la
propiedad, y un dinamismo econémico estrecha-
mente ligado a la expansién de las exportacio-
nes. Deben por tanto consolidar sus avances de-
mocraticos con una mayor equidad, elevar la in-
versién y mantener la expansién exportadora y
los equilibrios macroecondmicos obtenidos, den-
tro de un contexto internacional que plantea si-
multdneamente alivios y dificultades a su politica
econdmica.

El resto de los pafses enfrenta la perspectiva
de repetir el proceso de reforma de los primeros,
debiendo dilucidar interrogantes de importancia.
De un lado, al tener en general sus economias
importantes diferencias con las de los primeros y
al haberse producido cambios en el contexto in-
ternacional, se preguntan si las politicas requeri-
das no deberian ser diferentes. Y de otro, si las
lecciones de los ochenta los pueden llevar a evitar
los altos costos que en términos de equidad y de
crecimiento pagaron los primeros.

Para examinar este conjunto de desafios ana-
lizaremos la secuencia del proceso de reformas,
tanto en el dmbito macroeconémico como en el
terreno estructural e institucional. Luego se ana-
lizara el proceso exportador, Existen aqui al me-
nos dos estructuras exportadoras distinguibles en
el primer grupo de paises. Cabe preguntarse cua-
les son sus perspectivas en el mediano y largo
plazo y cuén repetibles son estos procesos en otros
pafses. A la vez, y en el corto plazo, la apertura
financiera y el nuevo contexto internacional es-
tin planteando dificultades al esfuerzo exporta-
dor y a la macroeconomia que es necesario ex-
plorar. A continuacién, se analizard el proceso

de acumulacién de capital, que en el nuevo con-
texto deberia ser liderado por el sector privado.
No se podrd dejar de examinar, sin embargo, los
alcances y rasgos especificos de la accién publica
en este campo. Por ultimo, se pasard revista a las
consecuencias de estas reformas sobre la equi-
dad, analizando la experiencia de los paises pio-
neros en ellas, asi como su posible repeticién o
modificacién en otros pafses.

1. La consistencia del proceso de reformas

En los gobiernos se observa un alto grado de
consenso en torno a la necesidad de introducir
reformas en los planos macroecondémico e insti-
tucional. En términos generales se habla de man-
tener los equilibrios macroeconémicos y desre-
gular mercados. No existe, sin embargo, igual
claridad en torno al calendario y al alcance que
deben tener esas reformas. El cambiante escena-.
rio internacional plantea continuamente desafios/,
incluso a los pafses que mds han avanzado en
elias. El decidir un calendario de reformas, dilu-
cidar su alcance y tener mecanismos de adapta-
cién constituyen hoy grandes desafios para la im-
plantacién de una nueva modalidad de desarrollo.

Existen a este respecto antecedentes de los
ultimos afios, al igual que planteamientos teéricos,
que parece util recopilar. Por motivos analiticos
se presentard primero una secuencia de reformas
para la esfera macroeconémica y luego otra para
la institucional, y se abordardn a continuacién las
interrelaciones de ambas.

La secuencia macroeconémica empezarfa con
un ajuste recesivo y una estabilizacién; seguirfa
con una recuperacién del nivel de actividad; ésta
se transformarfa luego en verdadero crecimiento,
y finalmente vendrfa el momento del reparto de
sus frutos. El ajuste conlleva las medidas cldsicas
ya evocadas de control de la demanda interna.
Debe permitir a la vez enfrentar pagos externos y
reducir presiones inflacionarias. Una vez logrado
esto, se podria avanzar en la recuperacién, sobre
la base de los factores productivos que hayan que-
dado ociosos (sin ser destruidos) durante la depre-
sién de la etapa anterior, Para que la recuperacién
sea viable, empero, es necesario que sea liderada
por el crecimiento de las exportaciones, o en su
defecto, favorecida por la entrada de capitales; de
lo contrario, podrfa producirse un estrangulamien-
to en la balanza de pagos debido al pago de servi-
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cios financieros externos o bien a la previsible re-
cuperacién de las importaciones, una vez supera-
do el punto mis bajo de la depresién.

Llegados cerca del pleno empleo de los re-
cursos existentes, el siguiente paso es el creci-
miento basado en la extensién de la capacidad
productiva, a través de la acumulacién del capital
y la incorporacién del progreso tecnolégico. Esta
etapa requerirfa, para que se concretara el au-
mento de la inversion, una elevada tasa de ahorro
(externo o interno) y perspectivas de alta rentabi-
lidad para el capital, lo que harfa aconsejable la
postergacién de mejoras significativas en los in-
gresos de los asalariados. Esto Gltimo serfa con-
sistente con un esquema en el cual el nicleo di-
nimico son las exportaciones: brindaria una
competitividad “espuria” pero 1itil en un primer
momento, evitarfa presiones en el comercio de
bienes de consumo bdsicos (manteniendo saldos
exportables o evitando mayores importaciones)
y, dado el lugar subordinado en la estrategia de
crecimiento del mercado interno de tales bienes,
no afectarfa el crecimiento global.

Por ultimo, la creciente prosperidad incorpo-
rarfa a mayores grupos sociales, tanto por los
avances que la empresa privada harfa hacia una
competitividad auténtica, pudiendo mejorar las
remuneraciones, cuanto por la accién del Estado:
éste dispondrfa de més recursos para enfrentar la
pobreza y extender el gasto social, necesario ade-

mds para la incorporacién de las nuevas tecnolo- .

gias (en especial el gasto en educacién).

Existird naturalmente alguna superposicién
de los distintos momentos de esta secuencia, ins-
critos todos en una estrategia global. En particular,
muchas de las medidas de {ndole estructural o
institucional empiezan a aplicarse desde un prin-
cipio, y pretenden marcar rumbos para el desa-
rrollo a largo plazo; con frecuencia se llevan a
cabo paulatinamente, y se extienden a varias de
las etapas de la secuencia macroeconémica. Ello
no suprime la distincién de sucesivas etapas, su-
brayada por la resistencia de los disefiadores de
la politica econdmica y de los responsables politi-
cos a “anticipar” la reactivacién mientras no se
estime consolidada la estabilizacién, o a permitir
la recuperacién de los ingresos salariales antes de
lograr un crecimiento sostenido.

En el drea de las reformas estructurales e insti-
tucionales, algunas medidas parecen reunir un cla-
ro consenso, al menos entre los gobiernos de la

regién. Son éstas la apertura comercial, la desre-
gulacién de los mercados de bienes, la flexibiliza-
cién laboral y el redimensionamiento del Estado,
a través principalmente de privatizaciones de em-
presas publicas. A esta lista cabria agregar, quizis
con un grado de consenso algo menor, la desregu-
lacién de los sistemas financieros y la liberaliza-
cion de los flujos de capitales con el exterior.

La secuencia mds apropiada para estas refor-
mas es un tema que no parece estar resuelto. De
investigaciones realizadas o patrocinadas por el
Banco Mundial durante los afios ochenta (Choksi
y Papagiorgiou (eds.), 1986) surge la siguiente
propuesta para esa secuencia: i) lograr la discipli-
na fiscal; ii) desregular el mercado de trabajo; iii)
liberalizar ¢l comercio de bienes, incluyendo el
internacional; iv) liberalizar el mercado financie-
ro interno, y v) liberalizar los flujos de capitales
con el exterior. Este orden disminuirfa el riesgo
de que los procesos de reformas liberales desem-
bocaran en desequilibrios insostenibles, como
ocurrié en el Cono Sur latinoamericano a princi-
pios de los afios ochenta.

Ahora bien, los procesos de reforma estructu-
ral tal como se vienen desenvolviendo parecen
aprovechar las circunstancias que se presentan
propicias para ciertas reformas, independiente-
mente de su lugar en una hipotética planificacién.
La misma accién de los organismos multilaterales,
que a través de su asistencia financiera condicio-
nada han impulsado estas reformas, se ha orienta-
do a promover una liberalizaciéon general en todos
los planos sin procurar establecer una secuencia
determinada. Mds axin, en ocasiones estos organis-
mos han aprobado medidas contradictorias con el
primer punto sefialado, como la nacionalizacién
de la deuda externa privada y las maxidevaluacio-
nes, que afectaron considerablemente la situacién
fiscal de la mayorfa de los pafses.

Por lo tanto, en el plano de las reformas es-
tructurales la existencia de una secuencia desea-
ble es poco clara, aunque la aplicacién de las
medidas centrales resulta mds ficil u oportuna
durante algunas de las etapas de la secuencia ma-
croeconémica. Asf, la flexibilizacién laboral se ve
facilitada durante el ajuste recesivo, cuando puede
ser presentada como una solucién para el desem-
pleo, y los sindicatos estin debilitados. Las aper-
turas comercial y financiera, por su parte, pue-
den apoyar los esfuerzos estabilizadores de esa
misma etapa, la primera inhibiendo el alza de
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precios, la segunda favoreciendo el anclaje del
tipo de cambio. Sin embargo, esa combinacién
{atraso cambiario, competencia externa, depresién
econémica) puede resultar excesivamente dura
para amplios sectores productivos; serfa entonces
menos costoso y mds sostenible avanzar en la
apertura comercial en una coyuntura de reactiva-
cién econémica. Otra reforma bésica para esta
modalidad de desarrollo, como son las privatiza-
ciones, cumplird cometidos diferentes en distintas
etapas del proceso: durante la estabilizacion,
aportan recursos fiscales en un marco de baja
actividad econémica y, por consiguiente, baja re-
caudacién fiscal, pero esos recursos son sensible-
mente inferiores a los que se recibirfan en un
marco de recuperacién o crecimiento.

El esquema secuencial presenta varios in-
terrogantes, ademds de los ya sefalados. En los
paises mas avanzados en el proceso de reformas
alin no se despejan las dudas respecto de la ob-
tencién final de una transformacién productiva
con equidad. Lo que allf se ha verificado hasta
ahora es el agravamiento de las situaciones de
inequidad, y existe el riesgo de que una modali-
dad de desarrollo que no ha sido integradora
desde sus primeros pasos consolide una econo-
mia y una sociedad profundamente heterogéneas,
en lugar de llevar al progresivo emparejamiento
de las condiciones de produccién y de vida.

En los demds paises, a esta duda se agregan
otras, debido a diferentes estructuras econémicas
y a cambios en la situacién internacional. No estd
claro, en particular, que en ellos la secuencia se-
guida por los paises mds avanzados en el proceso
rinda los mismos frutos en lo relative a los equili-
brios externo y fiscal. Al estar por lo general di-
sociadas en los pafses menos avanzados en el
proceso de reformas (a diferencia de los casos
chileno y mexicano) la expansién de las exporta-
ciones y la de los ingresos fiscales, la etapa de
estabilizacién presenta mayores dificultades: con
recesién, resulta muy dificil incrementar los in-
gresos fiscales, y sin ella, no se logra generar un
excedente comercial para superar el déficit de la
balanza de pagos corriente. Cuando en ellos, me-
diante un ajuste recesivo, se privilegié la obten-
cién de excedentes comerciales, se generé una
expansién monetaria imposible de absorber con
un superdvit fiscal, agravando las presiones infla-
cionarias. La colocacién de deuda publica inter-
na significé un paliativo en el corto plazo, pero

generd un creciente gasto financiero. Asf, no so-
lamente las condiciones de un excedente externo
eran en estos paises opuestas a las de un exce-
dente fiscal, sino que los efectos del primero ale-
jaban cada vez mds las perspectivas del segundo.
La mayor disponibilidad de capitales del exterior
que existe en los afios noventa (incluyendo el
extendido recurso al financiamiento involunta-
rio)' abre la posibilidad de alterar la secuencia
comentada: en alguna medida, permitirfa conjugar
la reactivacién con el ajuste, equilibrando las
cuentas fiscales con mayor recaudacién y absor-
biendo anticipadamente el excedente comercial.
Pero también es cierto que una excesiva entrada
de capitales puede agravar las tensiones moneta-
rias y deprimir el tipo de cambio real.

Los grandes desafios que se enfrentan en este
proceso de reformas se refieren, en conclusién,
al establecimiento de vinculos entre el calendario
y el alcance de las rcformas, por una parte, y la
situacién internacional y las caracteristicas de las
economias nacionales, por la otra.

2. El proceso exportador

Como ya se dijo, la expansién de las exportacio-
nes estd llamada a ser un motor del crecimiento,
llenando el vacio dejado por la retraccién del
consumo interno masivo. Junto al aumento de
las importaciones, deberia impulsar una mayor
competitividad interna. Esta estrategia enfrenta

19 Cabe, sin embargo, ser prudente en la evaluacién de
la persistencia de estos flujos de capitales, Estos han obedeci-
do tanto a factores internos como externos, algunos de los
cuales pueden ser transitorios. Entre los internos, estdn cier-
tas oportunidades de ganancias extraordinarias abiertas por
las privatizaciones, la recuperacién de las bolsas de comercio
y las tasas de interés relativamente elevadas, medidas en déla-
res, en un contexto de “atraso cambiario” rampante. Entre
los externos ha gravitado la recesién norteamericana y la
reduccién de las tasas de interés de corto plazo con la que se
la ha querido paliar. Los factores internos mencionados pue-
den agotarse naturalmente: en algdn momento los activos
publicos mds interesantes ya se habran vendido, estard consu-
mada la recuperacién de las bolsas de comercio anteriormen-
te deprimidas, y puede surgir un riesgo cambiario que haga
menos atractivas las tasas internas de interés. En cuanto a los
bajos niveles de la tasa de interés de los Estados Unidos, su
persistencia es una incégnita, habida cuenta de las disparida-
des entre tasas de corto y largo plazo en ese pais y entre las
tasas de corto plazo estadounidenses y europeas, y de la per-
sistencia de desequilibrios en el presupuesto federal de los
Estados Unidos.
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desafios diferentes en los distintos paises, en fun-
cién del tipo de especializacién, del grado de
avance en la implantacién de la modalidad de
desarrollo, y de la situacién de cada pais ante los
cambios en el contexto internactonal,

En los pafses mas adentrados en la nueva
modalidad de desarrollo, la afluencia de capitales
ha significado un notable alivio para sus cuentas
externas y fiscales, pero ha introducido simulta-
neamente tensiones en sus politicas econémicas,
que inciden sobre la estrategia exportadora.

En estos comienzos de los afios noventa, Méxi-
co ha concentrado mds de la mitad de la entrada
neta total de capitales en la regién (28 500 millo-
nes de délares en 1990-1991, sobre los 54 500
millones recibidos por América Latina). Como
contraparte a estas entradas, ha podido cubrir un
creciente déficit corriente y a la vez acumular re-
servas internacionales. Dentro de esta evolucién,
destaca el crecimiento del desequilibrio comercial:
entre 1987 (afio en que se registré una brusca
apertura comercial) y 1991 las importaciones de
bienes crecieron un 207% en valor, mientras que
las exportaciones sélo subieron 31%; en ese lap-
so, de un excedente en el comercio de bienes de
8 400 millones de ddlares se pasé a un déficit de
10 400 millones. No es ajena a esa evolucién el
persistente retroceso que estd experimentando el

tipo de cambio real desde 1987 (cuadro 14). Tal
evolucién, que el flujo de capitales hizo posible,
se asocié a una politica de “crawling peg” activo
destinado a controlar la inflacién. Si bien las
perspectivas para las exportaciones mexicanas son
favorables, teniendo en cuenta el crecimiento de
las inversiones y el tratado de libre comercio con
los Estados Unidos y Canadd, serd preciso eva-
luar la compatibilidad de esa politica cambiaria y
de esos movimientos de capitales con el papel
atribuido a las exportaciones de motor del creci-
miento.

También en el caso chileno se asiste, desde
1988, a un progresivo retraso del ritmo devalua-
torio respecto de la diferencia entre la inflacién
interna y la internacional {cuadro 14); la entrada
de capitales ha desempefiado, también alli, un
papel en esa evolucién. Sin embargo, en Chile el
atraso relativo es muy inferior al experimentado
por México, no ha cesado la expansién de las
exportaciones y el saldo comercial sigue siendo
positivo, todo lo cual llevarfa a poner en duda la
existencia de un “atraso cambiario”. No por ello
deja de plantearse un dilema a la politica econé-
mica. Si se disminuye la tasa de interés para
desincentivar la entrada de capitales, la econo-
mfa puede recalentarse; si no se hace, se tenderd
a deprimir el tipo de cambio real, a menos que el

Cuadro 14

AMERICA LATINA (CINCO PAISES): EVOLUCION DE LOS
TIPOS DE CAMBIO REALES EFECTIVOS*

{Indices: 1987=100)

1989 1990 1991°

Paises 1987 1988
Argentina (IPM) 100 93 102 96 88
(IPC) 100 108 134 96 65
Brasil (IPM) 100 90 7% 64 78
(IPC) 100 91 74 62 70
Chile (IPM) 100 116 108 114 107
(IPC) 100 105 99 102 96
México (IPM) 100 83 80 80 72
(IPC) 100 - 81 75 78 65
Pert (IPC) 100 114 76 56 46
Fuente: CEPAL.

* Se trata de los promedios de los tipos de cambio efectivos para la exportacién y la importacidn, calculados sobre la base de los indices de precios
mayoristas (IPM) o de precios al consumidor (IPC). En México se usé el tipo de cambio libre,

® Cifras provisionales.
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gobierno lo sostenga —como en cierta medida lo
ha hecho— mediante la acumulacién de reservas,
lo que produce una expansién monetaria o un
endeudamiento publico interno mayor que los
deseados. En definitiva, o se generan presiones
inflacionarias, o el Estado termina acumulando
simultineamente activos externos y pasivos inter-
nos —con los que absorbe la emisién monetaria—,
pagando por los tltimos tasas de interés muy
superiores a las que cobra por los primeros.

Otro tema, probablemente mas determinan-
te para la estrategia de desarrollo, se refiere a la
composicién de las exportaciones chilenas. Ac-
tualmente, el gobierno manifiesta su interés por
modificar progresivamente la especializacién en
productos primarios, incorporando producciones
con uso mds intensivo de mano de obra calificada
y mds contenido tecnolégico, que generen mayo-
res efectos de arrastre en el sistema productivo,
que preserven mejor ¢l medio ambiente y que
sean menos vulnerables al deterioro de la rela-
cién de precios del intercambio. El interrogante
que se plantea es en qué medida las actuales cir-
cunstancias macroeconémicas —y en particular la
tendencia a un progresivo retraso del nivel del
tipo de cambio— son propicias a esa diversifica-
cién, especialmente en ausencia de una politica
selectiva de promocién de exportaciones.

Para los demads paises de la regién, la estrate-
gia exportadora presenta interrogantes aun mdis
fundamentales. Ante todo, cabe preguntarse si el
motor representado por las exportaciones no re-
sulta demasiado pequefio o parcial para impulsar
a ciertos pafses en una senda de desarrollo soste-
nible y arménico, o en otros términos, en qué
medida los casos de insercién externa evocados
(México y Chile) son modelos imitables y conve-
nientes para otros pafses latinoamericanos.

La integracién econémica, a la manera mexi-
cana, con los Estados Unidos y Canad puede pa-
recer una evolucion natural para paises de Améri-
ca Central y el Caribe que ya concentran gran
parte de su comercio con los Estados Unidos. En
varios de ellos se estd desarrollando una importan-
te industrializacién extravertida de maquila. Esta,
si bien genera profundas transformaciones por el
impulso que da a la formacién de un empresaria-
do local y de una masa obrera, tiene efectos limi-
tados sobre el conjunto del tejido productivo; por
si sola dificilmente desarrollard una competitivi-
dad estructural o sistémica. De hecho, una de las

principales “exportaciones” de esos pafses a los
Estados Unidos es la poblacién que penetra por
vias legales o ilegales, generando movimientos fi-
nancieros y un fenémeno demografico, cultural y
politico de grandes proporciones.

Otros pafses, como los integrantes del Mer-
cosur y Chile, presentan vinculos menos estre-
chos con los Estados Unidos, puesto que su co-
mercio es mucho mids diversificado. Para esos
pafses, el desarrollo potencial mas importante del
comercio puede no ser con los Estados Unidos,
pafs que en muchos rubros es mas bien competi-
dor que potencial comprador; tienen en cambio
interesantes perspectivas de desarrollar el comer-
cio entre ellos mismos. Por otra parte, una orienta-
cién exportadora segiin la modalidad chilena —esto
es, un intento de sustentar el crecimiento econémi-
co en la rapida expansién de las exportaciones
basadas en recursos naturales— tampoco puede
ser vista como un modelo aplicable a cualquier
situacién. Aun considerando los importantes
efectos cualitativos que puede tener una expan-
sién de las exportaciones, es dudoso que éstas
puedan suplir una atonfa de la demanda interna,
especialmente en los pafses de mayor tamaio de
la regién. Ademds, esa especializacién represen-
tarfa para varios pafses una involucién en la di-
versidad y complejidad de los productos exporta-
dos (en los gréficos 4 y 5 se muestran los casos
de Brasil y Argentina).

Un segundo interrogante se refiere a la arti-
culacién de las politicas de apertura y de estabili-
zacién, especialmente delicada en los paises que
recorren las primeras etapas de la secuencia exa-
minada mds atrds. En varios paises, las politicas
estabilizadoras han recurrido al atraso del tipo
de cambio real; en otros (o los mismos), el flujo
de capitales externos obré en el mismo sentido.
De tal modo, la apertura comercial puede rendir
menos frutos que los esperados, o diferentes de
ellos. Por lo pronto, excepto en el marco de
acuerdos verdaderamente recfprocos de integra-
cién, la apertura para los paises latinoamericanos
significa la reduccién de las propias barreras
arancelarias y paraarancelarias a la importacién,
pero no las de sus principales mercados, que por
el contrario suelen aplicar politicas proteccionistas.
Los efectos sobre las exportaciones de una aper-
tura unilateral no son claros. Para que una ex-
pansién exportadora sea sostenida y tenga un
efecto favorable en la organizacién y el nivel tec-
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Gréfico 4
BRASIL: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES,
1970, 1980 Y 1989

{Miles de miliones da dolares)
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Fuente: Estimaciones sobre datos primarios del Banco de Datos
del Comercio Exterior de América Latina y ei Caribe
(BADECEL), Divisién de Estadistica y Proyecciones, CEPAL.
Nota: La claslficacién se hizo sobre la base de la Clasificacién
Uniforme del Comercio Intemacional (a tres digltos),
siguiendo los criterios utilizados por la CEPAL en Ef
Comercio de-manufacturas de América Latina, evolucién y
estructura 1962-198% (LC/R.1086, Santlage de Chile,
septlembre de 1991) y en /ntraindustry Trade: a
Comparison between Latin America and some Industrial
Countries (LC/R.1101, Santiago de Chile, Divisién de

Estadistica y Proyacciones, noviembre de 1991).

nolégico del conjunto de la economfa, debe ba-
sarse €n una creciente competitividad “sistémi-
ca”. Esta a su vez requiere un considerable es-
fuerzo de inversion, no sélo en dreas especificas
de produccién para la exportacién, sino también
en infraestructura, formacién e investigacién, todo
lo cual demanda una politica publica deliberada
y persistente que no estd asegurada (especialmente
durante la etapa de ajuste y estabilizacién), y
también tiempo de maduracién.

En cuanto a las importaciones, sus efectos
pueden resultar demasiado bruscos e intensos
sobre la produccién nacional con la que compi-
ten. No se debe olvidar que en la mayoria de los
paises se atravesé y se atraviesa atin un prolon-
gado periodo de bajas inversiones, tanto en ca-
pital fisico como en capital humano. Tampoco
debe olvidarse que las empresas nacionales, sobre
todo las pequefias y medianas, suelen enfrentar
un dificil acceso al crédito (principalmente al de
largo plazo y tasas moderadas); que en general
no se pueden apoyar en una demanda interna

Gréfico 5
ARGENTINA: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES,
1970, 1980 Y- 1989
{Miles de mitiories de délares)
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Fuente: Estimaciones sobre-datos primarios del Banco de Datos
del Comerclo Exterior de América Latina y el Carlbe
(BADECEL). Division de Estadistica y Proyecciones, CEPAL.

Nota: La clasificacién se hizo sobre la base de la Clasificacién

Uniforme del Comerclo Intemacional (a tres digitos),
siguiendo los criterios utilizados por la cEPAL en Ef
Comercio de manufacturas de América Latina, evolucion y
estructura 1962-1989 (L.C/R.1056, Santlago de Chils,
septiembre de 1991) y en Intraindustry Trade: a
Comparison between Latin America and some Industrial
Countries (LC/R.1101, Santiago de Chile, Divisién de
Estadistica y Proyettiones, noviembre de 1991).

dindmica que las haga funcionar a escalas mds
rentables; que frecuentemente carecen del apoyo
de una politica industrial publica y de una pro-
teccién contra el dumping, y que en algunos
casos un tipo de cambio deprimido las priva de
mercados externos y las torna mis vulnerables
atn en el interno. Tales condiciones, que las
politicas de ajuste recesivo agudizan, hacen que
una apertura importadora pueda tener efectos
inversos al buscado, que es el aumento de la
productividad media de la economia. En efecto,
puede provocar el cierre de industrias que, en
situaciones menos adversas, serfan viables, mu-
cho antes que los eventuales efectos positivos
sobre la competitividad sistémica puedan mani-
festarse. Ello significarfa la pérdida de capital
fisico y humano que tardé décadas en formarse,
la desorganizacién de las relaciones interindus-
triales y la expulsién de mano de obra a servicios
informales, en donde tendrdn una productivi-
dad mucho menor a la anterior, ain si ésta deja-
ba que desear.
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En definitiva, el atraso cambiario causado por
la politica estabilizadora podrfa afectar la estrate-
gia de insercién internacional, al hacer mds brus-
co e inmediato el impacto de las importaciones y
mds lentas e hipotéticas las mejoras competitivas
del lado de las exportaciones, mejoras que de
por s{ requieren un lapso significativo de madu-
racién, al menos si se trata de una competitivi-
dad sistémica. Reciprocamente, el deterioro que
se producirfa en el saldo comercial podria com-
plicar los esfuerzos de estabilizacién: se agudiza-
ria la dependencia con una corriente de capitales
que puede resultar inestable, y las presiones en el
mercado cambiario podrian reaparecer. Existiria
entonces el riesgo de un recrudecimiento infla-
cionario impulsado por la recuperacién del tipo
de cambio real, por la necesidad de un nueva
recesién para restablecer el saldo comercial, o
por ambas cosas 2 la vez. El proceso de recupera-
cién y crecimiento se verfa afectado, y la etapa
redistributiva nuevamente postergada.

3. El proceso de acumulacion

Un desafio central vinculado al dinamismo eco-
némico es el de la recuperacién de la acumula-
cién de capital, tras varios lustros de baja inver-
sién y hasta de desinversién neta en sectores pro-
ductivos, sociales y de infraestructura. Esta recu-
peracién es indispensable cualquiera sea la mo-
dalidad de desarrollo elegida, e incluso el tipo de
inversién por realizar en muchas 4reas no ird
unido especificamente a un determinado tipo de
desarrollo. De hecho, los pasos para lograr una
competitividad estructural no difieren de los que
se necesita para un desarrolio integrado; las in-
versiones especificas para crear una capacidad
exportadora en un drea determinada son peque-
nas comparadas con la inversién total que debe
realizar un pafs en ‘cualquier esquema de desa-
rrollo (mé4s o menos extravertido, mas o menos
volcado al mercado interno): energfa, infraestruc-
tura de transporte, telecomunicaciones, educa-
cién, salud, vivienda, investigacién, industrias ba-
sicas, etc. El desafio consiste en relanzar esa in-
versién dentro de la modalidad de desarrollo ele-
gida, que en gran medida removié los anteriores
mecanismos de acumulacién, relegando en parti-
cular la funcién del Estado y de la banca piiblica
(o de una banca privada que seguia orientaciones
publicas) en ese terreno.

Una situacién como la actual presenta nuevas
oportunidades para la actividad y el beneficio pri-
vados: el traspaso al dmbito privado de activida-
des que dejan de ser consideradas servicios publi-
€0s; un nuevo acceso a los recursos naturales,
con el abandono del principio de la propiedad
estatal del subsuelo y del agua, y la misma poster-
gacién de inversiones durante varios lustros, que
puede dar altos rendimientos a la incorporacién
de capital en algunas dreas. Ciertamente, en el
atractivo de esas oportunidades influird la per-
cepcién del logro o fracaso de un proceso de
insercién externo suficientemente dinamizador.

Ahora bien, estas oportunidades no siempre
aumentan el capital acumulado en el pais. Algunas
de ellas, por el contrario, pueden orientar la es-
trategia de las principales empresas a una expan-
sién que aproveche las transferencias patrimonia-
les antes que a la creacién de nuevas capacidades
de produccién; tal serd el caso de las privatizacio-
nes de empresas o de recursos que se hallan en
manos del Estado. Por otra parte, las oportunida-
des de beneficios privados pueden verse contra-
rrestadas por otros factores. Uno de ellos es el
deterioro de la infraestructura fisica, y también
de los sistemas de educacién y de salud. Tales
falencias deterioran las perspectivas de desarro-
llo del pafs y minan su capacidad competitiva, lo
que sugiere que existe una complementariedad
entre la recuperacion de la inversién piiblica, que
no se basa en cilculos de rentabilidad de corto
plazo, y la de la inversi6én privada.

Ello obligaria a revisar lo restringido del gas-
to publico no financiero que ha caracterizado la
evolucién reciente de la mayor parte de los pai-

ses de la regién. Para lograrlo sin generar o in-

crementar un déficit fiscal dificil de financiar, sera
necesario aumentar los ingresos fiscales, lo que
puede ser resistido, especialmente en situaciones
recesivas. Otro obstéculo para recuperar los nive-
les de inversién es la virtual desaparicién en va-
rios paises del crédito de desarrollo: no es facil
que de una actividad bancaria hoy volcada a ope-
raciones de corto plazo surja espontineamente
un financiamiento de largo plazo. Habria aqui
un papel para la banca piblica, pero ello no sola-
mente irfa en contra de los programas moneta-
rios en los pafses que atin buscan lograr o conso-
lidar una relativa estabilidad de precios, sino que
no “guardarfa estilo” con las opciones centrales
de la modalidad de desarrollo. En varios paises
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se intenta revitalizar los mercados financieros
como mecanismo de financiamiento de las em-
presas, pero tales instrumentos sélo son accesibles
a los agentes econdémicos de mayor gravitacién, y
aun éstos son a veces renuentes a formas de fi-
nanciamiento que impliquen una apertura del ca-
pital accionario. :

Un aspecto importante es ¢l de los efectos
acumulativos que pueden generarse con una re-
cuperacién paulatina de la acumulacién, o inver-
samente, con la inercia de una baja de la inver-
sién. Uno de los factores que mds pueden influir
en la eventual prolongacién de esa baja es el
comportamiento de espera de los empresarios:
en tanto no perciban un movimiento sostenido
de crecimiento que los acerque a su capacidad
instalada de produccién, evitardn inmovilizar su
capital en la esfera productiva (excepto tal vez en
la explotacién de recursos naturales para la ex-
portacién) y preferirdn las colocaciones financie-
ras, dentro o fuera del pais. Asi, la actividad eco-
némica seguird deprimida, lo que repercutird ne-
gativamente sobre los ingresos del fisco, haciendo
a su vez mds dificil la recuperacién de la inversién
publica. Inversamente, el reinicio del proceso de
acumulacién puede tener efectos positivos sobre
la actividad en general, sobre los ingresos y la
inversién publicos, y sobre el comportamiento
de un empresariado que, en cierta medida, carece
de la disposicién para invertir pero no de los
recursos necesarios (cuadro 5).

Para que se reinicie el proceso de acumula-
cién, tal vez sea insuficiente —o en todo caso
ineficiente— esperar un cambio espontineo en el
comportamiento privado, aun si se enmarca en
una coyuntura relativamente estabilizada. Tam-
poco parece suficiente, ni positivo, buscar la re-
cuperacién de la inversién a través de politicas
que procuren aumentar el ahorro privado me-
diante el incremento de la tasa de interés real o
haciendo més regresiva la distribucién del ingreso.
La experiencia latinoamericana sugiere que tales
medidas no sélo no serian eficaces para aumentar
el ahorro, sino que agravarfan el que parece ser
el problema principal, esto es, la materializacién

! Véase Massad, 1991. Trabajos que analizan la expe-
riencia de otras regiones, tanto desarrolladas como en desa-
rrollo, también destacan el débil efecto (o aun el efecto nega-
tivo} de un alza de la tasa de interés sobre el ahorro global.
Véanse Bouillot (1988) y Lee (1991).

de una inversién' privada que, en varios paises,
hoy no estd globalmente constrefiida por la esca-
sez de ahorro interno o de recursos financieros
acumulados.

En sintesis, la recuperacién de la inversién
dista de ser un fenémeno relativamente esponti-
neo en la nueva modalidad de desarrollo y reque-
rird una accién distinta pero importante del sector
publico.

4. El desafio de la equidad

Se ha hecho hincapié, en otra parte de este artfcu-
lo, en la importancia de los factores politicos tanto
para desmantelar la anterior modalidad de desa-
rrollo cuanto para hacer posible la instalacién de
una nueva. Esa modalidad de desarrollo tendrd lue-
go que reproducir las condiciones politicas para su
funcionamiento. Desde este punto de vista, cobran
especial importancia los resultados que genere en
materia de equidad y magnitud de la pobreza.

Los rasgos que han caracterizado hasta ahora
a la nueva modalidad han agravado la inequidad
y la pobreza que ain eran importantes en la re-
gién, pese al dinamismo y a los esfuerzos de in-
corporacién social de las décadas de posguerra.
En los udltimos afios, se acentud la concentracién
del ingreso, del patrimonio, del consumo y del
poder econémico. No hubo solamente una “dis-
tribucién desigual de los costos de la crisis”; si
sOlo de eso se tratara, el fenémeno estaria limita-
do a la duracién de ésta. Mds fundamentalmente,
la redefinicién de las relaciones entre el capital y
el trabajo, entre lo privado y lo publico, entre la
légica del mercado y la del servicio piblico, entre
el sector financicro y el real, entre los sectores
extravertidos y los orientados al mercado inter-
no, ha debilitado los anteriores mecanismos de
incorporacién social y acentuado la heterogenei-
dad de las sociedades latinoamericanas.

El desafio planteado por la inequidad no se
presenta en los mismos términos en los distintos
paises. Para los mas adelantados en la nueva mo-
dalidad de desarrollo, se trata de ver si el deterio-
ro de la equidad es reversible, por qué medios y
en qué plazos. Para los que se encuentran en las
primeras etapas del proceso, se trata de averi-
guar si el agravamiento de la inequidad es evita-
ble dentro del esquema de desarrollo escogido, y
en caso contrario, si es tolerable dentro de un
marco politico democritico.
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El problema de la inequidad en el primer
grupo de paises es severo. En Chile y en México,
la distribucién funcional del ingreso muestra un
marcado retroceso de la participacién de los asa-
lariados (cuadro 8), consistente con la prolongada
depresién de los salarios reales (grificos 6 y 7).
Asimismo, un examen de la distribucién del con-
sumo en el Gran Santiago entre 1968 y 1988
presenta una marcada y creciente concentracién
en los hogares de mayores ingresos, que son los
Unicos que mejoraron su posicién en esos veinte
afios, Mds aiin, un andlisis por quintiles indica
que el deterioro en el consumo del 80% de los
hogares, tanto en términos relativos como abso-
lutos, fue tanto mds intenso cuanto mds pobre
era ya el grupo familiar (cuadro 15). La gravedad
de la situacién se nota también en la magnitud
de la poblacién de esos paises que vive por debajo
de la linea de pobreza y en el aumento que ha-
bria experimentado en los afios ochenta, aunque
acerca de México-no se dispone atin de una esti-
macién comparable para el final de la década
(cuadros 16). :

En el marco de una recuperacién y creci-
miento del producto, existirdn fuerzas que més o
menos espontineamente tenderdn a mejorar la
situacién de sectores perjudicados durante las
etapas anteriores del proceso de estabilizacién y
reformas. Entre esas fuerzas “reequilibrantes” po-
demos mencionar los efectos de una estabilizacién
sobre los perceptores de salarios, jubilaciones y
pensiones, que generalmente se rezagan en pe-
riodos de alta inflacién. En el mismo sentido in-
fluye la reduccién del desempleo, que en Chile
ha favorecido una recuperacién parcial del sala-
rio real (pero no ain en México). Los alcances
de estas tendencias, sin embargo, pueden ser li-
mitados, no llegando en particular a los sectores
mds desfavorecidos, excluidos de la economia
formal. Al mismo tiempo, otras fuerzas pueden
influir en un sentido contrario, y la propia dins-
mica de la desigualdad generar mds desigualdad.
En especial, con el retroceso de la accién social
del Estado, pasan a existir con nitidez creciente
una educacién y un servicio de salud para pobres,
y otros para los grupos de ingresos medios y altos,
de calidad y cobertura radicalmente diferentes;
tal evolucién tiende a agravar y a perpetuar las
condiciones de inequidad social. Asimismo, el
crecimiento de la ocupacién informal respecto
de los empleos piblicos e industriales tiende a la

constitucién de una nueva marginalidad predo-
minantemente urbana; los grupos familiares que
caen en ella por periodos prolongados tienden a
perder el bagaje de capacitacién y de socializacién
logradas en las décadas de posguerra.

No parece, en definitiva, que la mejora en la
equidad pueda dejarse librada a la evolucién es-
pontinea de la modalidad de desarrollo. Tal serfa
el cometido de numerosos programas sociales que
se estan poniendo en ¢jecucién en Chile y Méxi-
co. A modo de ejemplo, en México funciona el
Programa Nacional de Solidaridad, y en Chile el
gobierno democratico realizé una reforma tributa-
ria para financiar un mayor gasto social y reajusté
el salario minimo. Los primeros resultados, en el
caso chileno, muestran una leve disminucién en la
desigualdad de la distribucién del ingreso entre
los hogares (cuadro 15). Alli, una pequeiia reduc-
cién en la parte del quintil més rico permitié una
mejora no despreciable del ingreso de los demés
sectores, en particular de los hogares mds pobres,
aunque esto sélo significara para el quintil inferior
pasar de percibir el 4.6% del ingreso a recibir el
4.9%. Tales montos sugieren que existe un amplio
margen para mejorar la situacién de la mayorfa
postergada de la poblacién con un costo modera-
do para las clases acomodadas, pero también que
al presente ritmo se tardard muchos aios antes de
rescatar de la pobreza a parte importante de la
poblacién. Para evitar la cristalizacién de una so-
ciedad dual, a los avances en la redistribucién del
ingreso habra que sumarle el esfuerzo por mejorar
la calidad, cobertura y homogeneidad de los servi-
cios publicos de educacién, salud, vivienda y segu-
ro social, desandando en cierta medida el camino
de los 1ltimos afos.

A la luz de estas experiencias y en un marco
internacional algo diferente, se plantea para los
pafses que estdn en las primeras etapas de este
proceso de reformas si es posible evitar o ate-
nuar los costos que en términos de mayor inequi-
dad pagaron los primeros pafses. De hecho, ya
en muchos de ellos Ia distribucién del ingreso es
netamente mds inequitativa que hace una o dos
décadas; deteriorar la equidad o incluso poster-
gar una mejora en este aspecto hasta la ltima (y
acaso hipotética) etapa del proceso de cambios
econémicos puede resultar peligroso para la esta-
bilidad social y atin para €l éxito econémico en el
largo plazo. En efecto, la exclusién de una parte
importante de la poblacién de formas de vida
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Cuadro 15
CHILE: DISTRIBUCION DEL CONSUMQ Y DEL INGRESO DE LOS HQGARES
(Porcentages)
Consumo
Distribucién Variacién
en el Gran Santiago en valores constantes

Quintiles ‘

1968 1978 1988 1978/1968 1988/1978 1988/1968
I (mds pobre) 7.6 " B2 4.4 -37.6 7.4 42,3
1I 118 9.3 8.2 -28.1 -3.6 -30.7
I 15,6 . 13.6 12,7 20.5 2.1 -18.8
v 20.5 20.9 20.1 7.0 5.2 2.2
v 44.5 51.0 54.6 45 17.1 22.4
Total 1100.0 100.0 100.0 8.8 9.4 0.8

Ingreso de los hogares
Distribucién nacional Variacién del
ingreso real
Sept.-nov. de 1989 Sept.niov. de 1990 - Sept.-nov. de 1990/Sept-nov. de¢ 1989

I (mds pobre) 4.6 49 67
I 8.0 8.3 3.9
I : o 1.3 - . 115 2.0
v 16.6 17.1 .32
A% 59.5 58.2 2.0
Total 100.0 100.0 0.2

Fuente: Instituto Nacional de Estadfsticas (INE), Santiago de Chile, y CEPAL.

Grafico 6
CHILE: EVOLUCION DEL SALARIO REAL
1970-1991 (1970 = 100) 1982-1991 (1982 = 100)
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Fuente: CEPALy PREALC, sobre ta base de cifras oficialesy de la Cdmara Chilena de la Construocion.

Nota: Elindice de suoldosy salarios medios (bm abril de 1959) del Gréfico 6-A no es comparable con el indice de remuneraciones medias
(base diciembre de 1882) del Gréfico 6-B
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. - Gréfico7
MEXICO:; EVOLUCION DEL SALARIO REAL, 1978-1981
{indices: 1978 = 100}

Salario medio de la industrla manufacturera

Salario minimo

78 78 60 8 62 83 64 85 66 87 8 09 80 91

modernas y de una adecnada capacitacién no so-
lamente mina la cohesién social sino que dismi-
nuye las posibilidades de competitividad auténti-
ca (o de desarrollo integrado, como prefiera lla-
marsele) de los paises.

Ahora bien, la menor presién de la
transferencia de recursos al exterior (por la baja
en la tasa de interés internacional, los acuerdos
de reduccién de deudas, la afluencia de capitales
privados y los incumplimientos unilaterales en el
servicio de la deuda externa) parece ampliar los
mirgenes de maniobra de las politicas
econémicas. Como ya se sefiald, ello permitiria
poner en prictica un “ajuste con crecimiento”,
esto es una politica econémica que aproveche los
efectos positivos de la recuperacién sobre la
recaudacién fiscal y la productividad global de la
economia, al llevar a los sectores productivos mas
cerca de sus fronteras de produccién y dejarlos
en mejor posicién para avanzar en su
modernizacién. Ciertamente, la orientacién de la
reactivacion y del subsiguiente crecimiento
dependerd de que se mantenga o modifique la
actual distribucién del ingreso y de la forma
(progresiva o regresiva) en que se busque mejorar
los ingresos del gobierno.

¢Es posible, ademis de deseable, una politi-
ca econdémica tendiente a mejorar sin dilaciones
la equidad? De un lado, una participacién de

Cuadro 16
CHILE Y MEXICO: MAGNITUD DE LA POBREZA
(Porcentages)
Anos Hogares en situacién Hogares en situacién
de pobreza®’ de indigencia®
Chile 1970 17 : 3
1987 38 13
1990 35 11
México 1970 34 12
1984 32 10

Fuente: CEPAL, sobre la base de encuestas de hogares de los pafses,

* Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta bisica de alimentos.

Incluye los hogares en situacién de indigencia.

® Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta bésica de alimentos,

los asalariados en el producto interno bruto
que ronda (y a veces ni siquiera alcanza) el
30% refleja un desequilibrio macroeconémico
y social basico que deprime y deforma los mer-
cados internos y desincentiva la busqueda de
una competitividad genuina; tales valores no
solamente corresponden a niveles muy inferio-

res a los histéricos para la regién, sino que
equivalen a cerca de la mitad de los correspon-
dientes a los paises desarrollados. La correc-
cién de este desequilibrio parece social y eco-
némicamente necesaria, aunque probablemen-
te no siempre sencilla en el plano politico. De
otro lado, la presién tributaria en los paises
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latinoamericanos y del Caribe es, en términos
comparativos, relativamente baja, especialmen-
te en lo que hace a los impuestos mds progresi-
vos. Asimismo, los gobiernos pueden seguir el
ejemplo chileno y mexicano y procurar’la “na-
cionalizacién” de las rentas naturales, que tan
importantes han sido en la estabilizacién y el
manejo macroeconémico de esos paifses. Se
puede considerar entonces que éxiste un mar-
gen apreciable para equilibrar las cuentas fisca-
les sin reducir, e incluso aumentando, el gasto
publico social y en infraestructura. Tales orien-
taciones ciertamente reanimarfan los mercados
internos, especialmente de los bienes de consu-
mo popular, mis tempranamente que lo que la
secuencia “tipo” de reformas econdmicas harfa
esperar; la recuperacién, la modernizacién y el

crecimiento econémico no estarfan impulsados
solamente por las exportaciones.

Naturalmente, en la medida en que los go-
biernos enfrenten los desafios planteados, y muy
especialmente el de la equidad, introduciendo
cambios sustanciales al proceso en marcha, po-
drin conformar una modalidad de desarrollo
que se aparta de la propuesta examinada en este
articulo. Es ésta, por lo demds, la preocupacién
central de la Secretarfa de la CEPAL, que espe-
cialmente en sus documentos Transformacién
productiva con equidad y Equidad y transformacién
productiva: un enfoque integrado, propone una
modalidad diferente en la que se difunde am-
pliamente el proceso de modernizacién produc-
tiva y se otorga un papel central a la equidad
(CEPAL, 1990c y 1992).
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El nuevo orden
industrial

internacional

Michael Mortimore*

Pocos dudan hoy de que el presente orden internacio-
nal, especialmente en el plano industrial, difiere de
manera notable del que existfa a comienzos de este
siglo, e incluso en la era de posguerra. Dicho orden se
distingue principalmente por la extraordinaria intensi-
dad que ha adquirido la competencia internacional;
porque sélo concierne primordialmente a unos pocos
millares de empresas transnacionales de fndole global
dedicadas a una media docena de industrias tecnolégi-
camente avanzadas y a otra media docena que se halla
en proceso.activo de reestructuracién; porque su inte-
rés se centra en tres mercados (los Estados Unidos, la
Comunidad Econémica Europea y el Japén), que en
conjunto conforman lo que se ha denominado la trfada,
y porque las relaciones de poder que se establecen
entre los pafses y las empresas transnacionales experi-
mentan un proceso de cambio continuo y cada vez
mds répido.

Los cambios més importantes se manifiestan en
las tendencias hacia la globalizacién y especializacién
patentes en el comercio internacional, y en las tenden-
cias hacia la globalizacién y el regionalismo que carac-
terizan el estado de la inversién extranjera directa. El
proceso de reordenamiento que se ha dado al interior
de la trfada ha colocado en primer plano a las empresas
transnacionales del Japén, a expensas principalmente
de sus contrapartes de los Estados Unidos.

* Oficial de Asuntos sobre Empresas Transnacionales de
la Unidad Conjunta CEPAL/DDES sobre Empresas Transna-
cionales.

Introduccion

El siglo XX ha sido testigo de algunos de los
trastornos més espectaculares y traumdticos en la
historia mundial; sin embargo, en sus postrime-
rfas se observa ya un amplio consenso respecto
de los rasgos principales de la economfa politica
contemporanea. En el plano econémico, “el mer-
cado” se considera el instrumento adecuado para
mediar entre intereses rivales. En el plano politi-
co, la democracia representativa se estima el me-
dio apropiado para optar entre las distintas
orientaciones politicas. En el plano social, aun-
que las cosas son algo menos claras, el esfuerzo
propio desplaza a los planes oficiales en materia
de bienestar social. Y como telén de fondo coman
del creciente consenso, la competencia, en gene-
ral, se hace mds intensa y se canaliza a través de
mecanismos destinados a disminuir los desenlaces
violentos.

Este nuevo consenso ha sido en parte el re-
sultado de las nuevas relaciones de poder que
habian empezado a configurarse. En lo que toca
a las relaciones internacionales, los conflictos en-
tre Oriente y Occidente y entre Norte y Sur se
han extinguido con la implosién del bloque so-
viético y la aparente disolucién del bloque meri-
dional; los temas principales se vinculan ahora
con la nueva trfada de poder —es decir, los Esta-
dos Unidos, la Comunidad Econémica Europea y
el Japén—, que concentra dos tercios del produc-
to interno bruto mundial, cuatro quintos de los
flujos de inversion extranjera directa hacia el ex-
terior y mds de dos tercios del comercio mundial
(CET, 1991b, pp. 12 y 19). A nivel nacional, las
nuevas relaciones de poder afectan a los sectores
privado y publico y dan la clara sensacién de que
la actividad comercial ha incrementado su cuota
de poder y que la influencia del sector piiblico
ha disminuido. La fndole de las relaciones entre
el mundo de los negocios y el Estado es primor-
dial, de diversas maneras, para la dindmica de
cada integrante de la triada (Ostry, 1990a).

La parte medular de este nuevo consenso se
ha transmitido al resto del mundo a través de lo
que se ha denominado “consenso de Washing-
ton” o la “ortodoxia del Banco y el Fondo”, refi-
riéndose a la influencia progresiva del Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional.! Los

! The Economist, 1991b. En una publicacién oficial de los
Estados Unidos se habla de un “enfoque del desarrollo favo-
rable al mercado”, al referirse al Banco Mundial {Business
America, 1991, p. 11).
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aspectos principales de esa ortodoxia se relacio-
nan con una politica macroeconémica no infla-
cionaria basada en déficit presnpuestarios mode-
rados y en una politica monetaria prudente, una
mayor apertura al comercio y a la inversién ex-
tranjera, y una mayor confianza en las fuerzas de
mercado como asignadoras de recursos, especial-
mente en los sectores industrial y agricola.

Cabe destacar que hacia finales del siglo XX los
cambios que tienen lugar giran en torno a las em-
presas transnacionales. El proceso de transnaciona-
lizacién (CET, 1989) se hace evidente en el papel
cada vez mayor de las empresas transnacionales
“globales” (Ostry, 1990a) en la mayoria de los as-
pectos de la economia politica internacional con-
tempordnea. En 1985, no méas de 600 empresas
transnacionales, cada una de ellas con ventas supe-
riores a 1 000 millones de délares en 1985, genera-
ron la quinta parte del valor agregado total (exclui-
do el bloque socialista) de los sectores industrial y
agricola; sus principales actividades comerciales
(medidas por las ventas) se centraban en el petré-
leo (24.6%), la maquinaria y los equipos (24.5%),
los productos quimicos (13.5%) y los vehiculos mo-
torizados (12.6%). Mds concretamente, en el ano
1986 diez de estas empresas transnacionales contro-
laban 66.2% del mercado mundial de los semicon-
ductores, otras nueve representaban 89% del mer-
cado mundial de las telecomunicaciones y otras diez
participaban en una proporcién no especificada,
pero mayoritaria, en el mercado mundial de com-
putadores (CET, 1989, caps. I y III).

Las empresas transnacionales dominan cada
vez mas el comercio internacional y las corrien-
tes de inversién, y una parte creciente de estas
ultimas se ha convertido bédsicamente en opera-
ciones internas de sistemas globales en expansién,
Efectivamente, el decenio de 1980 se caracterizd
por una interdependencia econémica creciente y
una globalizacién cada vez mayor de los mercados,
por la rdpida aceleracién de las corrientes de co-
mercio e inversidn, por €l descubrimiento y la
difusién de nuevas tecnologias, por el crecimien-
to explosivo de los mercados de capital y la inte-
gracién de los mercados financieros, y por la rea-
lizacién de las operaciones comerciales a nivel
mundial. Los protagonistas de este proceso de
globalizacién son evidentemente las firmas trans-
nacionales, a través de sus redes de vinculaciones
empresariales y de inversiones, que les permiten
operar a escala mundial (Smeets, 1991, p. 57).

Los elevados gastos necesarios para mantener a
una empresa transnacional a la vanguardia de la
tecnologia, al mismo tiempo que provocan ma-
yor rivalidad entre ellas, paraddjicamente fomen-
tan una especie de alianza estratégica que se ha
denominado ‘tecnoglobalismo’, es decir, una
nueva forma de concatenacién internacional entre
las empresas transnacionales que se ocupan de la
investigacion y el desarrollo y de cuestiones tec-
nolégicas (Ostry, 1991, p. 3).

El denominador comin de todos estos cam-
bios ha sido la intensificacién de la competencia
y una mayor preocupacion por las reglas del juego.
Esta nueva forma de competencia no ha afectado
por igual a todos los paises, industrias o empre-
sas. Para expresarlo en forma un tanto simplifica-
da, unas cuantas empresas innovadoras del Japén
que operan en la industria automovilistica, y en
las de semiconductores y computadores, produc-
tos electrénicos de consumo, equipos de oficina,
méaquinas herramientas y otras, han provocado
conmocién entre sus contrapartes de los Estados
Unidos y Europa al haber sobrepasado sus posi-
ciones en el mercado mundial o penetrado agre-
sivamente en sus mercados internos. En cambio,
las transnacionales europeas han sido menos re-
nuentes a tratar de sofocar la competencia en
materia de importaciones mediante la abierta
aplicacién de restricciones comerciales. Las em-
presas transnacionales domiciliadas en los Estados
Unidos han tenido mayores dificultades para re-
accionar. Fueron remecidas en sus cémodas posi-
ciones oligopdlicas de posguerra sin poder recu-
rrir a]l mismo tipo de ayuda oficial que sus simila-
res de Europa. Una vez que las empresas transna-
cionales amenazadas comprendieron que su si-
tuacién no se corregiria mediante la asistencia
permanente del Estado, o destinando recursos
de capital a nuevos avances eventuales en el cam-
po cientifico o tecnoldgico, comenzaron a en-
frentar la tarea de mejorar su capacidad de com-
petir en el plano internacional. En este sentido,
la nueva era de la competencia internacional tie-
ne por base original unos pocos millares de gran-
des empresas transnacionales innovadoras lanza-
das a una competencia frontal en una docena de
industrias de alta tecnologfa o de comercio inten-
sivo y que prestan servicio a tres grandes merca-
dos: los Estados Unidos, Europa y el Japén. Esto
senté las bases de lo que se ha denominado la
‘reestructuracién industrial’, que es de primor-
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dial importancia para el nuevo orden industrial
internacional.

Tal como lo ha mostrado Kaplinsky (1989},
el concepto de reestructuracién industrial tiene
al menos cuatro interpretaciones diferentes. Segiin
la escuela regulacionista francesa, la reestructura-
cién industrial es el medio por el cual se alcanza
una trayectoria sostenible de acumulacién, basa-
da en un régimen de acumulacién (que equilibra
el consumo, el ahorro y la inversién) y un modo
de regulacién (las formas institucionales y las mo-
dalidades sociales de comportamiento que garan-
tizan el régimen de acumulacién) (Aglietta, 1979,
y Liepitz, 1987). Los estructuralistas neoschum-
peterianos la consideran en funcién de ciclos de
ondas largas con una duracién de 50 afios de
avances tecnoldgicos fundamentales (o decisivos)
que sostienen el crecimiento. A los ciclos anterio-
res de crecimiento industrial, que tuvieron como
base los textiles, el acero, el ferrocarril y el motor
de combustién interna, agregan ahora el ciclo
vigente basado en la microelectrénica (Freeman,
Clark y Soete, 1982). Otra interpretacién consi-
dera la transicién actual en.funcién del agota-
miento del paradigma de produccién en serie
—es decir, la produccién de bienes estandarizados
con el empleo de maquinaria especifica y una
rigida divisién del trabajo— y su reemplazo por

un nuevo paradigma de especializacién flexible,
basado en la produccién de lotes menores de
productos distintos fabricados con maquinaria
flexible de uso general, y nuevas formas de orga-
nizacién del trabajo (Piore y Sabel, 1984). Una
tercera interpretacién ve la situacién actual como
una transicién de la fabricacién mecanica (machi-
nofacture) a la fabricacién sistémica (systemofacture),
es decir, como una nueva practica de organizacién
en que la integracién de las unidades productivas
a través de la tecnologia de la automatizacién, las
nuevas relaciones interempresariales y las practicas
laborales integrales sustituyen las orientaciones
individualistas (Hoffman y Kaplinsky, 1988). Cada
una de estas interpretaciones capta algunos de
los fundamentos del nuevo orden industrial in-
ternacional que adquiere configuracién hacia fi-
nales del siglo XX,

En las secciones siguientes se examinard el
tema de la mayor competitividad internacional
en sus aspectos de globalizacién, especializacién
y regionalismo, y se pondra de relieve el papel
preponderante que desempefian las empresas
transnacionales en la reestructuracién industrial,
en especial respecto de las dos dreas en las que el
incremento de la competencia internacional .se
ha hecho mds evidente, a saber, el comercio y la
inversion extranjera directa.

Tendencias hacia una mayor competencia internacional:
globalizacién, especializacién y regionalismo

A fin de comprender mejor lo que significa la
mayor competitividad internacional, se examina-
ra ante todo la fndole misma de la evolucién del
capitalismo y la empresa industrial moderna
(Chandler Jr., 1990). El nacimiento del sistema
capitalista de produccién coincidié con la revolu-
cién industrial en Europa, particularmente en In-
glaterra. Como resultado, el capitalismo personal
o la gestién personal de la empresa familiar en
Gran Bretaiia se convirtié en la sintesis de la

primera fase del desarrollo capitalista basado pri-
mordialmente en las actividades relacionadas con
la fabricacién de cerveza y productos textiles, con
la imprenta y las casas editoriales, la construc-
cién naval, y las industrias de productos quimi-
cos y maquinaria liviana.

En la segunda mitad del siglo XIX surgi6 una
nueva forma de capitalismo, principalmente en
los Estados Unidos y en el resto de Europa: el
capitalismo empresarial, basado en la contrata-
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cién de gerentes profesionales, que realizaban in-
versiones de largo plazo y ponfan en prictica
nuevos métodos de organizacién a fin de lograr
una mayor participacién en el mercado. Como lo
explica Chandler, el modelo adopté dos formas
primordiales: el capitalismo empresarial competi-
tivo, que se manifesté sobre todo en los Estados
Unidos, y el capitalismo empresarial cooperativo
en Alemania. En los Estados Unidos el capitalis-
mo empresarial se calificé de competitivo porque
después de una intrincada lucha entre el gobier-
no y algunas de las empresas predominantes —en
la que se recurrié a la desarticulacién de grandes
imperios industriales—, la competencia descara-
da, principalmente entre entidades industriales
independientes, fue la norma para la expansién
de las actividades industriales que llevaron a esa
economifa a adquirir categorfa mundial. La venta-
ja competitiva del capitalismo estadounidense es-
tribé esencialmente en la innovacién y enun pro-
ceso productivo que aprovechaba las economfas
de escala mediante fuertes inversiones de capital
en lineas de produccién en serie de bienes estan-
darizados, junto con inversiones complementa-
rias en comercializacién, y la elaboracién de es-
trategias de expansién global. El simbolo de su
éxito en el siglo XX fue la produccién en serie
del automévil, asi como la preocupaciéon de los
demds por el ‘desaffo americano’ (Servan-Schrei-
ber, 1967). El capitalismo empresarial dio origen,
a la postre, a la empresa transnacional.

En general, el sistema de capitalismo empre-
sarial que florecié en Alemania era similar al de
los Estados Unidos; sin embargo, habia entre am-
bos tres diferencias muy importantes (Chandler
Jr., 1990, pp. 393 a 592). Primero, la variante
alemana hacfa mayor hincapié en los bienes in-
termedios y de capital (con exclusién de los bie-
nes de consumo), especialmente en las industrias
de productos quimicos y maquinaria pesada. Se-
gundo, y en conexién con la primera diferencia,
la ventaja competitiva de Alemania se relaciona-
ba casi por igual con las economias de alcance y

~las economias de escala. Tercero —y con mucho
la diferencia mds importante— el capitalismo ale-
mdn se cimentaba en un enfoque cooperativo de
las relaciones interempresariales (con proveedo-
res y competidores) e intraempresariales (con la
mano de obra). Lo esencial de este enfoque co-
operativo era la concentracién del capital o las
operaciones coordinadas de los grupos (se dice

que ¢l gigantesco Deutschebank controla por sf solo
la tercera parte de la industria manufacturera ale-
mana). Tales caracterfsticas eran particularmente
apropiadas a la situacién europea y ayudaron a
Alemania a convertirse en la economfa industrial
mds poderosa de Europa y a enfrentar el desafio
de los Estados Unidos en el propio pais y en el
extranjero. Sin embargo, el capitalismo empresa-
rial cooperativo adquirié su expresién mds cabal
con posterioridad en el Japén durante el siglo
XX, -

La versi6n japonesa del capitalismo empresa-
rial cooperativo ha estado arrollando a los com-
petidores internacionales en muchas industrias
estratégicas durante los dltimos diez afos, aproxi-
madamente. Su ‘sistema’, ademds de conocer a
fondo la produccién en serie de grandes cantida-
des de bienes en variedades limitadas, ha logrado
lo que se consideraba imposible, al combinar Ii-
neas de produccién mds flexibles, variedades
multiples y pequefios lotes, con menores costos y
mejor calidad (Ozawa, 1991). El éxito industrial
del Jap6n parece descansar en una multitud de
factores, de los que se puede destacar dos. Pri-
meramente, los japoneses han manifestado un
compromiso estratégico de largo plazo con la
innovacién y con el mejoramiento del sector in-
dustrial, algo que el profesor Michael Porter, de
la Harvard Business School, considera el funda-
mento de la ventaja competitiva (Porter, 1990a).
En segundo lugar, se ha llevado la cooperacién a
nuevas dimensiones. En lo que toca a las relacio-
nes laborales, eso se traduce en salarios que, has-
ta cierto punto, no reflejan la tarea productiva
que realiza el obrero sino la que es capaz de
ejecutar. Pero mds importante atin es que en las
relaciones con otras empresas se traduce en la
constitucién de keiretsu, o alianzas estratégicas en
grupos econémicos, de manera que la mayorfa
de las compaiifas competitivas en el plano inter-
nacional se organizan en sélo unas seis grandes
agrupaciones (cuadro 1), las que funcionan con
asistencia considerable del Estado para elegir a
su siguiente presa? En vez de producir carteles
inactivos, segin la tesis empresarial del libre mer-
cado, genera ganadores globales (Ferguson, 1988).

* Cabe mencionar que no todas las empresas japonesas
mds competitivas en el plano internacional se vinculan a estos
seis grupos. Entre las excepciones notables, por ¢jemplo, figu-
ran Honda, Matsushita y Sony.



Cuadro 1

JAPON: COMPONENTES PRINCIPALES DE LOS SEIS MAYORES GRUPOS ECONOMICOS *
(S6lo compariias representadas en las reuniones mensuales del Consejo respectivo)

A INDUSTRIA Mitsubishi Mitsui Sumitomo Fuyo DEB Sanwa
Automéviles Mitsabishi Toyota Motor (6} Nissan Motor (20) Isuzu Motor (127} Daihatsu Motor (262}
Motors (69)
Computadores, equipos Mitsubishi Toshiba (29) NEC (40} Oki Electric Fujitsu (63) Iwatsu Electric
elecirénicos y Electric (49) Industry Fuji Electric (259) Sharp (134)
eléctricos Yokogawa Electric Yaskawa Electric Nitto Denko
Hitachi® {12} Mfg. Kyocera (434)
Nippon Columbia Hitachi ® (12)
Hitachi ®
Metales Mitsubishi Steel Japan Steel Sumitomo Metal NKK (130} Rawasaki Steel (152) Kobe Steel ® (143)
Mfg (250) Works Industries (98) Kobel Steel ®(143) Nakayama Steel
Mitsubishi Mitsui Mining & Sumitorno Metal Japan Metals & Works
Materials Smeliing (457) Mining (327) Chemicals {(340) Hitachi Metals
Mitsubishi Cable Sumitomno Electric Nippon Light Metal Nisshin Steel (409)
Industries Industries (190) Furukawa Hitachi Cable
Sumitomo Light Furukawa Electric
Metat Industries (256)
Equipos industrizle Mitsubishi Heavy Mitsui Sumitomo Heavy Kubota (237) Niigata. NTN
Industries (70) Engineering & Industries {432) Nippon Seiko (485) i Hitachi Zosen
Mitsubishi Shipbuilding Iseki Shin Meiwa
Kakoki Ebara Industry
Kawsaki Heavy
Industries
Ishiwawajima-
Harima Heavy
Industries (241)
Caucho y vidrio Asahi Glass (151) Nippon Sheet Yokohama Rubber Toyo Tire &
Glass (449) Rubber
Productos quimi Mitsubishi Kase {161} Mitsui Toatsu Sumitomo Showa Denko (314) Kyowa Hakko Kogyo Ube Industries (317)
Mitsubishi Chemicals (386) Chemicals (182) Nippon Oil & Fats Denki Kagaku Kogyo Tokuyoma Soda
Petrochemical Mitsui Sumitomo Kureha Chemical Nippon Zeon Hitachi Chemical
(412) Petrochemical Bakelite Industry Asahi Denka Kogyo Sekisut Chemical (276)
Mitsubishi Gas Industries Sankyo (438) Kansai Paint
Chemical Shiseido (410} Tanaba Seiyaku
Mitsubishi Lion Fujisawa
Plastics Pharmaceuticals
Industries
Mitsubishi Kase
Polytec
Fibras y textiles Mitsubishi Rayon Toray Industries (251) Nisshimbo Asahi Chemical Unitika
Industries Industry (158) Teijin (336)
Toho Rayon

(Concluye en pag. 46)
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Cuadro 1 (conclusién)

Mitsubishi Mitsui Sumimoto Fuyo DEKB Sanwa
Pulpa y papel Mitsubishi Paper Mills Oji Paper (306) Sanyo-Kokusaku Pulp (405) Honshu Paper (442)
Camaras y productos 6pticos  Nikkon Cannon (104) Asahi Optical Hoya
Cemento Omnada Cement Sumitomo Cement Nihon Cement Chichibu Cement Osaka Cement
(446}
Petréleo y carbén Mitsubishi Oil Tonen {246) Showa Shell Sekiyu Cosmo Ol (155}
{323) (139)
Alimentos y bebidas Kiron Brewery Kippon Flour Nishin Flour Itoham Foods (421}
(239) Mills Milling Suntory
Sapporo Breweries
Nichirei (399)
B. SERVICIOS
Servicios financieros Mitsubishi Bank Mitsui Tatyo Sumitomo Bank Fuji Bank Dai-Ichi Kangyo Sanwa Bank
Mitsubishi Trust Kobe Bank Sumitomo Trust & Yasuda Trust & Bank Toyo Trust &
& Banking Mitsui Trust & Banking Banking Asahi Mutual Life Banking
Meiji Mutual Banking Sumitomo Life Yasuda Mutual Life Taisei Fire & Nippon Life
Life Mitsui Mutual Surmitomo Marine Yasudz Fire & Marine Orix
Tokio Marine & Life & Fire Marine Fukoku Muzual Life
Fire Taisho Marine & Nissan Fire &
Fire Marine
Kankaku Securides
Orient
Actividad comercial y Mitsubishi Mitsui Sumitomo Marubeni C. Ioh Nisho Twai ®
comerdio al detalle Mitsukoshi Nissho Iwai * Nichimen
Kanematsu Iwatani
Kawasho International
Seibu Department Takashimaya
Stores
Construccién Mitsubishi Mitsui Sumitomo Taisei Shimizu Toyo Construction
Construction Construction Construction Obayashi
Sanki Sekisui House
Engineering Zenitaka
Bienes rafces Mitsubishi Mitsui Real Sumitomo Realty Tokyo Taternono Tokyo Dome
Estate Estate & Development
Development
Mineria y silvicultura Mitsui Mining Sumitomo
Hokkaido Forestry
Colliery & Sumitomo Coal
Steamship Mining
Navegacién y Nippon Yusen Mitsui OSK Lines Sumitomo Showa Line Kawasaki Kisen Naivix Line
transporte Mitsubishi Mirsui Warehouse Warehouse Keihin Electric Shibusawa Hankyu
‘Warehouse & Express Railway Warehouse Nippon Express ®
Transportation Tobu Railway Nippon Express®

Fuente: Fortune, Nueva York, The Time Inc,. Magazine Company, 15 de julio de 1991.

* Los mimeros entre paréntesis que aparecen al lado de algunas empresas representan el lugar que éstas ocuparon, segin sus ventas, entre las 500 compafifas industriales mas grandes del

mundo en 1991.

* Companifas afiiadas a mds de un grupo.
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Otro tanto sugiere el creciente nimero de publica-
ciones del tipo de “Why Japan Keeps On Winning”
(Fortune, 1991b, pp. 76 a 85) y “The Battle For
Europe: Japan muscles in on the West and a
shakeout begins” (Business Week, 1991, pp. 44 a 52).

Aunque se ha sostenido que el origen de la
competitividad internacional radica en la modali-
dad capitalista de produccién, que se manifiesta
en variantes especificas nacionales, el argumento
puede también sintetizarse en algunas considera-
ciones relativas al ‘modelo del mercado’ (Ostry,
1991, pp. 4 y 5). Ostry distingue entre la economia
pluralista de mercado de los Estados Unidos, por
una parte, y las economfas sociales de mercado
de la Europa continental y la economfa empresa-
rial de mercado del Japén, por otra, y pone de
relieve diferencias en torno al papel del Estado,
las deficiencias del mercado, los horizontes tem-
porales, los contactos entre el Estado y la activi-
dad empresarial, etc. La verdad es que el modelo
empresarial japonés ha penetrado despiadada-
mente la economfa pluralista de mercado de los
Estados Unidos y comienza, al parecer, a hacer
otro tanto con la economia social de mercado de
Europa continental,

La teoria del desarrollo competitivo por eta-
pas de Porter, perfeccionada por Ozawa (Porter,
1990b; Ozawa, 1992) es muy pertinente en este
caso. Porter define el desarrollo competitivo de
las economias nacionales en funcién de cuatro
etapas consecutivas, en cada una de las cuales la
competitividad estd: i) liderada por los factores;
ii) liderada por la inversién, iii) liderada por la
innovacién y iv}) liderada por la riqueza, respecti-
vamente. Seglin este autor, Jas tres primeras eta-
pas implican el perfeccionamiento sucesivo de
las ventajas competitivas de un pais y se asocian
normalmente con el aumento progresivo de la
prosperidad econémica, mientras que la cuarta
etapa se caracteriza generalmente por la inercia y
finalmente la decadencia.

Las actividades basadas en la utilizacién de
los recursos naturales o en la industrializacién
que hace uso intensivo de la mano de obra son
fundamentales para lograr ventajas competitivas
en la primera etapa, mientras que la etapa lidera-
da por las inversiones se basa en la manufactura
de bienes intermedios y de capital {industria pe-
sada, fabricacién de productos quimicos) e infra-
estructura (vivienda, transporte, comunicaciones
y construccién de obras publicas). La etapa lide-

rada por la innovacién se apoya en los buenos
resultados de la investigacién y el desarrollo pro-
venientes de la utilizacién abundante de capital
humano cada vez mds calificado. Al parecer,
mientras la mayor parte de los paises en desarro-
llo se encuentran en la etapa liderada por la utili-
zacién de los factores y, menos visiblemente, en
aquélla liderada por las inversiones, la mayorfa
de los llamados pafses desarrollados se hallan en
las fases mds avanzadas de la etapa liderada por
las inversiones, o en las primeras fases de la etapa
liderada por las innovaciones. Se puede especular
que los Estados Unidos han ingresado en la etapa
liderada por la riqueza, y caracterizada por la
inercia y a la postre por la decadencia.

Ozawa ha dado vida a este esquema al hacer
ver a través de la experiencia japonesa las estre-
chas relaciones reciprocas que existen entre el
mejoramiento estructural y las ventajas compara-
tivas dindmicas, por un lado, y la inversién ex-
tranjera directa por otro. Muestra as{ cémo una
determinada etapa de desarrollo competitivo se
asocia a una modalidad especifica de competitivi-
dad en materia de exportaciones: en la primera
etapa las ventajas comerciales derivan de la utili-
zacion de los factores en productos basicos o
bienes que hacen uso intensivo de mano de
obra; en la etapa impulsada por las inversiones
las ventajas surgen de la produccién en gran escala
de bienes que hacen uso intensivo de capital, y
en la etapa impulsada por la innovacién las ven-
tajas provienen de la investigacién y el desarrollo,
y-se expresan en la exportacién de productos
mds complejos desde el punto de vista tecnoldgi-
co. En este sentido, el crecimiento y la transfor-
macién econémicos van a parejas con Jas modali-
dades cambiantes de las ventajas comparativas di-
ndamicas. Cabe mencionar en este caso que los
cambios no son sencillamente producto de trans-
formaciones instantdneas, sino que mas bien de-
rivan de transiciones progresivas caracterizadas
por el auge y la decadencia simultdneos de deter-
minadas actividades econdémicas, y pueden con-
cebirse como un desplazamiento del centro de
gravedad de la economia en general.

Ozawa ha sefialado también que la naturale-
za y la direccién (hacia adentro o hacia afuera)
de la inversién extranjera directa se modifican
gradualmente a la par con la transformacién es-
tructural de la economia. La etapa liderada por
la utilizacién de los factores se traduce en la
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afluencia de inversién extranjera directa caracte-
rizada por la biisqueda de recursos o mano de
obra. En la segunda etapa (la liderada por las
inversiones) la inversién extranjera directa se
concentra principalmente en las industrias de
bienes intermedios y de capital, mientras que a la
vez parte de la inversién extranjera directa se
traslada a industrias intensivas en mano de obra
en paises de bajos salarios, y a actividades de
extraccién de recursos en el extranjero para paises
deficitarios en recursos naturales. Andlogamente,
la transicién hacia la etapa liderada por la
innovacién produce simultdneamente afluencia de
inversién extranjera directa a las industrias que
hacen uso intensivo de tecnologfa, y la salida de
inversién extranjera directa hacia industrias de

bienes intermedios en otros paises. Con base en
este esquema, y utilizando el gjemplo de la explo-
siva transformacién de la economfa japonesa en
el siglo XX, Ozawa relaciona la evolucién del co-
mercio y de la inversién extranjera directa con la
teorfa del desarrollo competitivo por etapas de
Porter. También puede pensarse que proporciona
el marco para algunas de las modificaciones princi-
pales que se han producido en materia de corrien-
tes comerciales y de inversién a nivel mundial.

Los graficos 1 a 3 muestran hasta cierto pun-
to la magnitud de los cambios que han tenido
lugar en la penetracién de las importaciones, el
desemperio de las exportaciones y el saldo co-
mercial externo de ocho importantes industrias
manufactureras de los Estados Unidos, en su ma-

. Gréfico 1 :
ESTADOS UNIDOS: IMPORTACIONES DE LOS PRODUCTOS INDICADOS, 1972 Y 1986
(Como porcentaje del mercado estadounidense de cada producto)
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Fuente: Sobre la base de informaciones suministradas por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Administracién
de Comercio Internacional, Oficina de Informacién y An4lisis Comercial, complementadas por datos presentados en su
publicacién. U.S. Industrial Outook, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1988, ¢ informaciones de la
base de datos COMTAP de la Organizaci6n de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). Citado en Dertouzos y

otros, 1989,
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yoria consideradas “industrias estratégicas”
(OCDE, 1991), entre 1970 y 1986. El mensaje es
claro: las importaciones de los Estados Unidos
han registrado un considerable incremento, las
exportaciones estadounidenses a los paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) han disminuido notablemente
y la balanza comercial estadounidense se ha dete-
riorado de manera importante. Bastard un vista-
zo a las cifras de Fortune sobre las ventas y utili-
dades de las 500 mayores compaiifas industriales
de los Estados Unidos en 1991 para comprobar
que 30 de las 60 empresas mis grandes tuvieron
menores ventas que en 1990, y 31 experimentaron
una disminucién de sus utilidades en comparacion
con este mismo aito. Las mayores de las 500 com-

pafifas en industrias importantes como las de ve-
hiculos motorizados y repuestos (7 500 millones
de délares), computadores y equipos de oficina
(2 800 millones) y equipos industriales y agrico-
las (661 millones) acusaron graves pérdidas en su
conjunto (Fortune, 1992a).

Aun si se considera que los afnos de la pos-
guerra fueron anormales (The Economist, 1991c),
no hay manera de ocultar que los Estados Unidos
han sufrido humillaciones. La preocupacién de
este pafs por promover los productos nacionales
(Made in USA) se justifica ampliamente (Dertouzos
y otros, 1989; Fortune, 1990). La industria estado-
unidense, incluso la de alta tecnologfa, ha perdi-
do terreno en los mercados mundiales y se en-
frenta a una mayor competencia en el mercado

Gréfico 2
ESTADOS UNIDOS: EXPORTACIONES DE LOS PRODUCTOS INDICADOS, 1970 Y 1986
(Como porcentaje del mercado total de la OCDE para cada producto)
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Fuente: Sobre la base de informaciones suministradas por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Administracién
de Comercio Internacional, Oficina de Informacién y Anélisis Comercial, complementadas por datos presentados en su
publicacién. U.S, Industrial Outook, Washington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1988; e informaciones de la
base de datos COMTAP de 1a Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). Citado en Dertouzos y

otros, 1989,
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Grifico 3

ESTADOS UNIDOS: BALANZA COMERCIAL EN LOS PRODUCTOS INDICADOS
(Miles de millones de dblares corrientes)
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en Dertouzos y otros, 1989.
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interno. Ademds, una proporcién cada vez ma-
yor de la produccién interna de los Estados Uni-
dos es de propiedad extranjera (Estados Unidos,
Departamento de Comercio, 1991). La causa de
esta situacién recae primordialmente en las em-
presas transnacionales del Japén, que en 1991
registraron un superavit en su comercio con los
Estados Unidos de 22 300 millones de délares en
equipos computacionales y de telecomunicacio-
nes, 20 500 millones en automdviles y camiones,
y 9 000 millones en equipos industriales: es de-
cir, en las tres industrias mds importantes por su
alta tecnologia o su gravitacién comercial. El in-
cremento de la inversidén extranjera en la produc-
ci6n de los Estados Unidos se debié mds a las

empresas transnacionales europeas que a las del
Japén, aunque unas y otras se mostraron muy
activas. No obstante, fue el Japén el que causé
mayor incomodidad a los Estados Unidos, lo que
llevé a graves desavenencias entre ellos (Fortune,
1991a, pp. 38 a 48).

Conviene situar la fisura entre los Estados
Unidos y el Japén en el contexto mds amplio de
los cambios en el comercio internacional y en su
gemela olvidada, la inversién extranjera directa
(Julius, 1991). Nos ocuparemos en primer lugar
de las tendencias a la globalizacién y especializa-
cién del comercio internacional, y luego de las
tendencias a la globalizacién y al regionalismo en
la esfera de la inversién extranjera directa.

Tendencias del comercio internacional:
globalizaci(’m y especializacion

Los cambios principales del sistema de intercam-
bio internacional en los Gltimos decenios han sido
su notable expansién; la irrupcién de nuevos ex-
portadores (Japo6n y los pafses asidticos de recien-
te industrializacién); la apertura de los Estados
Unidos, y en mucho menor medida de la Comu-
nidad Econémica Europea, a mayores corrientes
de importacién, y el incremento de las tensiones
o contflictos del sistema asociados con estas modi-
ficaciones.

Se ha elaborado un interesante sistema de
clasificacién para analizar sucintamente los cam-
bios globales en materia de especializacién co-
mercial por paises (Pavitt, 1984 y 1988; Guerrie-
ri, 1991). Este andlisis, junto con confirmar cui-
les fueron los principales ganadores (los paifses
asidticos de industrializacién reciente, Japén) y
perdedores (la Comunidad Econémica Europea,
los Estados Unidos) en el comercio mundial en
el periodo 1970-1989, ofrece elementos de juicio
acerca de la especializacién comercial que tiene
lugar en la CEE, el Jap6n y los Estados Unidos.

En general, en el Japén y los Estados Unidos
se produjo una importante especializacién co-
mercial en el perfodo indicado (cuadro 2), pero

no asf en la CEE. De los paises principales, el
Jap6n fue el que acusé los mejores resultados en
el comercio internacional en los dos tdltimos de-
cenios. Ese éxito se puso de manifiesto especial-
mente en dos sectores (cuadro 3). i) duplicé su
participacién en el mercado en las actividades
industriales con base predominantemente cienti-
fica (productos quimicos muy puros, componen-
tes electrénicos y telecomunicaciones), es decir,
en actividades innovadoras que gastan mucho en
investigacién y desarrollo, que tienen amplios
efectos indirectos en todo el sistema econémico
y que proporcionan insumos intermedios y de
capital a muchos otros sectores, y ii) mostré un
avance considerable en la participacién de las in-
dustrias proveedoras especializadas de bienes de
inversién basados en la ingenierfa mecinica e ins-
trumental (specialized supplies industries), es decir,
en actividades caracterizadas por una gran diver-
sificacién de la oferta de insumos destinados
principalmente a los sectores que producen en
gran escala, y en los-que predominan los provee-
dores, con importantes economias de alcance. La
especializacién comercial del Jap6n fue particu-
larmente vigorosa en los sectores electrénicos que
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privilegian la investigacién y el desarrollo (sistemas
de procesamiento de datos, componentes electré-
nicos y telecomunicaciones), y la industria japonesa
empez6 a retirarse de los sectores tradicionales.?
La contrapartida de la mayor participacién

Cuadro 2

del Japén en el comercio mundial de manufactu-
ras fue el retroceso de la participacién de los
Estados Unidos. Precisamente en las 4reas de ma-
yor penetracién de las empresas transnacionales
Jjaponesas —la electrénica y las industrias provee-

]APON, ESTADOS UNIDOS Y CEE: DISTRIBUCION SECTORIAL DF, SUS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS
COMO PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES TOTALES DE LA OCDE, 1970-1973 Y 1986-1989

Japén Estados Unidos Comunidad Econémica Europea®
Sectores 1970-1973 1986-1989 1970-1973 1986-1989 1970-1973 1986-1989
Con base predominan-
temente cientffica 11.3 27.8 19.0 30.5 11.0 16.6
Proveedores especializados 10.4 15.3 15.9 10.5 152 12.9
De produccién en gran escala 53.8 46.4 284 21.4 31.2 30.7
Con uso intensivo de
recursos 2.0 2.0 5.5 ' 5.6 6.8 6.4
Tradicionales 17.6 6.8 78 7.3 18.6 17.0
Industrias alimentarias 1.7 0.5 47 4.6 7.7 7.8
Alimentos y materias
primas agricolas 1.0 0.3 16.0 9.7 4.6 39
Demis sectores 2.2 1.4 7.7 10.4 4.9 4.7
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fueate: P, Guerrieri, Technological and trade competition.: a comparative analysis of the United States, Japan and the European Community,

Universidad de Roma, mimeo, julio de 1991.
* Nueve miembros.

doras especializadas— se produjeron los resulta-
dos més adversos para ese pafs. Mientras las em-
presas estadounidenses tuvieron éxito en fomentar
la especializacién en los sectores con base cienti-
fica, salvo la electrénica, se enfrentaron a dificul-
tades crecientes para transformar la capacidad
de alto nivel en el campo de la ciencia y la inves-
tigacién en actividades y productos novedosos con

% Este parrafo y el siguiente se basan en gran medida en
Guerrieri, 1991,

valor comercial significativo en los otros sectores
manufactureros (cuadro 2).* Asimismo, se de-

* Es preciso reiterar que estos cambios son todos relati-
vos. Pocos dudan de que los Estados Unidos, en conjunto, han
perdido competitividad; sin embargo, incluso el organismo de
planificacién econémica del Japén ha reconocido que los Esta-
dos Unidos llevan ventaja en muchas industrias lideres de alta
tecnologia, Segin un estudio de 110 tecnologfas de vanguar-
dia realizado en 1991, las firmas de los Estados Unidos van a
ia cabeza en 43, las del Jap6n en 33 y las de Europa y otros
pafses en las 34 restantes (The Economist, 1992c, p. 69).



Cuadro 3

JAPON, ESTADOS UNIDOS Y CEE: PARTICIPACION DE SUS EXPORTACIONES EN LAS EXPORTACIONES MUNDIALES DE MANUFACTURAS, POR

SECTORES, 1970-1973 Y 1986-1989

(Porcentajes)
Japdn Estados Unidos Comunidad Econémica Europea®

Sectores 1970-1973 1986-1989 Variacién 1970-1973  1986-1989 Variacién 1970-1973 1986-1989 Variacién
Con base predominantemente
cientifica 8.5 16,4 7.9 27.1 20.1 7.0 464 37.8 8.6

(Ind. Electrénica intensiva

en investigacién y

desarrollo) ® (9.4) (21.5) (12.1) (28.5) (19.5) (-9.0) (45.0) (29.0) (-16.0)
Proveedores
especializados 7.0 15.7 8.7 20.3 12.7 7.6 57.2 49.9 7.3
De produccién en
gran escala 15.4 16.7 13 128 9.6 3.1 51.7 47.4 4.3
Tradicionales 8.2 3.9 4.3 6.9 5.4 -1.5 50.4 425 7.9
Total 9.0 116 2.6 135 113 2.2 486 44.0 4.7

Fuente: P. Guerrieri, Technological and trade competition: a comparative analysis of the United States, Japan and the European Community, Universidad de Roma, mimes, julio de 1991.

* 12 paises miembros.

b Este subsector incluye equipos de procesamiento de datos, componentes electrénicos y equipos de telecomunicaciones.
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Cuadro 4
ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLQ ECONOMICOS (ALGUNOS PAISES):
PRINCIPALES CAMBIOS EN SUS MERCADOS DE EXPORTACION, 1979 Y 1988

Porcentaje de las importaciones Clasificacién de las exportaciones Estructura de las exportaciones
de la OCDE % %
1979 1988 Variacion - Situacién  Sit. de Sit. de Sit. de Recursos Energfa- Manufacturas
porcentual . éptima® .vulnera- oportunidades retirada® naturales
Pais exportador bilidad®  perdidas ° Basadas No basadas en

€N IeCUrsos €N recursos
naturaies naturales

I. Ganadores
Japén 4.63 8.15 76 80 4 11 5 - - 4 96
Portugal 0.27 0.52 93 75 12 10 3 5 2 23 71
Canadd 448 4.91 10 43 15 27 15 9 9 29 52
Italia 4.85 5.01 15 35 13 46 6 4 2 13 81
Grecia 0.29 0.33 14 29 26 27 17 22 7 19 52
Alemania  {Rep.Fed de) 10.66 12.54 18 29 8 55 7 2 1 15 81
Francia o 5.93% 6.41 8 23 11 b4 12 9 1 21 68

1I. Perdedores

Nueva Zelandia 0.32 0.31 -3 31 25 10 34 45 2 34 18
Paises Bajos 454 4.49 -1 24 14 41 19 14 11 27 49
Reino Unido 5.25 5.24 20 17 51 12 7 11 16 66
Australia 1.15 1.06 8 18 57 6 18 38 19 27 14
Estados Unidos 10.23 10.07 2 . 11 8 66 15 : 12 3 13 71

Fuente: A base de F, Fajnzylber, “Insercién internacional e innovacién institucional”, Revista de la CEPAL, N*® 44, agosto de 1991, cuadro 2, pp. 154-155.
* Posicionamiento favorable de los productos y alta eficiencia de los paises.

b Posicionamiento desfavorable de los productos y alta eficiencia relativa de los paises.

¢ Posicionamiento favorable de los productos y baja eficiencia relativa de los paises.

< Posicionamiento desfavorable de los productos y baja eficiencia relativa de los paises.

2]
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rrumbé la participacién relativa de los Estados
Unidos en los sectores dindmicos (cuadro 3). Es-
tos sectores experimentaron una suerte de ‘des-
especializacién’ en proveedores especializados y
en sectores de produccién en gran escala (indus-
trias de automéviles, productos electrénicos de
consumo y productos de consumo duraderos, asf
como del caucho y del acero), caracterizados estos
dltimos por la presencia de industrias oligopélicas
con alta densidad de capital, amplias economfas
de escala, gran complejidad técnica y administra-
tiva e importantes actividades de diseno técnico
dentro de la empresa. Por lo demds, las empresas
estadounidenses no tuvieron mucho éxito en sa-
lirse de los sectores tradicionales.

Otra manera de determinar los ganadores y
perdedores en materia de comercio exterior alre-
dedor de los afios ochenta, es la utilizada por
Mandeng (1991). Teniendo en cuenta que el cre-
cimiento econdmico se ha caracterizado por una
intensificacién del comercio; que los elementos
dindmicos giran alrededor de grandes empresas
que producen bienes manufacturados tecnoldgi-
camente complejos para mercados globales im-
perfectos desde el punto de vista de la competen-
cia, y que algunos nuevos protagonistas (Japén y
los pafses recién industrializados de Asia) mejo-
ran rdpidamente su desempefio comercial (Os-
try, 1990b), es sensato prestar atencién a los cam-
bios que acusan las importaciones globales de la
OCDE. :

Fajnzylber, basdndose en la obra de Mandeng,
no sélo define los ‘ganadores’ que incrementa-
ron su participaciéon en el mercado entre 1979 y
1988, sino que también analiza el comportamien-
to de los principales productos en juego para
distinguir entre productos que incrementan su
participacién en el mercado mundial y aquellos
que no lo hacen (Fajnzylber, 1991). En otras pala-
bras, los pafses ‘ganadores’ pueden aumentar su
participacién en el mercado con productos ‘dina-
micos’ (situacidn Sptima propia de las ‘estrellas
nacientes’) o con productos ‘de menor dinamis-
mo’ (situacién de vulnerabilidad, propia de las
‘estrellas en decadencia’). A la inversa, los paises
‘perdedores’ pueden ver disminuida su participa-
cién en el mercado con productos ‘dindmicos’
(situacién definida como de ‘oportunidades per-
didas’) o con productos ‘de menor dinamismo’
(situacién llamada de ‘retirada’). Naturalmente,
en casi todos los paises la combinacién de pro-

ductos contiene ejemplos de los diversos tipos de
situacién. Sin embargo, el panorama general es
revelador y el indicador es util {cuadro 4).

Entre los principales paises de la OCDE el
Japén es el que ha logrado los mayores avances
en el mercado. Mds importante aun, el 80% de
sus productos de exportacién se halla en ‘situa-
cién éptima’ y casi todos son manufacturas que
no se basan en recursos naturales. Salvo escasas
excepciones (los Paises Bajos y el Reino Unido),
los miembros de la Comunidad Econémica Euro-
pea incrementaron levemente su participacién en
el mercado; sin embargo, a excepcién de Portugal,
los ‘ganadores’ perdieron oportunidades en su
desempeiio exportador, aun cuando exportaron
principalmente manufacturas que no se basan en
recursos naturales. Mal les fue a Australia y Nue-
va Zelandia, cuyos recursos naturales, o manufac-
turas basadas en ellos, experimentaron situaciones
de ‘vulnerabilidad’ o ‘retirada’.-Los Estados Uni-
dos disminuyeron su participacién en el merca-
do: en relacién con los europeos, menos de sus
productos se hallaron en situacién éptima y mas
en situacién de ‘oportunidades perdidas’; la pro-
porcién de productos de exportacién que se ha-
llaban en situacién de retirada frente a la embes-
tida de los productos japoneses era semejante.

El cambio espectacular observado en el co-
mercio exterior de los paises de la OCDE provo-
¢é un natural descontento en los perdedores. Los
europeos tuvieron una reaccidn positiva, Ja de
acelerar la integracién en virtud de la iniciativa
Europa 1992, y una negativa, la de aplicar dere-
chos antidumping a la avalancha de productos
terminados que llegaron hasta sus puertas, com-
plementando esta medida con la imposicién de
restricciones cuantitativas fijas a las importacio-
nes en algunos sectores, como la industria auto-
motriz. También hubo nuevas iniciativas en la
politica de fusiones y absorciones (Julius, 1991,
p- 12). Algunos de los efectos principales fueron,
en primer lugar, el de promover las instalaciones
locales de ensamblaje mediante la inversién ex-
tranjera directa y, en segundo lugaf, el de elevar
gradualmente el contenido local en esas instala-
ciones.’ En general, mediante el empleo de pro-
cedimientos burocriticos y restricciones comer-

% Sobre este punto y el parrafo siguiente, véanse Ostry
(1990b, pp. 18 a 52) y Smeets (1991, pp. 66 a 69).
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ciales, los miembros de la Comunidad Econémi-
ca Europea se volvieron menos vulnerables y tu-
vieron mds tiempo para adaptarse.

La economia estadounidense fue mas ficil
de penetrar; sin embargo, la reaccién de los
Estados Unidos fue mds combativa, ya que recu-
rri6é crecientemente a la  aplicacién de tdcticas
unilaterales duras, mencionadas en la Ley Gene-
ral de Comercio y Competitividad del 23 de
agosto de 1988. Esta ley autoriza al gobierno
de los Estados Unidos a determinar de manera
unilateral lo que define como pricticas deslea-
les en materia de comercio y a ejercer, por
consiguiente, fuertes presiones sobre sus asocia-
dos comerciales. Aunque oficialmente se ha
dicho que la Iniciativa sobre Impedimentos
Estructurales no tiene relacién con la Ley
General de Comercio y Competitividad, lo cierto
es que poco después de que el Japén fuera identi-
ficado bajo la Seccién 301 de dicha Ley, se dio
comienzo a conversaciones entre los Estados Uni-
dos y el Japén para superar aspectos conflictivos
de sus relaciones comerciales. Asf, esas ticticas
unilaterales han llevado a negociaciones bilaterales
para obtener beneficios reciprocos, lo que socava
el proceso multilateral, y también han causado la
aparicién de cierto proteccionismo para resguar-
dar productos especificos en el mercado estado-
unidense. La Ley General de Comercio y Compe-
titividad reafirmé asimismo el papel activo que
debe desempenar el sector privado en las nego-
ciaciones comerciales multilaterales y la funcién
de determinadas leyes correctivas que se aplican
a peticién de las empresas perjudicadas.

El ajuste de la industria de productos elec-
trénicos de consumo, que tuvo lugar antes de la
entrada en vigencia de la Ley General de Co-
mercio y Competitividad de 1988, demostré que

la gama de instrumentos de gestién comercial
de los Estados Unidos, entre los que se inclufan
acuerdos bilaterales de comercializacién y cuotas
de exportacién para evitar perturbaciones en el
mercado de productos especificos, no fue sufi-
ciente en ese entonces para salvar la industria
(Jenkins, Sawchuk y Webster, 1989). Dicha Ley
general incorporé la nueva visién que empezaba
a tomar cuerpo en las empresas transnacionales
de los Estados Unidos enfrentadas a la compe-
tencia en materia de importaciones: es decir,
una polftica comercial ‘estratégica’ que no exigia
solamente proteccién, sino la ereccién de barre-
ras comerciales ‘contingentes’ para proteger el
mercado nacional en caso de que los mercados
extranjeros estuvieran protegidos (Milner y Yo-
ffie, 1989). Significé un nuevo tipo de medidas
de retaguardia de las empresas transnacionales
estadounidenses frente a las desavenencias entre
los Estados Unidos y el Japén y las exigencias de
reestructuracién industrial. Asi, los Estados Uni-
dos dejaron de ser ¢l campeén mds entusiasta
del libre comercio y pusieron prestamente en
prictica transacciones comerciales regionales,
acuerdos bilaterales, gravimenes antidumping y
compensatorios y medidas con arreglo a la Sec-
cién 301 (The Economist, 1992e, p. 72). Sin em-
bargo, se ha hecho evidente que para convertir-
se en empresas competitivas o seguir siéndolo,
las transnacionales estadounidenses y europeas
deberdn recurrir a una reestructuracién indus-
trial deliberada que eleve su competitividad in-
ternacional, y no a restricciones comerciales en
sus respectivos paises o un comercio mis admi-
nistrado en las industrias de vehiculos y repues-
tos, semiconductores y maquinas-herramienta, o
en otras industrias estratégicas (Fortune, 1992b,
pp- 96 y 97; Thurow, 1992).

111
Tendencias en la inversién extranjera directa:
globalizacién y regionalismo

Es evidente que en materia de inversién extranje-
ra directa también ha habido otros cambios im-
portantes. La integracién global mediante co-
rrientes comerciales se vio reforzada considera-

blemente en el decenio de 1980 con flujos de
inversion extranjera directa. Estos flujos eran mas
dinamicos que las corrientes del comercio inter-
nacional y se transformaron en un nuevo motor
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del crecimiento. Como se dijo, las restricciones
comerciales a las importaciones llevaron a menu-
do a que el ‘agresor’ efectuase inversiones ex-
tranjeras directas. Cabe tener presente que el
proceso de transnacionalizacién ha producido
tendencias simultdneas a la globalizacién y al re-
gionalismo. Y asimismo, que mds de la mitad de
los movimientos comerciales de los Estados Uni-
dos y €l Japon se relacionan con la inversién ex-
tranjera directa, es decir, son operaciones dentro
de las propias empresas transnacionales.® Estas
tendencias pueden concebirse como estrategias
globales de las empresas transnacionales, por una
parte, y como sistemas regionales de abasteci-
miento o ventas, por otra. También se han origi-

nado tensiones o conflictos sistémicos debido a

cambios en las corrientes globales de inversién

extranjera directa.

Si se pasa revista a lo sucedido en el decenio
de 1980 en relacién con la inversién extranjera
directa, resaltan los acontecimientos siguicntes
(CET, 1991a, p. 2):

— El monto de la inversién extranjera directa en
el mundo se triplicé y pasé de 500 000 millones
de délares en 1980 a 1 billén 500 000 millones.

— La Comunidad Econémica Europea se con-
virtié en la fuente mds importante de las
corrientes de inversién extranjera directa:
39 000 millones de délares por aiio durante
el periodo 1985-1989.

— Los Estados Unidos se transformaron en el
pais que recibié mds inversién extranjera:
829 000 millones de délares en 1988.

— El Japén sextuplicé su inversién extranjera,
que legé a los 111 000 millones de ddlares.

— Cerca de 80% de las corrientes mundiales de
inversién extranjera se concentré en los Esta-
dos Unidos, la CEE y el Japén.

Estas caracteristicas de la inversion extranje-
ra dieron origen al concepto de la triada, que se
utilizé inicialmente para derrotar la concentra-
cién (67%) del comercio mundial en los Estados
Unidos, la CEE y el Japén (Ohmae, 1985) y que

en la actualidad se considera aiin mds aplicable a

§ Dennis Encarnation sostiene que las empresas japone-
sas dominan el comercio bilateral en ambas direcciones entre
los Estados Unidos y el Japén. E! elevado nivel del comercio
dentro de las empresas transnacionales del Japén y el nivel
relativamente bajo de la inversién extranjera directa de los
Estados Unidos en el Japén constituyen las causas principales
del persistente superdvit comercial en favor del Japén (Encar-
nation, 1992),

la concentracién (80%) del monto de la inversién
extranjera directa hecha por esos pafses en el
mundo,

Segun el Centro de las Naciones Unidas so-
bre las Empresas Transnacionales (CET, 1991b),
existe dentro de la triada un movimiento hacia la
paridad. A comienzos del decenio de 1980 ha-
brfa sido dificil catalogar a los Estados Unidos, la
CEE y el Japén como miembros de una triada
que dominaba los montos y flujos de la inversién
extranjera directa a nivel mundial; el papel del
Japén era entonces relativamente menor y la CEE
se hallaba demasiado fragmentada y constitufa
mds una coleccién de 12 paises que una economfa
regional integrada. En ese entonces, los Estados
Unidos eran por sf solos el pais de origen y re-
cepcién mas importante de la inversién extranje-
ra directa en la economfa mundial. Sélo a finales
de los afios ochenta la existencia de una trfada
se hizo evidente, al menos segtin los datos sobre
flujos de inversion. En la base de esta naciente
estructura tripolar se hallaban el riapido creci-
miento de las corrientes de inversién en el exte-
rior del Japén y la integracién de la CEE, a tal
punto que esta ultima puede hoy considerarse
con propiedad como un solo miembro de la tria-
da. Aunque en 1990 los Estados Unidos y la CEE
eran Jos miembros mds importantes de ella, de
continuar las tendencias actuales la CEE puede a
la postre sobrepasar a los Estados Unidos como
principal regién de origen y recepcién; y en el
préximo decenio, el Japén podria dejar atrds a
los Estados Unidos como pais de origen, y
también en cuanto a los montos de la inversién.

Desde el punto de vista estratégico, la inver-
sién extranjera directa dentro de la misma triada
apunta a la creciente importancia que las empre-
sas transnacionales atribuyen a este bloque. Esta
estrategia, conocida como ‘globalizacién’, signifi-
ca que las empresas transnacionales consideran
cada vez mas sus actividades extranjeras dentro
de la triada tan importantes como sus operacio-
nes en sus paises de origen. La estrategia recien-
te de las transnacionales japonesas de convertirse
en ‘miembros regionales’ en cada segmento de la
triada estd motivada por razones de eficiencia
(especializacién por paises y economfas de escala
regionales) y por consideraciones de politica (ba-
rreras arancelarias y no arancelarias extrarregio-
nales). Si esta estrategia —que puede resumirse
como una obsesién por los mercados y no por
las utilidades—" da buenos resultados, cabe pre-
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guntarse si las transnacionales de la CEE y los
Estados Unidos, para asegurar su supervivencia
en cuanto a competitividad, tendrin asimismo
que adoptar estrategias diferentes frente a cada
integrante de la trfada. El incentivo para proce-
der de esa manera sera mayor si se fortalecen los
bloques regionales en Europa, América del Nor-
te y Asia, de modo que lograr la calidad de
‘miembro’ sea una importante ventaja competiti-
va para obtener acceso a esos mercados.

En este escenario, el bajo nivel de inversién
en el Japon destaca como un desequilibrio sor-
prendente, y puede finalmente traducirse en ma-
yores presiones sobre ese pafs para que abra su
economia a la afluencia de mas inversiones ex-
tranjeras procedentes de los otros dos integran-
tes de la triada. Asimismo, es probable que la
CEE, y en especial los Estados Unidos, respon-
dan a esta amenaza competitiva potencial a sus
empresas transnacionales con presiones vincula-
das al comercio internacional y la inversién ex-
tranjera directa, en un intento por lograr una
‘cancha nivelada’ en sus relaciones bilaterales con
el Japén en esa esfera (CET, 1991a, pp. 43 y 44).

Las tendencias regionales que han acompa-
fado a la tendencia global se refieren a dos as-
pectos diferentes. En primer lugar, a la perspecti-
va, en el contexto de Ja concepcién globalizadora
de ‘un solo mundo’, de que sus principales inte-
grantes son tres —los Estados Unidos, Europa y
el Japén— y que ellos ameritan consideraciones
regionales, y en segundo lugar, a la indole de los
diversos sistemas de suministro y comercializa-
cién que han surgido alrededor de cada integran-
te de la trfada.

La tendencia regional, en ¢l primer sentido,
tiene una triple importancia. Ante todo, las trans-
nacionales globalizadoras deben concebir y po-
ner en practica estrategias especificas para cada

7 Seguin The Economist (1992d), el sistema japonés de fija-
cién de precios contradice la prictica de los pafses occidenta-
les. Lo normal en Occidente es especificar un producto, y
luego sumar el costo de sus componentes, incluidos los gastos
generales y las utilidades, para determinar el precio de venta.
La mayorfa de las empresas japonesas comienza por elegir la
participacién que desea alcanzar en el mercado; luego se esti-
ma el precio que les permitird lograr esa participacién; a
continuacién se procede en orden inverso a bajar el costo de
todo lo que comprende el producto hasta que se llega al
precio. Ello tiende no sélo a bajar los costos sino también
(debido a que obliga a todos a replantear su segmento de
participacién en el producto) a acelerar igualmente el proceso
de innovacién.

uno de los mercados principales de la trfada en
materia de disefio de productos, comercializacién,
distribucién, sistemas de abastecimiento, finan-
ciamiento, comercio e inversién extranjera. Aparte
de abordar aspectos del mercado relacionados
con las diferentes preferencias de los consumido-
res y con las distintas reglamentaciones de la tria-
da sobre temas basicamente de caricter técnico,
como la seguridad de los productos, las empresas
transnacionales no residentes que estin recién
llegadas o en expansién deben hacer frente a
potenciales conflictos con las normas de los paf-
ses receptores en cuanto a financiamiento, co-
mercio ¢ inversién extranjera.® Como observaron
Agosin y Tussie, diferencias que pueden haber
pasado inadvertidas en las précticas instituciona-
les, asi como pequefias variaciones en la competi-
tividad relativa, pueden tener repercusiones im-
portantes en las corrientes internacionales de co-
mercio e inversién. En esta época de ventajas
comparativas creadas por el hombre, la compe-
tencia en términos de ubicacién entre pafses o
entre regiones ha surgido como una forma de
rivalidad nueva y cada vez mds contenciosa (Ago-
sin y Tussie, 1992, p. 11).

En segundo lugar, las industrias de alta tec-
nologia, que se han convertido en el centro de la
competencia internacional, no estdn igualmente
distribuidas en los pafses de la triada o en el
mundo. Esto quiere decir que en un contexto
internacional de creciente competencia dentro del
sector privado, los gobiernos tratan inevitable-
mente de impulsar a sus campeones nacionales o
regionales y de complicarles la vida a sus compe-
tidores.” Estas medidas pueden ir desde la deci-
sién amplia de apuntar a otros mercados de la
trfada con la colaboracién de los gobiernos (como

¢ Consuiltese, por ejemplo, CET/UNCTAD, 1991. Véase
una manera novedosa de tratar las medidas comerciales rela-
cionadas con las inversiones en CET, 1992, parte III, capitulo
XL

¢ Segiin una publicacién de la OCDE, en algunos casos
se ha producido una convergencia notable entre los intereses
de las empresas multinacionales y los intereses de los gobiernos
nacionales. La convergencia se refleja en el hecho de que la
lucha por obtener una participacién en el mercado, en especial
en los sectores de vanguardia, trasciende actualmente la com-
petencia entre las empresas para incluir la rivalidad entre los
distintos entornos socioeconémicos nacionales en los que
operan las empresas, entornos que determinan en gran medi-
da la competitividad de la economia y que las politicas guber-
namentales configuran en un grado importante. (Véase OCDE,
1991, p. 8).
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lo ha hecho el Japén a través del Ministerio de
Industria y Comercio Internacional), hasta pro-
gramas mds sencillos de investigacién y desarrollo
con ayuda del Estado en 4reas especificas, como
el Programa estratégico europeo de investigacién
en tecnologfa de la informacién (ESPRIT) o la ini-
ciativa de los Estados Unidos en el campo de la
tecnologia de los semiconductores (SEMATECH).
De modo que, a nivel industrial, las vinculaciones
entre la actividad empresarial y el gobierno cons-
tituyen un elemento importante en las relaciones
entre los pafses de la triada.

En tercer lugar, los integrantes de la trfada
son quienes poseen mayor autoridad para deter-
minar las reglas del juego del sistema multilate-
ral, ya sea que lo hagan a través del Acuerdo
General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio
(GATT), la OCDE, el Banco de Pagos Internacio-
nales (BPI) o el sistema de las Naciones Unidas.
De manera creciente, las politicas nacionales o
regionales relativas al tipo de cambio, las tasas de
interés, la proteccién de las importaciones, la
competencia, el financiamiento externo, etc., han
tendido a converger en cierto grado y han sido
objeto de conversaciones periddicas del Grupo

de los Siete (Estados Unidos, Canadd, Alemania,
Francia, el Reino Unido, Italia y Japén). Si los

-miembros de la triada modificasen abruptamente

sus politicas en estas dreas, se podria desorgani-
zar considerablemente la actual situacién ma-
croecondémica internacional: testimonio de ello
es la declinacién del délar en relacién con el
marco alemén y el yen desde 1985.

La tendencia regional dentro de la triada pone
de relieve la importancia y el caricter diferente
de la relacién reciproca entre las empresas trans-
nacionales y los gobiernos a niveles distintos: la
empresa, la industria y el pais o bloque de paises.
Ello ayuda a determinar las dreas de posibles con-
flictos sistémicos dentro de la triada. Una fuente
importante de controversia podria ser la distinta
sensibilidad de los Estados Unidos y el Japén en
materia de inversién extranjera directa. Por ejem-
plo, el sistema japonés de los keiretsu basicamente
impide a las transnacionales externas operar con
éxito en los mercados del Japén, en tanto que las
transnacionales niponas parecen devorar avida-
mente a los competidores estadounidenses en los

Estados Unidos mediante absorciones o fusiones
(Julius, 1991, p. 13).

| AY
Consideraciones finales

Conviene ahora pasar al andlisis somero de la
nueva indole de la competitividad internacional.
Una buena manera de comenzar es depender

menos de las teorfas clasicas sobre ventajas com-

parativas basadas en la dotacién de factores, y
analizar mds la nueva situacién desde ¢l punto de
vista de las ventajas competitivas de las empresas,
haciendo hincapié en la importancia de la investi-
gacién y desarrollo, la innovacién y la tecnologia
(Agosin y Tussie, 1992; Teece (ed.), 1987).

0 Véase The Economist, 1992a, pp. 172 20.°

La nueva situacién se hace patente con mayor
claridad en dos dreas bien distintas. En primer lugar,
en las industrias de vanguardia que usan tecnologia
ultramoderna —como las de la microelectrénica, la

' biotecnologia, los nuevos materiales, la robética y

las maquinas herramientas, los computadores y los
sistemas de programacion, las telecomunicaciones—
la ventaja competitiva se crea en gran parte me-
diante cuantiosas inversiones en investigaciéon y de-
sarrollo y Ia concertacién de alianzas estratégicas
entre las transnacionales que utilizan teenologfa
avanzada. La empresa Siemens es un buen ejemplo
de este caso (gréfico 4).
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Gréfico 4
SIEMENS A.G. Y SUS PRINCIPALES ACUERDOS COOPERATIVOS
INTERNACIONALES EN EL PERIODO 1984-.1987

TELECOMUNICACIONES SEMICONDUCTORES
* Ericsson (Suecia) + West Digital (Estados Unidos)
* Toshiba (Jap6n) + Philips (Paises Bajos)
* Philips (Paises Bajos) + Fuji Jap6n)
» Intel (Estados Unidos) + General Electric (Estados Unidos)
* Corning Glass (Estados Unidos) + Toshiba (Japén)
» GTE (Bstados Unidos) * Thompson (Francia)
+ Xerox (Estados Unidos) * General Electric (Reino Unido)
+ Cit-Alcatel (Francia) * Philips/Plessey (Reino Unido)
* KTM (Reino Unido)

ROBOTICA NUEVOS MATERIALES

* Corning Glass

* Fujitsu (Japén) (Estados Unidos)

COMPUTADORES Y SISTEMAS DE PROGRAMACION

Microsoft (Estados Unidos)

Fujitsu (Japén)

World Logic System (Estados Unidos)
Philips/Bull (Reino Unido)

* & 0 @

Fuente: Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas Transnacionales (CET), con base en los informes anuales
de las empresas y otro tipo de documentacién disponible piblicamente. Incluye empresas mixtas en la
esfera de la investigacién y el desarrollo, y en la produccién, concesién de licencias y subcontratacién,
(Citado en CET, 1989)
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En segundo lugar, para las industrias madu-
ras que producen en serie y en gran escala y que
actualmente se hallan en proceso de reestructu-
racién —la fabricacién de automéviles, articulos
electrénicos de consumo, textiles, hierro y acero,
etc.—, la ventaja competitiva es en gran parte ad-
quirida mediante una combinacién de progreso
tecnolégico e innovacién organizativa. En una
publicacién del CET sobre este tema, se sostiene
que el nuevo sistema industrial basado en la prac-
tica Optima tiene tres caracterfsticas generales.
La primera es la utilizacién de tecnologfas de
automatizacién flexibles e integradas en todos los
aspectos de las actividades empresariales. La se-
gunda es la incorporacién de nuevas formas de
gestién y de organizacién productiva dentro de
las empresas, para satisfacer las normas de cali-
dad y flexibilidad que impone el mercado. La
tercera es €l nuevo conjunto de relaciones entre
las empresas y sus proveedores, las que se asien-
tan en la cooperacién y la confianza y reflejan
una ruptura brusca con las relaciones inamisto-
sas del pasado. A medida que el eshbozo general
y los principios del nuevo sistema adquieran ma-
yor claridad, es probable que ejerzan una gran
influencia en la competencia internacional y el
desarrollo econémico en los decenios venideros
(CET, 1990, pp. 2y 9).

Esta nueva competitividad se manifiesta asi-
mismo en el cardcter cada vez mas mdvil de la
produccién internacional de las empresas trans-
nacionales ‘globales™ y el papel creciente de la
inversién extranjera directa (Cantwell y Dunning,
1991). En un informe del Grupo de los Treinta
se sefiala que la inversién extranjera directa tiene
actualmente el mismo potencial para aumentar
el crecimiento y la eficiencia que tuvo el comer-
cio internacional en los decenios de 1950 y 1960
(Julius, 1991, p. 22). El incremento de la bisque-
da fuera de la empresa de elementos o servicios
especializados (outsourcing) por parte de las em-
presas transnacionales refleja asimismo la moder-
nizacién o especializacién global en que se han
empefiado aquellas que compiten en el plano in-
ternacional (The Economist, 1988, pp. 81 y 82, y
1991a, pp. 57 y 58).

1 Véase, por ejemplo, Fortune, 1991¢, o Business Weeh,
1990.

En cuanto a la ventaja competitiva de los pai-
ses, Porter seiiala que es necesario centrar la
atencién en industrias competitivas y segmentos
industriales especificos; que la tinica medicién que
tiene sentido es la productividad y que, a fin de
cuentas, la competitividad de un pais depende de
la capacidad de innovacién y perfeccionamiento
de su industria (Porter, 1990a, pp. 73 y 84-85).
Por su parte, Ergas sefiala tres conjuntos princi-
pales de factores que ayudan a explicar el dife-
rente ritmo de innovacién de los paises: i) aque-
llos que afectan los insumos de la innovacién,
como la calidad de la base cientifica de un pais,
la presencia de instituciones de investigacién vy,
sobre todo, el nivel educativo; ii) los que influyen
en la demanda, como una clientela receptiva y
refinada que exige innovaciones constantes, y iii)
una estructura industrial que ofrece oportunidades
de competencia intensa y a la vez tiene mecanismos
para que las empresas compartan el financiamiento
y la difusién de la investigacién cientifica (The Eco-
nomist, 1992b, p. 21). Fajnzylber senal6 que siete
importantes indicadores de competitividad inter-
nacional, relacionados principalmente con las ex-
portaciones de manufacturas, el crecimiento de
la productividad y los gastos en investigacién y
desarrollo, demostraron que una comparacién
entre el Japén, Alemania y los Estados Unidos,
situaba al Jap6n en el primer lugar, Alemania en
el segundo y los Estados Unidos en el tercero
(Fajnzylber, 1988, pp. 11 y 12). Esto parece refle-
jar adecuadamente la mayorfa de las opiniones
sobre el tema, e indica igualmente la fuente prin-
cipal de friccién del sistema.

En sintesis, segiin las informaciones estadisti-
cas y de otro tipo disponibles en relacién con el
comercio exterior y la inversién extranjera, las
tendencias perceptibles en materia de globaliza-
cién, especializacién y regionalismo apuntan a la
conformacién de un nuevo contexto internacio-
nal para la competencia. La perspectiva de un
mundo tripolar ha contribuido a fomentar la con-
vergencia en relacién con algunos principios fun-
damentales de las relaciones internacionales; sin
embargo, paralelamente se ha observado otra ten-
dencia a mayores tensiones o fricciones sistémi-
cas, debido a que por primera vez la competen-
cia internacional se caracteriza cada vez mds por
una lucha frontal de las empresas por las mismas
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industrias en los mismos mercados principales, y
no por la biisqueda de espacios reservados o nichos
en el mercado. Bdsicamente, unas mil empresas
transnacionales predominantes se disputan una
media docena de industrias de alta tecnologfa y
otra media docena que estd en reestructuracion
activa, y tienen en la mira los mercados de los
Estados Unidos, Europa y el Japén. La situacién
de estos tres protagonistas no es la misma. Los
ejemplos de capitalismo empresarial cooperativo
de Japén y Alemania parecen llevar la delantera
en la competencia internacional con el capitalismo
empresarial competitivo de los Estados Unidos, lo
que estd obligando a la industria estadounidense a
reaccionar, es decir, a reestructurarse a fin de con-
servar su competitividad. Esta situacién difiere
cualitativamente de la reestructuracién industrial

que tuvo lugar en Europa occidental en los afios
cincuenta y que aparentemente se realizard en Eu-
ropa oriental en el decenio de 1990. La situacién
es compleja y se ha traducido en fricciones sistémi-
cas entre los pafses preponderantes.

Tal es el esbozo del nuevo orden industrial
internacional. En el marco de un amplio consenso
sobre las caracteristicas principales de la economia
politica contemporinea, el aumento de la com-
petencia entre las empresas transnacionales pre-
dominantes genera fricciones y conflictos entre
los gobiernos de los principales paises industriales.
No estd del todo claro si estos gobiernos tienen
la capacidad, la voluntad o la previsién necesarias
para ocuparse activamente de la situacién, o si la
solucién se dejard en manos del mercado y el
mundo empresarial,

(Traducido del inglés)
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La inversién europea
en América Latina:
un panorama

Juan Alberto Fuentes K.*

La aplicacién de politicas macroeconémicas de estabi-
lizacién y transformacién productiva, principalmente
a partir de la segunda mitad de los afios ochenta y a
principios de los noventa, asf como las renegociacio-
nes de la deuda externa, han dado lugar a que en un
numero creciente de pafses de América Latina se
crearan condiciones favorables para la inversién ex-
tranjera en general, incluida la europea, Sin embargo,
si bien las medidas de liberalizacién y desregulacién
que han acompanado a esas politicas han creado
oportunidades para la inversién extranjera, también
son necesarios algunos ajustes en las empresas euro-
peas ya establecidas o por establecerse de manera que
contribuyan eficazmente a aumentar la competitividad
internacional de América Latina. Estos ajustes- mi-
- croecondmicos, ya efectuados en algunos casos y ain
incipientes en otros, facilitarfan Ia convergencia de las
estrategias nacionales y empresariales en torno a una
insercién diversificada —en materia de comercio e in-
versiones— de los pafses de América Latina en la ec
nomfa mundial. :
Este es el contexto en que se sitia el presente
trabajo, que se inicia con una consideracién acerca de
algunas caracterfsticas importantes de la inversién ex-
tranjera total en América Latina, para luego pasar a
evaluar la evolucién de la inversién europea en parti-
cular, analizando el efecto de los equilibrios ma-
croeconémicos y de las operaciones de conversién de
deuda en inversién,- la contribucién de las empresas
europeas a las exportaciones de productos industriales,
la funcién de las politicas sectoriales, el papel de la
inversién europea en los servicios y su presencia en
empresas privatizadas de este sector.

* Oficial de Asuntos Econémicos de la Secretaria
Ejecutiva de la CEPAL.

I
El ajuste y la inversién
extranjera en América
Latina:

Al evaluar la participacién de la inversién ex-
tranjera en la inversién total en cada pafs lati-
noamericano resaltan las dificultades con que
éstos tropiezan para alcanzar, como parte de
sus programas de ajuste estructural, niveles
adecuados de inversién (Corbo y Rojas, 1991;
Fuentes, 1991b). El conocido problema de las
expectativas inciertas (Keynes, 1936, capitulo
12; Asimakopulos, 1991, pp. 73-76) ha tenido
una incidencia fundamental en este fenémeno
(Dornbusch, 1990). En este contexto, los pro-
cesos de conversién de la deuda en inversién y
de privatizacién podrfan interpretarse como
mecanismos de subsidio que contribuyen a des-
encadenar la inversién extranjera ante lo que
se ha calificado como la “tiranfa benevolente
del statu quo” (Dixit, 1992), resultante de pos-
tergar las decisiones de inversién ante la exis-
tencia de riesgos (volatilidad de rendimientos)
y de tasas de descuento que exigen rendimien-
tos superiores a los “normales” para que la in-
version se lleve a cabo.

Por otra parte, las oportunidades de inver-
sién que crea el propio proceso de inversién
{Scott, 1992) plantean la posibilidad de que un
aumento de la inversién extranjera conduzca a
un aumento de la inversién total, nacional y
extranjera. Sin embargo, por la relacién estrecha
que a menudo existe entre las empresas trans-
nacionales y entre éstas y los bancos transna-
cionales cabe suponer que las firmas extranje-
ras poseen mayor capacidad para aprovechar
los mecanismos de conversién y de privatiza-
cién, asi como otras oportunidades de inver-
sién, en que la disponibilidad de financiamien-

! El presente trabajo no hubiera podido realizarse sin
la valiosa cooperacién de los funcionarios de la Unidad
Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnaciona-
les. Se agradece, en particular, el acceso a la informacién y
el andlisis que son parte de investigaciones actualmente en
curso de Michael Mortimore, Alvaro Calderén y Ricardo
Bielschowsky. La mayor parte de la informacién sobre el
acervo y el flujo de inversién europea proviene, en particu-
lar, del estudio de A. Calderdn.
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to (ademds de la tecnologfa) es una barrera de
entrada importante.?

En todo caso, tal como ocurri6é con la inver-
sién total (CEPAL, 1990a, p4g. 38), la llamada “dé-
cada perdida” en América Latina también lo fue
para la inversién extranjera. Mientras que entre
1980 y 1984 la regién recibfa el 12% de la inver-
sién extranjera directa (en adelante IED) de la eco-
nomifa mundial en su conjunto, este porcentaje se
redujo al 7% entre 1985 y 1987 y al 6% entre 1988
y 1989 (CET, 1991, p. 4). Como puede verse en el
grafico 1, la inversién directa en la regién en su
conjunto permanecié estancada en términos nomi-
nales entre 1983 y 1986, lo cual significé que cayé

Grifico 1

AMERICA LATINA: INVERSION
EXTRAN]ERA, 1983-1990
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Fuente: Fondo Monetario Intermacional (FMI), Balance
of Payments Statistics (varios nimeros), Nueva
York.

en términos reales. La inversion de cartera no solo
disminuyé sino que se volvié negativa.

Sélo a partir de 1986 comenzé a recuperarse
la inversién extranjera, tanto directa como de car-
tera, impulsada por las operaciones de conversion
de titulos de la deuda en inversién y por un proce-
so exitoso de estabilizacién y ajuste -en algunos
pafses. Asi, en los paises que experimentaron me-
nores desequilibrios macroeconémicos en el pri-

? Esto refuerza Ia necesidad, como medio para impulsar la
inversién nacional, de otorgar un tratamiento mds favorable a las
empresas nacionales y de efectuar inversiones puiblicas que fortalez-
can la base sistémica de su competitividad (CEPAL, 1990a). Este
tratamiento deberd aplicarse sobre todo a las empresas medianas y
pequeiias, mediante el establecimiento de mecanismos institucionales
que faciliten su acceso al financiamiento (CEPAL, 1992a, capftulo VII).

Grifico 2

AMERICA LATINA: INVERSION EXTRANJERA
DIRECTA, 1981-1990
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Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Balance
of Payments Statistics (varios niimeros), Nueva
York.

mer quinquenio de la década de 1980, como Bra-
sil y Colombia, fue mayor el ingreso de inversién
directa en esos afios; en los que tuvieron grandes
desequilibrios, como México, Chile y Argentina,
éste fue menor (grafico 2, basado en el cuadro 1).
En la segunda mitad de la década de 1980
Chile, seguido de México, logré consolidar su esta-
bilizacion. Estos pafses, junto con Argentina y Bra-
sil, también hicieron uso importante de las opera-
ciones de conversién de deuda en inversién al mis-
mo tiempo que se daba, en general, una liberaliza-
cién de las condiciones de ingreso de la inversién
extranjera. Pero mientras en Chile y México se hizo
un uso intensivo de las operaciones de conversién,
que sirvi6 para desencadenar un proceso importante
de ingreso de inversién directa, que ante una esta-
bilizacién consolidada y un proceso de ajuste deci-
dido se mantuvo y aumenté considerablemente en
los afios subsiguientes, en Brasil la ausencia de un
proceso de estabilizacién consolidado impidié que
la inversién extranjera creciera en forma continua.?

% En Brasil, las operaciones de conversion se llevaron a
cabo en el transcurso de la década de 1980, De un 27% del total
de la IED en el perfodo 1982-1985, dichas operaciones pasaron
a representar el 61% de ese total entre 1986 y 1989. En México
su ciclo de vida fue mds breve, concentrindose entre 1986 y
1990, y se dejé de dar curso a nuevas solicitudes después de
1988. En 1987 y 1988 representaron el 71% de la IED en esos
afios, y en 1989 y 1990 sélo el 8%. (Fuente: FMI (varios afios)).
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Cuadro 1
AMERICA LATINA: FLUJOS DE INVERSION EXTERNA
DIRECTA, 1981-1990

{Millones de délares)
Pafses 1981-1985 1986-1990
Argentina 1239.7 4 766.0
Bolivia 97.6 58.6
Brasil® 8 720.1 6 255.0°
Colombia 27165 2 273.0¢
Costa Rica 260.3 475.8
Chile* 881.4 1 154.0
Ecuador 238.0 387.0
El Salvador? 47.9 73.8¢
Guatemala® 200.1 624.9¢
Honduras! 77.9 153.0¢
México 4 518.2 13 033.0
Republica Dominicana 209.0 487.9
Panamd 144.7 -59.4
Paraguay 63.9 106.1
Peri 80.5 173.0
Venezuela 515.3 790.0
Total 20 109.9 30751.H

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Balance of Paymenis Sta-
tisties, varios niimeros, Nueva York,

*  No se incluye Uruguay por no disponerse de datos para varios
afos.

La cifra para el periodo 1986-1990 incluye sélo una estimacién
de la IED correspondiente a 1990,

No se incluyen las operaciones de conversién de la deuda en
inversién, que atcanzaron un valor de 3 161 millones de délares
entre 1985 y 1989,

No incluyen los datos para 1990, con lo cual las cifras correspon-
dientes a estos tres pafses y al total para el periodo 1986-1990
estdn subestimados.

b

México y Chile, en cambio, dejaron de realizar ope-
raciones de conversién al finalizar la década, pero
la inversi6n extranjera continué creciendo.?

Por otra parte, en Argentina® y Venezuela® se

* Se plantea, entonces, la posibilidad de que en estos
pafses una parte de la inversién extranjera asociada a los
procesos de conversién se hubiera dado sin este subsidio.

® En 1986, habrfa tenido una influencia decisiva el
mecanismo establecido por el Banco Central mediante la
Comunicacién “A” 532 de septiembre de 1984, que impul-
saba un subsidic cambiario, y que cubrié 219,65 millones de
délares de IED en ese afio. En 1988 y 1989 habria sido
determinante ¢l mecanismo reglamentado por la Comuni-
cacién “A” 1109 del 27 de octubre de 1987 (con descuento
de la deuda externa publica junto con la obligacién de
aportar un 30% de recursos propios} que cubrié 1 039
délares en inversién directa, de lo cual una cuarta parte
fue, como minimo, inversién nacional. Asimismo, la Comu-
nicacién “A” 1194 de mayo de 1988 (para préstamos y
redescuentos del Banco Central) permitié convertir 488
millones de délares de deudas, con un descuento medio
del 66%, en inversién directa, y 40 millones de délares
adicionales en IED resultaron de la utilizacién del programa
reglamentado por la Comunicacién “A” 1056 de julio de

mantuvieron los procesos de conversién, a los
que se agregaron los de privatizacién, con lo que
se promovid la inversién extranjera por esta via.
En los pafses mds pequefios se hizo menor uso
de los mecanismos de conversién de la deuda en
inversién, con lo que el crecimiento de la IED y
de las exportaciones dependié mis de las ventajas
que en condiciones normales atraen la inversién
extranjera a cada pafs, como la disponibilidad de
recursos naturales, mano de obra de bajo costo, y
el acceso privilegiado al mercado de los Estados
Unidos (Buitelaar y Fuentes, 1991) aunque gene-
ralmente sujeto a una estabilizacién previa.

Con el aumento significativo del ingreso neto
de capitales en 1991, a alrededor de 36 mil mi-
llones de délares (CEPAL, 1991b), es probable
que se haya interrumpido la tendencia decre-
ciente de la participacién de América Latina
como destino de la inversién extranjera mun-
dial. Diversos hechos explicarfan esta situacién.
En ella habrfan incidido factores coyunturales,
en la medida que la inversién de cartera respon-
di6 a diferencias en las tasas de interés y al
atractivo de adquirir las acciones subvaluadas
transadas en las bolsas nacionales. Mds alld de
los factores coyunturales, se teme que ante la
ausencia de economias estabilizadas se haya te-
nido que otorgar subsidios importantes median-
te operaciones de conversién o a través de la
privatizacién de activos con precios bajos para
atraer la inversién extranjera, que de otra mane-
ra no habrfa llegado.

Pero hay otros factores que no dependen de
los subsidios ni son coyunturales, como los pro-
cesos consolidados de estabilizacién, la renego-
ciacién de la deuda externa y el establecimiento
de una estrategia de desarrollo claramente defi-
nida, que sin duda contribuyen a crear expectati-
vas mads duraderas que favorecen la decisién de
invertir en la regién. En particular, el restableci-
miento del crecimiento y un flujo neto positivo
de recursos tendrian un efecto decisivo en la in-
version directa de Europa en la regién (Pio, 1990).

1987, aplicado en la segunda mitad de 1988. (Fuente: Uni-
dad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacio-
nales.)

% El 86% de la IED que ingresé en 1989 correspondié a
operaciones de conversién; en 1990 el porcentaje correspon-
diente fue del 67%. (Fuente: Banco Central de Venezuela.)
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La inversion directa de Europa ante la crisis’

El surgimiento gradual y la importancia cada vez
mayor de una trfada integrada por los Estados
Unidos, Europa occidental (o la Comunidad Eu-
ropea) y Japén, que a fines de la década de 1980
era el origen de alrededor del 80% del acervo
mundial de IED, justifican analizar con cierto de-
tenimiento la evolucién de estos flujos de capital
seglin su origen geogrifico (CET, 1991). Asi, en
1990 la proporcién de inversién directa de ori-
gen europeo en América Latina era diez puntos
porcentuales menor que la procedente de los Es-

que sacudi6 a Latinoamérica (cuadro 3 y grifico 3).
El Reino Unido y Francia aumentaron su impor-
tancia relativa dentro del total de inversién euro-
pea, y en ambos casos esto se debié en gran
parte a que hicieron un uso importante de las
operaciones de conversién de titulos de la deuda
externa en inversiones directas. De este modo
convirtieron un activo de alto riesgo y rendimiento
incierto en un activo de menor riesgo y mayor
rendimiento (Ffrench-Davis, 1989).

De lo anterior se deduce que la inversién

Cuadro 2
AMERICA LATINA: COMPOSICION DEL ACERVO DE IED POR ORIGEN GEOGRAFICO, 1980-199¢(*
(Porcentajes)

Origen 1980 1985 1989/1990
Europa occidental 38.7 35.5 636.4
Estados Unidos 43.5 46.1 45.9
Japén 6.3 6.4 6.0
Otros 11.5 12.0 11.7
Total 1000 100.0 100.0

Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales,

* Los datos son estimaciones y se basan en informacién correspondiente a Argentina (afio 1989 en vez de 1990), Bolivia, Brasil,
Colombia, Chile (1979 en vez de 1980), El Salvador, Guatemala (no incluye 1990), Honduras (no incluye 1980 ni 1985), México
(1989¢en vez de 1990}, Paraguay (no incluye 1980), Peni, Repiiblica Dominicana {no incluye 1980 ni 1985) y Venezuela.

tados Unidos, pero sextuplicaba la originaria del
Jap6n, sin grandes cambios en el transcurso de la
década (cuadro 2).

Ademds, en la década de 1980 Alemania se
mantuvo, sin modificaciones importantes, como
el pafs europeo con mayor inversién en América
Latina, al aportar alrededor de la cuarta parte de
la inversién total europea en la regién (grafico
3). Las empresas de los paises mds pequenos o
de tradicién de inversién extranjera mas recien-
te, en particular Suiza y en menor medida Sue-
cia, optaron por mantener lo que podria califi-
carse como una mayor reserva frente a la crisis

7 Los datos de esta seccién sélo pueden considerarse
como estimaciones burdas, dade que se basan en fuentes
nacionales que utilizan definiciones diferentes de la IED.

directa de Europa llegé a depender, en la segun-
da mitad de los afios ochenta, del grado de expo-
sicién de sus bancos en la regién, y que reflejé la
disponibilidad de tftulos de la deuda en los pai-
ses en que se encontraban las empresas euro-
peas. Asf, el Reino Unido, cuya banca acreedora
tenfa mayor importancia en Chile y México, se
convirtié en el principal inversionista europeo en
estos paises durante ese perfodo (cuadro 4).

El caso de Brasil es particularmente ilustrativo
de este fendmeno en la segunda mitad de los afos
ochenta. El principal usuario europeo de los me-
canismos de conversién en Brasil fue Francia, por-
que el grado de exposicién de su banca en ese
pafs era mayor. El segundo en importancia fue el
Reino Unido, su principal acreedor europeo. En
cambio Alemania, no obstante ser la principal
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: ORIGEN DE LA INVERSION EUROPEA, 1980 Y 1983,/1990
(Porcentajes)
Pafses Alemania Italia Suiza Francia Reino Otros*
Unide
Argenting
1980 124 16.6 16.6 13.2 10.3 30.9
1989 14.6 176 17.3 14.5 8.7 273
Bolivia
1980 48.1 2.9 1.5 28.2 2.2 17.1
1990 50.9 2.2 5.0 196 1.9 20.4
Brasil
1980 29.6 5.8 21.4 8.5 13.5 21.2
1990 30.4 7.1 17.5 10.5 14.7 19.8
Colombia
1980 118 1.5 38.0 104 14.2 24.1
1990 11.6 0.5 28.9 8.7 22.0 28.3
Chile
1980 7.9 6.4 22.5 10.9 28.9 23.4
1990 ' ) 5.1 0.6 6.2 9.6 29.1 49,4
México
1980 34,6 1.3 24.2 5.2 13.0 -
1989 247 0.7 17.7 11.3 26.6 -
Perii
1980 6.6 3.4 30.5 9.8 15.3 41.0
1990 8.5 7.0 30.5 6.4 14.8 32.8
Venexuela
1980 2.5 3.5 32.4 9.0 21.3 31.3
1990 7.2 7.9 23.5 14.2 20.7 26.5

Fuente: Estimaciones basadas en informacién de la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales, derivada de cifras

nacionales.

* Incluye al resto de los paises europeos: Holanda, Suecia, Espaiia, Finlandia, etc.

fuente de inversién europea en Brasil y en la re-
gién, hizo uso limitado de estos mecanismos, lo
cual es congruente con el menor grado de exposi-
cién crediticia de su banca en América Latina. La
legislacién alemana en esta materia imponia cier-
tas restricciones, pero las presiones conducentes a
cambiarlas en contraste con las ejercidas en otros
paises acreedores parecen haber sido menores
(CET, 1992a). En el grifico 4 se puede apreciar la
evolucién de la inversién britdnica en Brasil, que
dependié de los mecanismos de conversion, com-
parada con la seguida por la alemana, cuya depen-
dencia a ese respecto fue mucho menor.

Por otra parte, durante el perfodo en estudio
(1980-1991) la IED europea privilegié al sector

industrial en mayor medida que la procedente de
otras regiones, lo que es congruente con las ca-
racterfsticas de la inversién directa de varios paf-
ses europeos en el pasado. Se ha encontrado una
correlacién negativa entre la inversién alemana
en los paises en desarrollo y la importacién de
recursos naturales (Juhl, 1979). Ademds, las in-
versiones britdnicas de mayor antigiiedad en La-
tinoamérica tendieron a concentrarse en los ser-
vicios piiblicos, con una desinversién posterior,
si bien en algunos pafses como Brasil se ha man-
tenido [a empresa de petréleo britdnico-holande-
sa Shell (Abreu, 1988). Incluso las empresas sue-
cas, provenientes de un sector industrial estre-
chamente vinculado a la explotacién de recursos
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Grifico 3

AMERICA LATINA: INVERSION EURQPEA
DIRECTA SEGUN SU ORIGEN, 1980 Y 1989/90
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Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las
: Empresas Transnacionales.

naturales, han invertido en América Latina en las
industrias electrénica, metalmecdnica y quimica,
y no en la minerfa (Blomstrém, Giorgi, Tansini y
Zejan, 1987; Garcfa, 1989).

Asf, durante los afios ochenta la proporcién
de inversién directa europea en la inversién total
correspondiente a cada pais se mantuvo (Argenti-
na y Brasil) o aumenté (México y Venezuela) en
aquellos paises en que la mayor parte de la IED
se habia concentrado en el sector industrial en el
pasado (cuadro 5 y mds adelante cuadro 9). En
los paises que muestran una mayor proporcién y
crecimiento del total de IED en el sector minero,
como Chile, Colombia y Bolivia, la inversién di-
recta europea se concentrd en el sector secunda-
rio y —con una tendencia al alza— en el sector de
servicios®, sin alcanzar la dindmica del resto de
IED en el sector primario de estos pafses y, por
consiguiente, perdiendo presencia en ellos. Se
explica asi que la inversién directa europea siga
concentrindose en los pafses que poseen los ma-
yores sectores industriales.

8 Resulta significativo que el porcentaje del total de in-
versién directa europea en el sector primario en Chile y Peni
(en torno al 10% en ambos pafses al iniciarse la década de
1990) sea mucho menor que €l porcentaje correspondiente a
la inversién extranjera directa total (35% en el Peri y 51% en
Chile). (Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Em-
presas Transnacionales.)

A su vez, la distribucién de la inversién euro-
pea directa entre los paises de la regién se modifi-
c6 de acuerdo con el dinamismo de cada uno,
confirmando la relacién positiva entre crecimien-
to e inversién europea, es decir, su cardcter proci-
clico. Mientras Brasil continué siendo el principal
destinatario de la inversién europea directa, reci-
biendo mds de la mitad del acervo total, México
desplazé a la Argentina del segundo lugar de ma-
yor importancia. Asf, la proporcién correspon-
diente a Argentina bajé de 20% en 1980 a alrede-
dor del 10% en 1989-1990, mientras que la corres-
pondiente a México aumentaba de aproximada-
mente el 14% a cerca del 23%. Por su parte, Vene-
zuela y Chile también aumentaron su importancia
relativa como destinatarios de la inversién directa
europea, pero en menor medida (grafico 5).

Grafico 4
BRASIL: INVERSION EUROPEA
DIRECTA, 1982-19903
(Millones de dblares)
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Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las
Empresas Transnacionales.
2Flujos anuales.

Congruente con su orientacién preferente ha-
cia los paises de mayor desarrollo industrial respec-
to a aquéllos més dependientes de la explotacién de
recursos naturales (véase en el cuadro b la dristica
reduccién del porcentaje de inversién directa euro-
pea dentro de la IED total de Chile), la inversién
europea directa disminuyé muy levemente su pro-
porcién en Argentina, Brasil y México, los tres pai-
ses més industrializados de la regién, que al final de
la década recibfan alrededor del 90% del acervo
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Cuadro 4
AMERICA LATINA (CUATRO PAISES) : PARTICIPACION DE LA IED EUROPEA EN EL TOTAL
DE SWAPS DE LA DEUDA EN IED
(Datos acumulados 1985-1989 y porcentajes)

Argentina Brasil Chile México

Origen % % % %
Europa 44 40 34 32

Reino Unido 2 (16) 6 17 C 14 (15) 14 (17)
Alemania 2 )] 2 (7} 1 (3) 6 (2)
Francia 5 (6) 11 (12) 4 (0 3 (6)
Espafia 7 1 7 3

Suiza 8 (4) 6 (3 5 (2) 2 @
Italia 11 (4) 2 (1) 2 (1} 0 (2)
Benelux 6 4 0 2

Otros 3 8 1 2

Resto del Mundo 56 60 66 68

Total 100 (100) 100 (100) 100 (100) 100 (100)

Fuente: Estimaciones a base de datos de la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales,

Nota: Las cifras entre paréntesis se refieren al porcentaje de la deuda total con la banca comercial, de cada pafs latinoamericano, correspondiente
a su deuda con bancos de cada pafs enropeo, Los datos (de 1987) corresponden a la deuda de la banca comercial que se encontraba en el Reino
Unido, Alemania y Francia, y a la banca comercial suiza e italiana. (Fuente: World Debt Tables 1989-90, vol 2, Washington D.C. 1988; y Banco Mun-
dial, Financial Flows to Developing Countries. Curvent Developments, Quarterly Review, Washington, D.C., diciembre de 1991).

Cuadro 5
PARTICIPACION DE LA IED EUROPEA EN EL ACERVO
TOTAL DE IED DE CADA PAIS

(Porcentajes)
Pafses® 1980 1985 1989,/90
Argentina 52.8 48.9 48.0
Bolivia 13.7 11.6 10.3
Brasil 47.3 42.9 49.6
Chile 40.6 32.1 17.8
Colombia 23.7 21.6 17.1
El Salvador 14.2 17.8 17.5
México 23.1 23.8 26.3
Perti 22.0 23.0 22.5
Venezuela 17.4 24.3 28.5

Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transna-
cionales.

*Se aplica la nota aclaratoria del cuadro 2 a los pafses pertinentes.

total de inversién europea directa.’ El hecho de que
este porcentaje se mantuviera sin grandes cambios

¥ Aunque la concentracién de la inversién procedente
de otros pafses también se mantuvo, sufrié mayores cambios
que en el caso de la inversién europea. La inversién directa
estadounidense concentrada en los tres pafses mencionados
se redujo en 6 puntos porcentuales (de 81 a 75%) y Ia japone-
sa en 5 puntos (de 97 a 92%). (Fuente: Unidad Conjunta
CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales.)

también puede tomarse como indicador de que no
hubo modificaciones sustanciales de Ia inversién eu-
ropea en la regién la que, ya estando presente, privi-
legié el mantenimiento o la modernizacién de las
plantas existentes en mayor medida que la ejecucién
de nuevos proyectos. Segtin algunos antecedentes
sobre la IED en general, la inversién en el sector
manufacturero, sobre todo cuando ha estado dirigi-
da a un mercado grande, tiende a establecer una
inercia que refuerza el patrén ya establecido (Lang-
hammer, 1991). Y asi como el riesgo puede inducir
a optar por postergar las decisiones de inversién
(entrada), en este caso pareciera que la opcién de
rendimientos futuros de la inversién ya realizada
reduce el interés en la desinversién (salida), no obs-
tante la existencia de posibles pérdidas en el presen-
te (Dixit, 1992).

La relativa falta de dinamismo de la inversién
europea directa en la regién, asi como su aumen-
to en los Estados Unidos y en la propia Comuni-
dad Europea, también se reflejé en la reduccién
continua de la proporcién de su acervo total co-
rrespondiente a América Latina, entre la segunda
mitad de los afios setenta y el final de los ochenta
(cuadro 6). Lo anterior apunta a una reduccién de
la importancia relativa de las economias latinoa-
mericanas para Europa, contrariamente a lo que
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Grifico 5 Cuadro 6
: - AMERICA LATINA: PARTICIPACION RELATIVA DE LA
AMERICA LATINA: INVERSION EUROPEA REGION EN LA IED TOTAL
DIRECTA TOTAL, 1980 Y 1989/90 DE EUROPA Y ESTADOS UNIDOS, 1974-1989
(Distribucién porcentual del acervo) (Porcentajes)
6oL Origen 19741979 1980-1985 1986-1989
71980 '
sol Comunidad Europea 94 52 2.2
B 1980/90 Alemania 158 75 40
401 P Espaiia 50.8 30.0 13.5
30 Francia 14.0 7.5 2.1
3 Italia 7.7 9.9 6.8
20 Pafses Bajos ) 8.5 4.1 2.1
Reino Unido 5.6 2.7 0.8
10
Estados Unidos 11.6 19.6 10.2
o - Fuente: Espaiia, Ministerio de Economia y Hacienda y Agencia Espariola
E :g TS de Cooperacién Iberoamericana (AECI), El vinculo Iberoamérica-Comu-
2 ] 8 8 nidad Europea. Planes, politicas y estrategias de desarrollo, Madrid, marzo de
& g 2 & F ¢ g g 1992 (cuadro 6, p. 14).
< & § 8§ 5 & 2 3

Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las
Empresas Transnacionales.

ocurre en la relacién de éstas con los Estados Uni-
dos, y a la posibilidad de que esta situacién consti-
tuya un antecedente o un indicador de un proceso
de integracién interamericana con una participa-

cién creciente de la inversién estadounidense y un
papel decreciente de la inversién europea. Tam-

- bién se observa una menor presencia europea en

el comercio: la proporcién del comercio total de
la Comunidad Europea correspondiente a Améri-
ca Latina se redujo del 6.7% en 1980 al 5.7% en
1990 (CEPAL, 1992b).

| . 111
El ajuste de la inversién europea en América Latina

1. Factores condicionantes globales

Como en el caso de las exportaciones, también
en el de la inversién extranjera directa puede
esperarse una cierta especificidad de caracterfs-
ticas, resultante de las ventajas competitivas de
cada pais de origen (Porter, 1990). Aparte de las
caracterfsticas especificas atribuibles a las dife-
rencias de grado y de disponibilidad de recur-
s0s naturales, humanos y financieros, se ha com-
probado el surgimiento de tres “modelos” de
desarrollo empresarial, correspondientes a los
miembros de la “triada”, mencionada anterior-
mente, que podrian condicionar el proceso de
ajuste e innovacién de las empresas de cada pais
o regién correspondientes (Ostry, 1990). El mo-

delo europeo, en particular, habria enfrentado
la posibilidad de estancamiento y retroceso
frente a la competencia de los Estados Unidos,
y sobre todo del Japén, al iniciarse la década de
1980, situacién que se habria encarado con una
politica tecnolégica ambiciosa y la constitucién
del mercado unificado en 1992 (Ostry, 1990,
Pp.70-72). Este contexto de transicién incierta
en Europa y de crisis en América Latina condi-
cion6 el desempeiio de las empresas europeas
que tenfan inversiones en la regién durante los
afios ochenta. A continuacién se analiza la si-
tuacién de las principales empresas europeas
productoras de bienes existentes en América
Latina, considerando su comportamiento en
materia de exportaciones como indicador de su
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ajuste y de su aporte a la insercién de Latino-
américa en la economfa mundial.’®

El anilisis se basa en informacién sobre las
500 empresas con las mayores ventas y las 100
mayores empresas exportadoras de la regién, y
se ha complementado con datos sobre grandes
empresas de Argentina, Brasil y México (América
Economia, 1990a y 1991b). Esta informacién con-
firma el cardcter oligopdlico de la inversién euro-
pea en la regién, su concentracién en el Brasil y
el predominio de Alemania como pafs de origen.
En 1989, de las 60 empresas europeas con las
mayores ventas, mds de la mitad (34) se concen-
traba en Brasil, un mimero importante de ellas
(18) se encontraba en Argentina, mientras que
México reunfa sélo cinco y Chile apenas tres. A
su vez, una tercera parte (21) de esas empresas
provenia de Alemania, 10 del Reino Unido, 8 de
Italia, 5 de Suiza, b de Francia, 4 de Suecia, y el
resto de Espana, Finlandia y los Pafses Bajos
{América Economia, 1990a).

Sin embargo, aunque en 1989 eran 16 las
filiales europeas que formaban parte del grupo
de las 100 empresas nacionales y extranjeras con
mayores ventas en América Latina, y cubrfan casi
el 14% del valor total de las ventas de ese grupo,
en 1990 sélo siete figuraban entre las 100 exporta-
doras principales y cubrfan menos del 4% del va-
lor total de las exportaciones de este grupo (cua-
dro 7). En cambio, existian 22 subsidiarias esta-
dounidenses que cubrian mis del 12.5% del va-
lor exportado por las 100 principales empresas
exportadoras (América Economia, 1991b).

Tres razones podrian explicar el desempefio
menos favorable de las empresas europeas desde
el punto de vista de sus exportaciones. En primer
lugar, como quedé de manifiesto al analizar la
informacién mas agregada sobre la IED, la ausen-
cia en Europa de ventajas competitivas en materia
de recursos naturales y alimentos basicos, se ha
reflejado en inversiones externas limitadas en es-
tos sectores, que tradicionalmente se han orienta-

'® Un andlisis mas acabado, que estd fuera de los propési-
tos del presente artfculo, involucrarfa evaluar su aporte en insu-
mos escasos como tecnologfa, capacidad gerencial y de comer+
cializacién y capital, ademds de sus costos (Helleiner, 1989). Su
desemperfio en materia de exportaciones vendrfa siendo un indi-
cador imperfecto, dentro de ciertos limites, del aporte de las
empresas al aumento de la competitividad del pafs en que se
encuentran.

do a la exportacién. De las sesenta filiales princi-
pales establecidas por empresas transnacionales

europeas en la regién en 1989 sélo una operaba

en la minerfa y dos en la explotacién del petréleo
{cuadro 8), y las productoras de alimentos proce-
sados (incluida Nestlé) y tabaco se orientaban b4-
sicamente a abastecer el mercado local.

La menor importancia relativa de las empre-
sas europeas en la explotacién de los recursos
naturales también estarfa restringiendo las posi-
bilidades de concertar alianzas estratégicas entre
las empresas europeas y las grandes empresas la-
tinoamericanas de exportacién ¢ inversién exter-
na, que tienden a centrarse en los sectores mine-
ro y petrolero. Sin embargo, CEMEX {Cementos
Mexicanos) y CODELCO (Corporacién Nacional
del Cobre de Chile) tienen inversiones en Euro-

pa, y Ia relacién entre PDVSA de Venezuela y

British Petroleum en torno al desarrollo y comer-
cializacién del carbén liquido podria calificarse
como una alianza estratégica, lo cual muestra que
existe cierto margen para la cooperacion (América
Economia, 1990b y 1991a).

La segunda explicacién del desempefio me-
nos favorable de las empresas europeas en mate-
ria de exportaciones es que México, donde la
importancia y proporcién de la inversién estado-
unidense es mayor, avanzé mds riapidamente en
su estabilizacién, liberalizacién comercial y creci-
miento de sus exportaciones entre 1988 y 1991
que los pafses como Argentina y Brasil, que te-
nian una mayor presencia relativa de empresas
europeas. Dada la composicién por origen geo-
grifico de la [ED en México, habria un mimero
mayor de empresas estadounidenses que euro-
peas, presionadas y estimuladas para competir y
aumentar sus exportaciones.

Especificamente, la liberalizacién comercial
iniciada en México en la segunda mitad de la
década de 1980 coincidié con una liberalizacién
de las condiciones de ingreso de la IED. Desde
1973 se habfa fomentado este tipo de inversién
en la industria maquiladora, siendo éste, en un
comienzo, €l Gnico sector donde se permitfa que
esta’ inversién fuera 100% extranjera. Pero en
1985 se comenzé a flexibilizar la aplicacién de
la ley referida a la IED en general, y en los afios
siguientes se la estimul6 de manera especial con
las operaciones de conversién de la deuda en
inversién. En 1989 y 1990 se extendi6 la autori-
zacién de propiedad del 100% para extranjeros
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Cuadro 7
AMERICA LATINA: VENTAS Y EXPORTACIONES DE LAS MAYORES EMPRESAS
ESTADOUNIDENSES Y EUROPEAS DE LA REGION*
(Participacion porcentual en las ventas y exportaciones
de las 100 mayores empresas)

Afio 1989 Afio 1990
Mayores empresas Nt de Ventas N° de Exportaciones
empresas (%) empresas {%)
Empresas europeas , 16 14 7 4
Empresas estadounidenses 11 11 22 13

Fuente: “Ranking 500", América Economfa, N® 44, Santiago de Chile, octubre de 1990; “Ranking 100 exportadores”, América Economéa, N*® 54, San-
tiago de Chile, septiembre de 1991.

* Sélo se incluyen ias empresas que forman parte de las 500 empresas de mayores ventas en 1989. La ponderacion de las empresas de cada pais
puede cambiar por variaciones cambiarias.

Cuadro 8
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS FILIALES DE LAS MAYORES EMPRESAS
CON CAPITAL EUROPEO, 1989

Rep. Fed. Reino Pafses Total
Sectores Alemana Italia.  Unido Francia  Bajos Suiza  Suecia  Espafia Finlandia empresas
Mineria 1 1
Tabaco y alimentos 2 1 3 6
Textiles 1 1
Construccién 2 2
Petréleo 2 2
Qufmica 8 1 4 1 2 16
Siderurgia 1 2 3
Equipo pesado 3 1 4
Automotriz 6 2 2 2 1 13
Neumdticos 1 1 2
Electrénica 2 1 2 2 7
Telecomunicaciones 1 1 2
Aerolineas 1 1
Total 21 8 10 4 2 7 4 1 3 60

Fueate: Calculado a base de “Ranking 500", América Economia, N® 44, Santiago de Chile, octubre de 1990.

a amplios sectores de la economfa mexicana, y
hubo avances similares en otros paises, como
Argentina y Venezuela, que agregados a Chile
fueron los primeros paises en eliminar las prin-
cipales restricciones para repatriar ganancias y
capital.

Una tercera explicacién tentativa del des-
empeiio exportador de las empresas europeas
€s que, en comparacién con otras empresas
transnacionales, han sido en general mds lentas
en ajustarse mediante la realizacién de activida-

des de maquila en otros paises, o en incorpo-
rar nuevas tecnologfas en un mundo mds com-
petitivo con el creciente predominio de las em-
presas japonesas y del Sudeste Asidtico (Morti-
more, 1992). Es probable que la lejania de
América Latina, los contingentes de mano de
obra de bajo costo en el norte de Africa y una
fuerte corriente de inmigracién expliquen la
ausencia de operaciones europeas de maquila
en la regién. Este hecho contrasta con las acti-
vidades de las empresas estadounidenses y ja-
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ponesas en el norte de México, y con la inver-
sién reciente de Corea, concentrada en opera-
ciones de maquila en Centroamérica, particu-
larmente en Guatemala (Choi, 1992). En cuanto
a la incorporacién mds lenta de nuevas tecnolo-
gias, de ser vilida esta explicacién, tendrfa inci-
dencia diferente segtin el sector de destino de
la inversidn, si se tienen en cuenta las ventajas
competitivas de cada pafs europeo. Por ejemplo,
el rezago tiende a manifestarse en mayor medida
en la industria automotriz o en la computacién,
y menor medida en la quimica.

En sintesis, se combinaron la menor inversién
europea en recursos naturales; el mayor avance
en materia de estabilizacién, liberalizacién y
desarrollo de las exportaciones de ciertos pafses
latinoamericanos y, posiblemente, una raciona-
lizacién y ajuste tecnolégicos mds lentos de las
empresas europeas. El efecto combinado de estos
factores se reflejé en una proporcién menor de
empresas grandes (en cuanto a ventas) que a su
vez estaban entre las mayores exportadoras, en
los casos de Brasil y Argentina y, a la inversa, en
una proporcién mayor de empresas que eran
grandes exportadoras en pafses como México,
Colombia y Chile. Asi, mientras que de las 500
mayores empresas de América Latina (en cuanto
a ventas) en 1989, sélo siete se encontraban en
México, este pafs contaba con 13 de las 100
mayores exportadoras de la regién en 1990. Las
cifras correspondientes a Colombia eran,
respectivamente, 2 y 8, y a Chile, 2y 5. Y de las
13 principales exportadoras de México sélo dos
eran europeas (Volkswagen y Renault), mientras
que Colombia y Chile contaban sélo con una cada
uno (Shell y Rio Tinto Zinc) (América Economia,
1991b y 1990a).

2, El efecto de las politicas sectoriales

Las politicas sectoriales adoptadas por algunos
paises de América Latina en los afios ochenta
ilustran la interrelacién que, en torno a una cre-
ciente integracién a la economia mundial, se pro-
duce entre el comportamiento de la inversién
extranjera, por un lado, y diferentes instrumentos
de politica, por otro, incluidos entre los 1ltimos,
requisitos de divisas, contrataciones del sector
publico, restricciones al porcentaje de capital ex-
tranjero, normas de origen y actividades de pro-
mocién. Estas politicas han sido de particular im-

portancia en los sectores privilegiados por la in-
versién directa europea, como las industrias au-
tomotriz, quimica y electrénica.

En el caso de la industria automotriz, sus
exportaciones comenzaron a adquirir importan-
cia en el Brasil, en parte fomentadas por un pro-
grama gubernamental de estimulos (Fritsch y
Franco, 1991, p. 115) pero su crecimiento tendié
a estancarse en 1990 y 1991 al mismo tiempo
que lo contrario sucedfa en México. En este pais,
en 1983 se inicié un nuevo programa guberna-
mental de desarrollo automotriz basado en la ne-
cesidad de garantizar la autosuficiencia de la in-
dustria en materia de divisas, y simultdneamente
se favorecié la reduccién del nimero de modelos
(Peres, 1990, pp. 116-7). Se consolidé asf un pro-
ceso, ya en curso, de inversién y de racionaliza-
cién de las fabricas establecidas en México, al
mismo tiempo que se instalaron nuevas plantas,
que en un comienzo estuvieron dirigidas por las
subsidiarias estadounidenses (Chrysler, Ford y
General Motors). Estas se vefan favorecidas por
su relacién especial con el mercado estadouni-
dense, y en particular por el potencial que ofre-
cfa el comercio intraempresa, mientras se obser-
vaban cierto rezago o dificultades en las empre-
sas europeas (Volkswagen y Renault) y japonesas
{Nissan).

Ya en 1987 las subsidiarias de Chrysler, Ford
y General Motors en México exportaban entre
el 44% y el 61% de su produccién de automévi-

_ les, mientras que Nissan s6lo exportaba el 18.7%

y Volkswagen el 0.1% (Peres, 1990, pp. 6-5). Por
consiguiente, la politica sectorial de fomento
tendié a favorecer la inversién procedente de
los Estados Unidos, que se encontraba mejor
preparada para enfrentar el desaffo que se le
presentaba. Es probable que la politica de aper-
tura comercial, profundizada en 1987-1988, haya
tenido un efecto similar. Sin embargo, las em-
presas europeas avanzaron en su proceso de ra-
cionalizacién, lo que se reflejé en un aumento
posterior de las exportaciones de la fibrica Vo-
lkswagen, la que se convirti6 en uno de los 20
mayores exportadores de la regién, llegando a
vender en el extranjero el 34.3% de su produc-
cién en 1990 (Expansion, 1991a). Por su parte la
firma Renault, que habfa abandonado la pro-
duccién de automéviles en México en 1986, se
concentré en la exportacién del 100% de las
piezas que producfa.
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Asi, las empresas europeas tuvieron que
adaptarse a un proceso acelerado de cambio que
involucraba fuertes inversiones por parte de los
principales competidores, politicas de estabiliza-
cién macroecondmica y apertura comercial, y re-
quisitos_sectoriales. Esto indica que es probable
que la evolucién de la industria automotriz de
México haya reflejado la existencia de un proce-
so de integracién con los Estados Unidos en el
que las inversiones de este tltimo pafs pueden
haber tenido una funcién integradora predomi-
nante (CET, 1992b, p. 42).

En el Brasil, en cambio, las subsidiarias -euro-
peas ocupaban el primer lugar como exportado-
ras en la industria automotriz a mediados de los
afios ochenta. No obstante, las empresas estado-
unidenses parecen haber progresado en cierta
medida en el transcurso de la década, ya que tras
cubrir el 25.6% de las exportaciones de las prin-
cipales empresas en 1980, llegaron al 34% diez
afios mds tarde." Sin embargo, lo anterior se dio
en un contexto de grandes desequilibrios ma-
croecondémicos, incluido un tipo de cambio so-
brevaluado, que resulté en una dristica reduccién
de la exportacién de camiones y de automdviles,
Estos desequilibrios redujeron las exportaciones
aunque se tenfa acceso garantizado a algunos
mercados externos. Por ejemplo, no obstante el
acceso preferencial a un mercado cautivo, el de
Italia, la menor competitividad de los automévi-
les Fiat producidos en Brasil en 1990-1991 redujo
su capacidad de exportarlos. En este caso es evi-
dente que la ausencia de una economfa estabili-

zada terminé por neutralizar, no obstante las in-

versiones ya realizadas, cualquier estimulo que
pudiera haber resultado de una politica sectorial.

Los desequilibrios macroeconémicos y las dife-
rentes perspectivas de largo plazo también han obs-
taculizado el aprovechamiento de los acuerdos
sectoriales de complementacién entre Argentina y
Brasil. La presencia importante de inversién direc-
ta de origen europeo en ambos pafses, que corres-
ponde a alrededor de la mitad del acervo de inver-
sién extranjera en cada caso, podria facilitar la inte-
gracién econémica simultdneamente mediante Ja
adopcién de medidas de politica y a través de la

1 El total de empresas consideradas comprende las tres
de los Estados Unidos y 1a Volkswagen, Fiat, Mércedes Benz,
Scania y Volvo. (Calculado a base de datos de la Unidad
Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales.)

inversién (CET, 1992b, pp. 35-36). En particular, la
inversién conjunta de Volkswagen y Ford en AU-
TOLATINA y la perspectiva subregional adoptada
por Nestlé (CET, 1992b, p. 26} podrfan ser ejemplos
de convergencia de politicas sectoriales (automotriz
y agroindustria) y de integracién promovida me-
diante inversiones, en la medida en que existe una
efectiva liberalizacién del flujo de comercio € inver-
siones entre ambos paises. Ademds de los desequili-
brios macroeconémicos, diferencias existentes entre
los gobiernos de los paises miembros del MERCO-
SUR en materia de regulaciones y proteccién fren-
te a terceros, en particular en el sector automotriz,
se han reflejado en dificultades para alcanzar solu-
ciones comunes {Worcel, 1992).

Por. otra parte, los sectores de las industrias
quimica y electrénica ilustran los efectos de las
politicas que restringieron el acceso, en diverso
grado, de la inversién extranjera directa. Asi, en
1989 las empresas europeas tenfan un papel pre-
dominante entre las grandes empresas de los sec-
tores .quimico y petroquimico, sobre todo en Bra-
sil y Argentina, pero no as{ en México, donde por
motivos estratégicos se restringié ese tipo de in-
versién, en el sector petroquimico en particular.
No obstante lo anterior, un mimero considerable
de empresas mexicanas figuraban entre las princi-
pales exportadoras del pafs y tuvieron un coefi-
ciente de exportacién alto (promedio no pondera-
do del 50.4%) (Expansidn, 1991a). A diferencia del
sector de la computacién en el Brasil, en la petro-
quimica la tecnologfa requerida no era excesiva-
mente compleja o cautiva, y la competitividad de
las empresas dependia ante todo de la dlspomblh-
dad de un recurso natural, el petréleo.

En la industria electrénica brasilefia, las em-
presas europeas tuvieron un comportamiento més
favorable en materia de exportaciones en compa-
racién con las empresas estadounidenses y japo-
nesas, a pesar de que a nivel internacional éstas
son las empresas lideres del sector (Gantwell y
Dunning, 1991). Es probable que este hecho se
deba a que las empresas europeas se encontra-
ban principalmente en el subsector de telecomu-
nicaciones (Ericsson, Siemens y Pirelli), donde al
ajustarse a los requisitos del Gobierno del Brasil
de aumentar la participacién de capital nacional
en sus empresas a través de empresas conjuntas,
se beneficiaron de contrataciones importantes de
TELEBRAS (Fritsch y Franco, 1991, p. 93), lo
que a su vez les permitié generar economias de
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escala y exportar’®, Ante una restriccién parcial
de la inversién extranjera directa, la flexibilidad
de las empresas europeas era compensada con
contrataciones favorables del sector piiblico. En
el subsector de la industria de computacién, en
cambio, los estrictos requisitos de reserva del
mercado nacional para empresas totalmente na-
ctonales limitaban las posibilidades de operacién
de las empresas como IBM, y, por otro lado, las
altas exigencias tecnolégicas y la politica de pro-
teccién restringfan las posibilidades de exporta-
cién de las empresas brasilenas.

La experiencia de México en la industria elec-
trénica ilustra la importancia que pueden adquirir
las actividades de ensamblaje, cuyas perspectivas de
mayor integracion y desarrollo tecnolégico endége-
no son inciertas cuando se combinan empresas ex-
tranjeras con una ventaja tecnolégica absoluta y em-
presas nacionales débiles (Cantwell y Dunning, 1991).
En este caso se observa cierto rezago de las empre-
sas europeas en materias de exportacién y de ajuste
efectuado a través de la realizacién de operaciones
de ensamblaje, que contrasta con el mayor coeficiente
de exportacién/ventas de las tres empresas estado-
unidenses (entre un 65.9 y un 31.5%) que, siendo
parte de las 500 empresas mayores de América Lati-
na figuraban entre las principales exportadoras
mexicanas. En cambio Ia tnica empresa europea
que cumplia con estas condiciones tenfa un coefi-
ciente considerablemente menor (4.5%). Por otra
parte, tres empresas japonesas, exportadoras de tele-
visores y otros aparatos electrénicos de uso domésti-
co, figuraban entre las cinco mayores maquiladoras
de México en 1990 (Expansidn, 1991c).

3. Nuevas orientaciones de la politica sectorial

Con la desregulacién y fomento de la inversién
extranjera en América Latina a partir de la se-
gunda mitad de los afios ochenta, tendieron a
perder importancia las politicas tradicionales
de regulacién de ese tipo de inversién a nivel
sectorial. Sin embargo, se observan dos tenden-
cias relativas a la inversién europea en la regién
que podrian adquirir creciente importancia en
materia de politica sectorial: la aplicacién de

2 La empresa Philips, por su parte, al estar involucrada
en la produccién de bienes electrénicos de uso doméstico
tenfa mayor flexibilidad y acceso a los insumos importados a
través de sus operaciones en la Zona Libre de Manaus.

reglas que discriminan segin el origen geogra-
fico del capital, como pueden hacerlo de he-
cho las normas de origen, y la promocién sec-
torial de la IED.

A pesar del posible dilema entre exportacién
€ integracién nacional (Peres, 1990, cap. 3), en el
caso de México ante el NAFTA (Acuerdo de Libre
Comercio de América del Norte)"® resulta para-
dédjico que las reglas de origen tengan para las
empresas europeas y japonesas un efecto andlo-
go al de los antiguos requisitos de contenido na-
cional, aunque en este caso discriminatorio. En
general, su efecto es contradictorio, y puede ma-
nifestarse. en tres escenarios diferentes. Primero,
la imposicién de normas aunadas a la necesidad
de exportar podrfa convertirlas -dentro de cierto
margen- en instrumentos que estarfan contribu-
yendo al desarrollo de una mayor competitivi-
dad, reflejada simultdineamente en mayores ex-
portaciones y en sectores industriales mds inte-
grados y eficientes,' lo que tenderia a ocurrir en
los paises de mayor desarrollo industrial. En se-
gundo término, pueden fomentar la constitucién
de enclaves que involucren sectores integrados a
través de un comercio intrafirma efectuado entre
subsidiarias extranjeras establecidas en los paises
que se integran, lo cual tenderfa a ocurrir en los
sectores en que el retardo tecnolégico de la capa-
cidad de la empresa nacional respecto a la em-
presa extranjera es mayor.

En tercer lugar, el hecho de que las normas
impliquen obstdculos o costos adicionales puede
desincentivar la inversién extranjera directa diri-
gida a la exportacién, y promover su concentra-
cién en los mercados mis grandes. Esto puede
ser importante a la luz de la Iniciativa de las
Américas, en que las normas de origen aplicadas
de acuerdo con el origen del capital significarfan
discriminar en contra de paises con una mayor
presencia de IED no estadounidense. En general,
se corre el riesgo de que las normas de origen se
conviertan en un instrumento de politica secto-
rial cada vez mads restrictivo y discriminatorio,
cuando lo conveniente serfa lo contrario (Fuen-

18 Canad4, México, Estados Unidos.

* En esta direccién se orientaban las decisiones de
inversién en México de Nissan para aumentar la produccién
local de autopartes y refacciones, y de Volkswagen, de pasar
de un contenido nacional de 60% a uno de 80% (Expansidn,
1991b).
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tes, 1991a). Es mds, el creciente uso de las nor-
mas de origen con fines proteccionistas es un
argumento vdlido para fijar aranceles externos
comunes como medio para reducir su incidencia.
Ademis, existe el peligro de que se apliquen otras
reglas de inversién con un criterio discriminato-
rio, como en el caso de las fusiones y adquisicio-
nes (Inside US Trade, 1992), si bien por la ausen-
cia de un marco multilateral en esta materia los
acuerdos regionales pueden ser los cimientos de
ulteriores acuerdos multilaterales (CET, 1992b,
pp. 44-45). ‘

Por otra parte, ni siquiera las empresas mds
grandes evaldan el conjunto de situaciones u
oportunidades de inversién existentes a nivel
mundial, sino que tienden a seguir, mds bien, a
otras empresas con las que compiten (Bélot y
Weigel, 1991, p. 53). Esta realidad es un argu-
mento en favor de los programas que tienen di-
versos paises desarrollados, incluso los europeos y

la Comunidad Europea, para promover la in-
versidn extranjera. Fl programa de la Comuni-
dad Europea contempla, en particular, brindar
apoyo para identificar sectores, pafses y empre-
sas que puedan dar lugar a proyectos, y finan-
ciamiento para estudios, inversién y capacita-
cién (Comisioén de las Comunidades Europeas,
1991). Sin embargo, la conveniencia de focalizar
los esfuerzos de promocién, la existencia de
economias de escala en estas actividades y la
experiencia exitosa de algunos paises como
Costa Rica y la Repiblica Dominicana en atraer
IED a sectores como los de las industrias textil
y electrénica, indican la conveniencia de impul-
sar programas sectoriales de promocién para pai-
ses especificos y, a la vez, vincular y coordinar
los programas de promocién de los organismos
internacionales, de los paises desarrollados y de
los paises en desarrollo (Bélot y Weigel, 1991,
pp. 56-57 y 64-65).

IV
Los servicios, las privatizaciones y la inversiéon europea

Ante el estancamiento o retroceso del crecimien-
to industrial experimentados en los afios ochen-
ta, disminuyé la participacién relativa de la IED
en ese sector en la gran mayorfa de paises de la
regién (cuadro 9). Como contrapartida aumentd
la proporcién correspondiente a los servicios en
los paises mds grandes (Argentina, Brasil, México
y Peru), destacindose en particular el caso de
México. Ademds de mayores inversiones extran-
jeras en el turismo, México, al igual que Argenti-
na, Chile y Venezuela, recibfa un flujo importan-
te de inversién extranjera en las telecomunicacio-
nes, como resultado de las operaciones de priva-
tizacion en ese sector. El incremento de la IED
en los servicios en estos paises es congruente con
su evolucién a nivel internacional, en particular
de la europea (CET, 1991, pp. 18-20). En el resto
de los paises, incluidos Bolivia, Colombia, Costa
Rica y Chile, aumenté la concentracién de la IED

en el sector primario, como resultado de una
insercién internacional basada en el aprovecha-
miento de las ventajas comparativas naturales de
la region.

El interés por invertir en los servicios ha au-
mentado en afios recientes ante las iniciativas de
desregulacién y de privatizacién que se han em-
prendido en la regién, y que tienen importantes
repercusiones en la competencia, el desempefio
tecnolégico y la discriminacién. Dentro de los ser-
vicios, el de las telecomunicaciones ha sido un drea
privilegiada por la inversién extranjera, pues se
han combinado en ella procesos de privatizacién
con grandes inversiones, en que el riesgo es me-
nor y mayor el rendimiento como consecuencia
de marcos regulatorios que aseguran cierto grado
de monopolio {concesiones exclusivas o restringi-
das) y tarifas altas y previsibles, con sanciones que
se limitan al retiro de la concesién (CEPAL,
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Cuadro 9
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION SECTORIAL DEL ACERVO DE IED TOTAL, 1980 Y 1990
{Porcentaje)
Pafses Primario Secundario Terciario Total
Argentina
1980 14.9 62.8 22.3 100.0
1989 14.0 60.4 25.6 100.0
Bolivia
1980 67.2 14.8 18.0 100.0
1990 71.4 13.2 15.4 100.0
Brasil
1980 3.7 74.4 21.9 100.0
1990 2.9 69.3 27.8 100.0
Chile
1983 41.2 25.3 33.5 100.0
1990 50.6 19.8 29.6 100.0
Colombia
1980 6.1 70.7 22.9 100.0
1990 45,9 42.4 116 100.0
Costa Rica
1980 45.8 43.2 11.0 100.0
1990 51.8 36.4 11.8 100.0
El Salvador
1980 1.7 52.8 45.5 100.0
1990 13 54.2 44.5 100.0
México
1980 5.1 7.5 17.4 100.0
1990 1.9 62.3 35.8 100.0
Panami
1980 14.3 50.8 35.4 100.0
1990 9.0 25.1 65.9 100.0
Pert
1980 43.8 34.3 21.9 100.0
1990 34.7 34.2 31.1 100.0
Venezuela
1980 1.8 61.7 29.3 100.0
1990 5.0 70.7 16.3

Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales.

1991a). Ademds estd la posibilidad de obtener ga-
nancias resultantes de captar parte del descuento
con que se convierten los titulos de la deuda ex-
terna, cuando éstos estan involucrados. A lo ante-
rior se agregan las perspectivas favorables de la
valorizacion de las acciones de las empresas priva-
tizadas, tanto en los mercados de valores naciona-
les como internacionales. Como consecuencia de
lo anterior, la inversién europea en los procesos

de privatizacién de las telecomunicaciones ha sido
significativa (cuadro 10).

En estos procesos de privatizacién Hlaman la
atencién varios aspectos. En primer lugar, con la
excepcién de Techint, todas las empresas euro-
peas que aparecen en el cuadro son estatales, lo
cual resulta un tanto paradédjico tratindose de
casos de privatizacién. En segundo lugar, dado
que la propiedad de alrededor del 20% de las
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acciones puede tomarse como un indicador rele-
vante de control cuando se trata de consorcios
en que hay maltiples participantes,’® la presencia
curopea pareciera determinante en cinco de los
siete casos de privatizacién. En tercer lugar, es
notable la participacién de Telefénica de Espaiia,
presente en cinco de los siete casos, aunque con
una participacién claramente minoritaria en
CANTV de Venezuela. En cuarto lugar, la seg-
mentacién de los mercados no siempre ha logrado
estimular la competencia, al menos a través de la

posibilidad que tendrfa el gobierno de comparar
el desemperio de empresas en el mismo sector.
Argentina lo logré, gracias a que dividié el mer-
cado en términos geogrificos, pero en Chile la
fragmentacién vertical del mercado, entre llama-
das locales y de larga distancia, no logré evitar el
peligro de cierto control monopélico por parte
de Telefénica de Espaiia.

Finalmente, la privatizacién de las empresas
de telecomunicaciones ha alterado las relaciones
con los proveedores tradicionales de equipo, habi-

Cuadro 10
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE EMPRESAS EUROPEAS EN LA PRIVATIZACION DE LAS TELECOMUNICA-
CIONES EN CINCO PAISES
Empresa de telecomunicaciones - Empresas europeas % de las
y afo de privatizacién acciones
1. Telefénica de Argentina Telefénica de Espaiia 20
(1990) Techint (Italia) 6
2. Telecom Argentina " France Telecom 18
(1990) STET (ltalia) 18
3. Co. de Teléfonos de Chile Telefénica de Esparia 43
(1986-1988)
4, ENTEL de Chile Telefénica de Espafia 20
(1986-1988)
5. Teléfonos de México (Telmex) France Telecom 5
(1990)
6. CANTV de Venezuela Telefénica de Espana 6
(1991)
7. PRTC de Puerto Rico Telefénica de Espaiia 100

(1991: serv. larga distancia)

Fuente: Latin Finance, N® 36, Miami, Florida, abril de 1992; América Economia, N* 59, Santiago de Chile, marzo de 1992.

' En Argentina, Telefénica de Espafia y Techint forman
parte del grupo Cointel, en ¢l cual también participa Citi-
corp, que tiene en conjunto el control del 60% de las acciones
de Telefénica de Argentina. Un grupo local, formado por
J-.P. Morgan, France Telecom y STET de ltalia, es propietario
del 60% de las acciones de Telecom Argentina,

En México, France Telecom, junto con una empresa
estadounidense (Southwestern Bell), es parte de un consorcio
que incluye a un grupo local y que como resultado de la
operacién es propietaria del 20% de las acciones.

En Venezuela, Telefénica de Espafia forma parte de un
consorcio al que también pertenecen dos empresas estado-
unidenses (GTE y AT&T) y empresas locales, y que como
resultado de la operacién tiene un 40% de las acciones.

tualmente europeos, y se prevé un aumento de la
competencia en este sector. En el Brasil, el fin del
monopolio piiblico de servicios como los de trans-
misién de la informacién, los teléfonos celulares y
la instalacién de infraestructura de telecomunica-
ciones, ha promovido la competencia entre una
amplia gama de empresas japonesas, estadouni-
denses y europeas. En México también existe la
posibilidad de que termine la practica de Telmex
de comprar la mayor parte de su equipo a empre-
sas de Suecia y Francia, y favorezca en mayor gra-
do a empresas japonesas o estadounidenses en el
futuro (Business Latin America, 1991).
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Dada la importancia que reviste el acceso al
financiamiento como barrera de ingreso, se corre
el peligro de que desplace a las ventajas tecnolégi-
cas de las empresas en la ponderacién de los fac-
tores determinantes de su ingreso a nuevos mer-
cados. En el caso de Argentina (y también de EN-
TEL de Chile), por e¢jemplo, se asocié el proceso
de privatizacién con operaciones de conversién
de la deuda en inversién, lo que limité el nimero
de propuestas debido a que los oferentes debian
tener capacidad suficiente para adquirir pagarés
de la deuda por montos de cierta consideracién,
exigencia que se enfrent6 integrando dos bancos
(Morgan y Citibank) a los grupos empresariales
cuyas ofertas fueron aceptadas.

Otro sector de los servicios afectado por las
medidas de desregulacién y privatizacién ha sido
el de las lineas aéreas. Aparte de la linea escandi-
nava SAS, la dnica otra linea europea con inver-
siones directas en lineas dreas de América Latina
a principios de 1992 era la linea espafola Iberia.
Como parte de una estrategia decidida para con-
solidar su presencia en la regién, donde al ini-
ciarse el ano 1992 atendia 18 destinos, Iberia ad-
quirié acciones mediante operaciones comercia-
les regulares de empresas privadas que no eran
las mayores en sus respectivos paises de origen
(Austral y Ladeco), y se convirtié en el principal
accionista de las otras (Aerolineas Argentinas y
VIASA) a través de su participacién en los proce-
sos de privatizacién (cuadro 11). El acceso al fi-
nanciamiento como barrera de ingreso se hizo
evidente en el caso argentino, en que la opera-
cién de privatizacién involucré pago al contado,
pagos a plazo y la compra de titulos de la deuda
externa, con algunos retrasos y complicaciones
posteriores por las dificultades que tuvieron los
integrantes del consorcio para contar con los re-
cursos financieros necesarios.

En general, por su expansién, Iberia se perfi-
laba como una de las dos lineas aéreas con mayor
presencia en un oligopolio regional concentrado
que estarfa surgiendo, con perspectivas de even-
tuales quiebras, alianzas o fusiones de las lineas
aéreas latinoamericanas. De acuerdo con la expe-
riencia de los Estados Unidos en la desregulacién
de las lineas aéreas, éste es un sector con econo-
mias de escala y barreras de entrada importantes,
justificindose la aplicacién de una politica en ma-
teria de competencia para regular los acuerdos
horizontales sobre rutas y las vinculaciones vertica-

les entre las lineas y las agencias de viajes (Brad-
burd y Ross, 1991). La naturaleza transfronteriza
del proceso de concentracién en este caso, justifi-
ca evaluar la posibilidad de armonizar o coordinar
las politicas de desregulacién y competencia a nivel
regional. Por otra parte, la inversién japonesa en
el turismo y en la linea aérea de Costa Rica, el
acuerdo de cooperacién de Lufthansa con Aero-
vias de México y su inversién en un consorcio
importante de turismo en este pafs, y el estableci-
miento de una sucursal regional de Iberia en la
Repuiblica Dominicana, permiten vislumbrar la po-
sibilidad de una progresiva integracién vertical en-
tre las actividades de las lineas aéreas y los servi-
cios de turismo (hoteleria, arrendamiento de auto-
moviles, transporte interno) en la regién, aunque
la tendencia todavia no se perfila claramente.

En el caso del turismo dos hechos llaman la
atenciéon. En primer lugar, México y Cuba apare-
cen como los pafses privilegiados por la inversién
en el turismo en los ultimos afios; el primero
favorecido en parte por las operaciones de con-
versién de la deuda en inversién, con una partici-
pacién importante de inversién inglesa y espafio-
la, y el segundo con un aumento de la inversién
espanola en hotelerfa. En segundo término, el
aumento de la IED en Cuba evidencia la ampli-
tud de la flexibilizacién de la legislacién sobre
inversién extranjera en América Latina, que tam-
bién se extiende a Cuba.

La banca extranjera en la region probablemen-
te fue el sector de inversiéon extranjera mds afecta-
do por la crisis de la deuda externa (CEPAL, 1989)
y por un ciclo de procesos de nacionalizacién ban-
caria, que se inicié en Nicaragua en 1979, prosiguié
en México en 1982 y culminé en el Perti en 1989,
Estos procesos se revirtieron con posterioridad, si
bien la nacionalizacién inicial explica la ausencia
de operaciones regulares importantes de la banca
extranjera en los tres pafses mencionados al ini-
ciarse la década de 1990. A su vez, los procesos de
renegociacién de la deuda con la banca comercial
y la reduccién de las restricciones'® abrieron posi-
bilidades de cierta expansiéon de la banca comer-
cial extranjera en los demds pafses.

A principios de los afios noventa, la banca
europea de mayor importancia en América Latina

1% En el caso del Brasil, por ¢jemplo, se permitié ampliar
el mimero de sucursales, {Véase Bodin de Mordes (1990).)
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Cuadro 11
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LINEAS EUROPEAS EN LINEAS
AEREAS DE LA REGION
Lineas aéreas de Lineas aéreas Participacién Monto de la
América Latina europeas en el capital operacién®
(%) (millones de ddlares)

1. Ladeco Iberia 35 10.5

(Chile)
2. Austral

(Argentina) Iberia 100 20
3. Lan Chile SAS 37
4. Aerolfneas

Argentinas Iberia 49 600
5. VIASA Iberia 45 145

(Venezuela)

Fuente: América Economia, N® 57, Santiago de Chile, diciembre 1991/enero 1992; Unidad Conjunta GEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales;
Latin Finance, N® 26, Miami, Florida, mayo de 1991; Salomon Brothers, Private Capital Flows to Latin America, 12 de febrero de 1992.

* Estimaciones aproximadas. Incluyen conversién de deuda descontada, en el caso de Argentina, y €l valor total de la operacién, tanto en
Aerolineas Argentinas como en el caso de VIASA, que ademds de Iberia involucré al Credit Suisse y al First Boston en Venezuela, y a otros

participantes en el consorcio liderado por Iberia en Argentina.

era la de Francia y el Reino Unido, que fueron los
paises europeos que en mayor grado participaron
en las operaciones de conversién de la deuda en
inversién durante el segundo quinquenio de los
aftos ochenta. En el cuadro 12 se han ordenado
los bancos extranjeros mds grandes en la regién

de acuerdo con el monto del total de los présta-
mos otorgados por sus filiales en cada pafs latino-
americano, destacidndose la presencia de la banca
europea, en particular del Reino Unido (Lloyds
Bank}), Francia (Crédit Lyonnais), Espafia (Santan-
der), Francia e Italia (Sudameris), y Alemania

Cuadro 12
AMERICA LATINA: PRINCIPALES BANCOS COMERCIALES EXTRANJEROS, 1989 y 1990

1989 1990

Pafs de Pafs de
Orden® Nombre origen Orden* Nombre origen
1 Citibank Estados Unidos 1 Citibank Estados Unidos
2 Sudameris Francia/Italia 2 Sudameris Francia/Italia
3 Lloyds® Reino Unido 3 Boston Estados Unidos
4 Boston Estados Unidos 4 Crédit Lyonnais Francia
5 Santander Espafia 5 Santander Espana
6 Deutsche Bank Alemania 6 Lloyds® Reino Unido
7 Chase Manhattan Estados Unidos 7 Deutsche Bank Alemania

Fuente: América Economia, Santiago de Chile, octubre de 19902 y de 1991",
2 El ordenamiento es tentativo pues se basa en estimaciones y en informacién incompleta, de Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Perti,
Uruguay y Venezuela.
® En 1989 se consideraron las operaciones de Lloyds en Argentina y Brasil, mientras que en 1990 sélo se incluyeron las realizadas en Brasil, lo que
explica que del tercer lugar descendiera al sexto entre esos afios.
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{Deutsche Bank). Estos cinco bancos tenfan sucur-
sales de importancia tanto en Argentina como en
Brasil a principios de la presente década. Aparte
de los bancos mencionados cabrfa destacar la pre-
sencia de la banca holandesa (Algemen Bank Ne-
derland, ABN y la Nederlandsche Middenstands
Bank, NMB) en varios paises de la regién, y la
mayor presencia de la banca italiana (Banca N. del
Lavoro, Banco di Napoli) en Argentina.

El inicio de la década de 1990 también coincide
con cierto dinamismo de la banca espafiola en la
regién, que después de la crisis de la deuda adopté
una posicién que favorecia en mayor medida €l cam-
bio de la deuda en ¢l mercado secundario que la
reprogramacién, Con ello redujo a una sexta parte
los préstamos pendientes en la regién (América Eco-
nomia, 1989). La banca espafiola también aumenté
sus inversiones en los servicios financieros en Méxi-
co, y convirtié a Espafia, junto con el Reino Unido,
en la principal fuente de inversién en servicios finan-
cieros en Chile después de 1974."" En México la pri-
vatizacién de la banca no significé un ingreso signifi-
cativo al pafs de la banca extranjera, si bien un ban-
co espafiol participa en forma minoritaria en uno de
los nuevos bancos privatizados. En general, una libe-

ralizacién intrarregional de los servicios financieros
en América Latina encontrarfa a la banca europea
en una situacién privilegiada para aprovechar su
presencia, si bien su grado de concentracién tam-
bién justificarfa contemplar la posibilidad de aplicar
una politica regional de supervisién,

Por otra parte, y no obstante la importancia
de los bancos europeos, la banca de origen esta-
dounidense continué predominando en la re-
gion (CEPAL, 1989). El Citibank tenia un mon-
to de préstamos que duplicaba el del banco Sud-
ameris, que le segufa en orden de importancia.
Ademis, el Citibank de Brasil y el de Argentina
eran los principales bancos extranjeros al consi-
derar por separado las operaciones de los ban-
cos extranjeros en cada pafs, seguidos del banco
Sudameris y del Lloyds en Brasil, y del Santan-
der en Chile (América Economia, 1991b). Tres de
las cinco mayores empresas extranjeras de servi-
cios financieros en México en 1988 eran euro-
peas, pero el predominio absoluto de una em-
presa estadounidense en el grupo se reflejaba
en que las entidades europeas sélo cubrfan el
15% del valor total de las operaciones de las
cinco empresas ese afo (CEPAL, 1990b).

Conclusiones

En América Latina se advierte cierta preocupa-
cién en torno a la posible desviacién de la inver-
sién europea. Las causas de esta preocupacién
son la creacién del mercado tnico en Europa, la
reunificacién de Alemania, el apoyo brindado a
Europa central y oriental, y la incorporacién de
los paises a la Asociacién Europea de Libre Inter-
cambio (AELI) a la Comunidad Europea. Sin em-
bargo, el andlisis de la evolucién de la IED en su
conjunto, y en particular en pafses como México
y Chile hasta 1991, indica la existencia de una
posible trayectoria ascendente y el surgimiento
gradual de expectativas cada vez mds favorables
para la inversién europea y del resto del mundo
en América Latina,

17 Al Reino Unido le correspondié el 39% de la inver-
si6én materializada en los servicios financieros entre 1974 y
1991, y a Espafia el 28%. (Fuente: Comité de Inversiones
Extranjeras de Chile.)

Concebida de manera esquematica, esta tra-
yectoria se inicia con una etapa en que la inver-
sién extranjera directa se subsidia mediante me-
canismos de conversién de la deuda en inver-
sién, En este caso, el subsidio incorporado en
las operaciones de conversién tiende a compen-
sar la percepcién de riesgo derivada de la crisis,
y puede cumplir un papel desencadenante de la
IED, sobre todo de aquélla procedente de pai-
ses cuya banca comercial es acreedora impor-
tante del pafs de que se trate. A estos paises les
interesa convertir un activo de poco rendimien-
to y alto riesgo (titulos de deuda) en otro con
menor riesgo y rendimiento potencial mayor
(inversion directa).

La necesidad de recurrir a este subsidio como
medio de atraer la inversién extranjera disminu-
ye en Ja medida que se estabilizan las economias,
consolidindose mediante reformas fiscales y
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acuerdos de renegociacién de la deuda externa,
ya que se vuelven atractivas otras oportunidades
de inversién. Asi, por ejemplo, la revaluacién de
las acciones en los mercados de valores, ante ex-
pectativas de crecimiento futuro, contribuyen al
ingreso de inversién extranjera de cartera. Las
operaciones de privatizacién también contribu-
yen a atraer capital de cartera y una mayor inver-
sién directa, no sélo por las oportunidades de
rendimiento que ofrecen en si mismas, sino tam-
bién por las sefiales que transmiten en materia
de estrategia de desarrolio, ,

Es posible que con un tratamiento especial a
la inversi6én nacional se podria contribuir a des-
encadenar esta inversién también, y tanto las in-
versiones nacionales como las extranjeras esta-
rian creando nuevas oportunidades de inversién.
En todo caso, en la medida que se afirme una
nueva estrategia de desarrollo, con una orienta-
cién clara, podrian formarse expectativas de mds
largo plazo favorables para la inversién extranje-
ra, en particular de nuevos proyectos de inver-
sién directa, con periodos de gestacién mds lar-
gos. En esta trayectoria ascendente de expectati-
vas, la integracién econémica de la region, sea a
nivel hemisférico, subregional o bilateral, podria
reafirmar ain mds esta orientacién favorable.

Como parte de este proceso, aun incipiente
o incompleto en la gran mayoria de los paises de
América Latina, se han dado cambios en la situa-
cién de la inversién europea en la regién. Por
una parte, las empresas europeas hicieron un uso
importante de los mecanismos de conversién de
la deuda en inversién durante la segunda mitad
de los afios ochenta, en particular las empresas
de origen britdnico en México y Chile, y las de
origen francés en Brasil. Este hecho, y el uso
limitado que de este mecanismo hicieron las em-
presas alemanas, indican que la importancia rela-
tiva de la deuda latinoamericana con la banca
comercial europea, y no el rendimiento de la in-
version directa per se, fue el principal factor de-
terminante de la intensidad con que cada pais
europeo hizo uso de las operaciones de conver-
sién y, por consiguiente, de las inversiones que
realizé en la regién en el pasado.

Basindose en esta dindmica y asistida por su
acervo tecnolégico, la inversion europea siguié la
politica de mantenerse sin grandes transforma-
ciones, en los sectores industriales latinoamerica-
nos, caracterizados por su falta de dinamismo.

La situacién de estos sectores y el predomio de
la inversién europea en pafses como Argentina y
Brasil, donde se habia avanzado menos en esta-
bilizacién y ajuste en la segunda mitad de los
afios ochenta, asi como la vigencia de politicas
sectoriales con efectos discriminatorios en algu-
nos casos, coincidieron con un proceso mds lento
de modernizacién y desarrollo de sus exporta-
ciones por parte de las empresas europeas en
comparacién con otras empresas extranjeras en
la regién. El desempenio exportador de estas em-
presas ha comenzado a cambiar en la medida en
que la aplicacién de politicas de estabilizacién y
transformacién productiva ha promovido un
proceso de racionalizacién mds acelerado de las
empresas en general, como en México, o ante
las expectativas de una inevitable y creciente in-
sercién de todos los paises de América Latina en
la economia mundial.

Por otra parte, la inversién europea se man-
tuvo en gran medida ausente del sector de los
recursos naturales, destino importante de la in-
versién extranjera en varios pafses de la regién,
por lo que su participacién relativa en estos
paises se redujo, particularmente en Chile. Sin
embargo, el capital europeo aumenté posterior-
mente su presencia en el sector de los servicios,
atrafdo por las operaciones de conversién y en
especial por los procesos de privatizacién. En
estos Gltimos llama la atencién la presencia de
empresas europeas estatales, asi como el creci-
miento de la inversién espaiiola en las teleco-
municaciones, €l transporte aéreo y los servicios
financieros. En general, la entrada de inversién
extranjera que acompafa a los procesos de des-
regulacién y liberalizacién en Latinoamérica
plantea la necesidad de evaluar el tema de la
supervisién y de las politicas de competencia a
nivel regional.

Los pafses latinoamericanos estin facilitan-
do la transformacién productiva y el ingreso de
la inversién extranjera no sélo a través de modi-
ficaciones de las politicas macroeconémica y co-
mercial, sino también mediante cambios en las
politicas sectoriales. Sin embargo, puede surgir
un obstéculo en este proceso si se aplican reglas
de inversién restrictivas que discriminen segin
el origen geogréifico del capital, como puede
ocurrir con las normas de origen, con lo que
existe el peligro de que los acuerdos de libre
comercio o de bloques regionales puedan desin-
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centivar la inversién europea. Cabria esperar que
la progresiva globalizacién de las actividades de
las empresas transnacionales facilite la armoniza-
cién de las reglas de inversién extranjera, de ma-

nera que constituyan un cimiento y no un escollo
para alcanzar un orden econdémico transparente
en que prevalezcan los arreglos multilaterales
(CET, 1992b, p. 45).
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Una evaluacién
del comercio
intraindustrial en

la region
Renato Baumann®

La informaci6n disponible revela que el comercio intra-
industrial ha alcanzado niveles muy significativos para
los pafses de América Latina en los dltimos afios, La
complementariedad de sus estructuras productivas con
las de sus contrapartes comerciales dentro y fuera de la
regién es indicacién de competitividad especifica y de
capacidad de acceso a determinados mercados. Sin em-
bargo, un mayor comercio intraindustrial deberfa elevar
la especializacién sectorial especifica y exigir a la vez
una actualizacién técnica constante, lo que deberfa afec-
tar el ingreso de los factores quizd de manera mds in-
tensa que si ¢l intercambio fuese menos especializado.

Un alto grado de intercambio intraindustrial po-
drfa afectar también a las politicas de comercio y pro-
ducir efectos de consideracién en las variables conexas
-como los precios internos relativos, el presupuesto
piiblico, las politicas sectoriales y otras- vinculadas di-
recta o indirectamente con el crecimiento del produc-
to nacional.

Por iltimo, y aunque no menos importante, es
posible que una mayor participacién del comercio in-
traindustrial con pafses de la regién u otros, tenga
repercusiones en el proceso de integracién regional.

En este trabajo se presentan algunas estimaciones
recientes del comercio intraindustrial latinoamericano
en los afios ochenta, En la seccién I se compara la
tendencia ascendente de su incidencia regional con la
tendencia mas estable que exhibe la OCDE; en la sec-
cién II se analizan varios fndices sectoriales de deter-
minados pafses latinoamericanos, en tanto que en la
seccién I se presentan algunas observaciones finales.

* Oficial de Asuntos Econdmicos de la Division de
Estadistica y Proyecciones de la CEPAL.

Introducciéon

Cada vez son mds los especialistas que se percatan
de que las teorfas convencionales sobre el comercio
internacional no pueden explicar buena parte de las
corrientes de comercio recientes, Las deficiencias mds
visibles de esas formulaciones teéricas derivan de los
hechos siguientes: gran parte del comercio mundial
se realiza entre paises (industriales) que poseen una
dotacién similar de factores; la expansion del inter-
cambio en la posguerra ha tenido lugar sin una
reasignacién importante de recursos ni cambios
marcados en la distribucién del ingreso, y una pro-
porcién significativa del comercio es de tipo intrain-
dustrial, es decir, toma la forma de intercambio bila-
teral de productos similares.

La importancia de tener en cuenta estas nue-
vas caracteristicas del comercio desborda la pers-
pectiva puramente académica. Los cambios en la
composicién sectorial del comercio pueden también
producir variaciones en los efectos internos de él.
Las diferentes elasticidades de los sectores; la posi-
bilidad de que los agentes de diversos sectores pue-
dan tener distinta propensién al ahorro; las dife-
rentes intensidades de los efectos secundarios sobre
la produccién global a causa de los eslabonamientos
sectoriales, y otros aspectos pertinentes -como la
propiedad del capital, la concentracién de los mer-
cados, la eficacia de los sindicatos, etc., son factores
que contribuyen a modificar los posibles efectos de
la diferenciacién comercial, afectando la tasa de
crecimiento de la economia.

I
Antecedentes basicos

El comercio intraindustrial' es producto del auge
sin precedente de las corrientes de comercio

! En el presente artfculo no nos ocuparemos del debate
acerca de la manera mis apropiada de medir el comercio
intraindustrial, En las paginas siguientes, los fndices de comer-
cio intraindustrial se refieren al indice Grubel-Lloyd, propues-
to en Grubel y Lloyd (1975). Este indice, en su versién de pro-
medio ponderado por el comercio total, se describe como:

22% [(lek + ch) - Xu& - MU& 1
_ij 100
T =SS X+ M, *

ijk

en que X, es igual a las exportaciones del producto i por el
pais yal pals k, y M, equivale a las importaciones del produc-



88

internacional en los afios sesenta, cuando las
corrientes comerciales entre las economfas in-
dustrializadas crecieron a tasas muy altas. La
competencia en mercados mas vastos, la diversi-
ficacién de productos y las economias de escala
resultantes de la integracién regional contribu-
yeron, enire otros factores, a esa nueva caracte-
ristica que es el intercambio reciproco de pro-
ductos industriales.

Existen muchos datos empfricos que muestran
que el comercio intraindustrial adquirié impor-
tancia en los decenios de 1960 y 1970, pero los
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indicadores mds recientes sefialan modalidades
relativamente mds estables en los dltimos dece-
nios (cuadro 1). Para siete de los 11 paises de la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE) incluidos en dicho cuadro, el
indice de comercio intraindustrial fue mayor en
1975 que en 1970; para nueve, fue mds elevado
en 1980 que en 1975; pero sélo para cinco los
indices fueron mds altos en 1985 que en 1980, y
aun asi, en la mayorfa de los pafses las diferen-
cias entre los correspondientes a 1985 y 1980
fueron muy pequenas. -

Cuadro 1
ALGUNOS PAISES DE LA ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE): COMERCIO
INTRAINDUSTRIAL
(Indices )
1970 1975 1980 1985
Estados Unidos 0.65 0.6% 0.67 0.63
Japén 0.40 0.29 0.31 0.0
(Rep. Fed. de)
Alemania 0.62 0.62 0.69 0.70
Reino Unido 0.66 0.74 0.83 0.81
Canada 0.69 0.65 0.67 0.75
Italia 0.63 0.66 0.71 0.68
Bélgica 0.81 0.86 0.87 0.90
Holanda 0.73 0.73 0.77 0.76
Noruega 0.62 0.69 0.61 0.63
Finlandia 0.40 0.48 0.59 0.60
Australia 0.33 0.37 0.41 0.39

Fuente: S. Globerman y . W. Dean (1990), Recent trends in intraindustry trade and their implications for further trade liberalization, Weltwirtschaf-
tliches Archiv, Band 126, Heft 1, Kiel, Institut fiir Weltwirtschaft an der Universit4t Kiel, 1990, cuadro 2, p. 29.
* Indices Grubel-Lloyd no ajustados para la seccién 3 mds las secciones 5 a 9 de la Clasificacion Uniforme del Comercio Internacional (CUCI).

(Véase Grubel y Lioyd, 1975),

Esto sugiere que, para la OCDE, los indices del
comercio intraindustrial de varias industrias en di-
versos paises habfan dejado de crecer y en algunos
casos quiza hayan comenzado a descender.

Es muy significativo que los indicadores corres-
pondientes a América Latina muestren un desem-

to i por el pafs j provenientes del pafs k. Este indice es igual a
1 (es decir, €l comercio s en su totalidad del tipo intraindus-
trial) en el caso lfmite en que X, = My, para cada i, jyk, yes
igual a cero (no hay comercio intraindustrial) en la situacién
opuesta en que no exista similitud entre las exportaciones e
importaciones de cada producto (X, # My,).

peno distinto, con indices crecientes de comercio
intraindustrial en los decenios de 1970 y 1980. En
el cuadro 2 las cifras globales ofrecen un panora-
ma general de las tendencias que exhiben las co-
rrientes comerciales entre América Latina y las dos
principales regiones con las que comercia: América
del Norte y Europa occidental,? que en 1987 repre-

2 A menos que se indique otra cosa, en el resto de las
secciones del presente trabajo América Latina comprende los
11 pafses que constituyen la Asociacién Latinoamericana de
Integracién: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecua-
dor, México, Paraguay, Perd, Uruguay y Venezuela. Por Euro-
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sentaron respectivamente 64% y 21% del comercio
total de manufacturas (exportaciones mas importa-
ciones) de América Latina. A diferencia de las que
aparecen en el cuadro 1, estas cifras muestran las
tendencias ascendentes del comercio intraindustrial
inclusive después de la crisis de 1982, que tuvo
consecuencias tan severas para la region,

Pueden aducirse varias razones para explicar
por qué se dieron simultineamente la estabiliza-
cién de los fndices del comercio intraindustrial
en los paises de la OCDE y el aumento de los
indices del comercio intraindustrial latinoameri-
cano. La mds obvia es la creciente proporcién de
productos manufacturados en las exportaciones

Cuadro 2
AMERICA LATINA: COEFICIENTES DEL INTERCAMBIO INTRAINDUSTRIAL *
DE LA REGION EN RELACION CON SU COMERCIO TOTAL (%) CON AMERICA DEL NORTE
Y EUROPA OCCIDENTAL, POR PRODUCTOS EN 1970, 1983 Y 1987

Estados Unidos/Canadi Europa occidental
1970 1983 1987 1970 1983 1987
Total de manufacturas
Productos quimicos 2.6 9.4 12.8 2.0 65 8.6
Maquinaria 3.6 6.5 10.1 38 7.1 8.8
Material de transporte 2.2 15.4 17.4 2.3 8.6 8.6
Otras manufacturas 2.6 5.3 9.0 13 4.2 9.5

Fuente: Estimaciones obtenidas de la base de datos de la CEPAL.
* Indice del promedio ponderado por el comercio total de Grubel-Lloyd.

de América Latina; pero limitar a ella el anilisis
significarfa dar excesiva importancia a efectos ex-
clusivamente estadisticos.

La teorfa indica mds bien que la participa-
cién del comercio intraindustrial en el comercio
total entre dos pafses (o regiones) deberfa ser
mayor, a igualdad de otras condiciones: i) cuanto
menor sea la diferencia del ingreso por habitante

pa occidental queremos significar los pafses que conforman la
Comunidad Econémica Europea y la Asociacién Europea de
Libre Comercio: Alemania (Repiiblica Federal de), Austria,
Bélgica-Luxemburgo, Dinamarca, Espafia, Finlandia, Francia,
Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Noruega, Pafses Bajos, Portu-
gal, Reino Unido, Suecia y Suiza. Ameérica del Norte incluye
las cifras agregadas de los Estados Unidos y Canad4, en tanto
que Asia sudoriental comprende Japén, la Repiblica de Co-
rea, Filipinas, Hong Kong, Malasia, Singapur, Tailandia, Taiwén
(China) e Indonesia.

entre los dos paises (0 regiones); ii) cuanto me-
nor sea la diferencia de dotacién de factores entre
los dos pafses (o regiones); iii) cuanto menores
sean las barreras comerciales y los costos de
transporte; iv) cuanto mayor sea la diferenciacién
de los productos en cada industria; v) cuanto ma-
yores sean las economias de escala en el sector
de los bienes transables en el mercado internacio-
nal, y vi) cuanto mayor sea el potencial de dife-
renciacién tecnoldgica o vertical, entre otros fac-
tores determinantes.

Este no es el lugar apropiado para verificar
tales hipétesis. Mas bien, vale la pena subrayar
que el incremento de los indicadores del comer-
cio intraindustrial indica que los pafses latinoame-
ricanos (al menos algunos de ellos) han logrado
ser competitivos en sectores especificos. Esto qui-
za sea el resultado de la diversificacién de la es-
tructura productiva de estas economfas, del tipo
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. Cuadro 3
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS SECTORES*
CON UN INDICE DE COMERCIO INTRAINDUSTRIAL (ICI)*

SUPERIOR A 0.5
Numero de sectores Ponderacién de los sectores con ICI > 0.5
con ICI > 0.5 en el en el comercio bilateral
comercio bilateral (%)
Productos industrializados Comercio total
Pafses —_—
1980 1988 1980 1988 1980 1988
ARGENTINA
América del Norte 14 24 20.5 12.6 17.8 7.7
Europa occidental 6 14 19 4.9 1.3 2.1
Asia sudoriental 6 10 16.5 0.4 12.8 0.3
América Latina 11 32 20.2 23.2 15.2 14.0
BRASIL ©
América del Norte 27 40 30.2 22.3 20.0 15.6
Europa occidental 10 8 12.0 2.6 8.2 1.6
Asia sudoriental 8 8 13.3 3.2 11.0 2.2
América Latina 16 30 16.8 31.3 11,2 14.7
MEXICO ¢
América del Norte 21 41 72 37.6 3,5 21.6
Europa occidental B 4 0.4 0.6 0.4 0.5
Asia sudoriental 6 9 1.0 15,7 0.9 15.4
América Latina 10 6 240 16.5 18.7 15.0
COLOMBIA
América del Norte 16 12 6.2 13.3 3.7 2.7
Europa occidental 3 3 18 0.8 16 0.2
Asia sudoriental 2 1 3.7 23.9 3.7 20.2
América Latina 16 6 115 7.7 10.1 1.5
CHILE
América del Norte 8 14 3.0 28.1 19 3.2
Europa occidental 4 2 2.7 1.5 0.7 0.1
Asia sudoriental 1 3 0.0 21.3 0.0 1.1
América Latina 6 6 71 28.2 3.1 5.7
URUGUAY
América del Norte 3 il 0.7 11.7 0.6 3.9
Europa occidental 4 4 2.0 1.3 14 0.5
Asia sudoriental 2 - - - - -
Ameérica Latina 19 17 18.3 18.4 12.7 5.9

Fuente: Estimaciones establecidas de conformidad con la base de datos de las Naciones Unidas sobre el comercio internacional de productos
bésicos (COMTRADE).

* CUCI (3 digitos).

® Indice medio del comercio intraindustrial ponderado por el comercio total (Indice de Grubel-Lloyd),

<1987, CUCI, Rev. 2. .

41987. CUCI, Rev. 1.
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de agentes econdémicos que intervienen en cada
sector (es posible que las empresas de propiedad
extranjera hayan hecho un aporte significativo a
este respecto), de acuerdos especificos sobre co-
mercio bilateral, o de otras causas.

Sea como fuere, los datos disponibles acerca
del diferente desempefio comercial de los distin-
tos paises de América Latina indican que las ci-
fras globales pueden ser engaiiosas y que vale la
pena examinar los indicadores de cada pais.

Eso es precisamente lo que se hace en el
cuadro 3, cuyas cifras se refieren a todos los pro-
ductos industrializados sefalados con tres digitos
en la Clasificacién Uniforme del Comercio Inter-
nacional (CUCIY e incluyen, por lo tanto, varios
productos semimanufacturados que no estdn
comprendidos en la definicién estricta de manu-
facturas (secciones b a 8 de la CUCI); si las esti-
maciones se hiciesen de conformidad con la defi-
nicién estricta, serian agn mas altas,

Vale la pena observar que algunas de las co-
rrientes comerciales presentan un fuerte compo-
nente -20% o mds- de comercio intraindustrial
(cuadro 3). Si se consideran sélo en relacién con
el comercio en los sectores en que las transaccio-
nes de productos industrializados representan mas
de la mitad del intercambio sectorial, estos por-

centajes pueden aproximarse al 40% (como en el
comercio de México con América del Norte) y en
varios casos (comercio regional de Argentina,
Brasil y Chile; comercio del Brasil con América
del Norte; comercio de Colombia y Chile con
Asia Sudoriental) constituyen mds de la quinta
parte de las corrientes de comercio bilateral.

También es interesante verificar que, en va-
rios casos, entre 1980 y 1988 aumenté aprecia-
blemente el nimero (y por consiguiente la im-
portancia relativa) de los sectores en que predo-
miné el comercio intraindustrial (cuadro 3), lo
que confirma las indicaciones anteriores de que
el comercio bilateral cobra creciente importancia
para los paises de América Latina.

Las cifras presentadas en el cuadro 3 son lo
suficientemente amplias como para considerarlas
en los andlisis de la regién en su conjunto, ya
que €l comercio exterior de los seis paises inclui-
dos representa la mayor parte del de América
Latina. La razén fundamental para examinarlos
por separado se basa precisamente en que sus
experiencias en materia de desempefio comercial
son muy distintas. En lo que resta del presente
trabajo, ofreceremos los indices de intercambio
intraindustrial de cada uno de estos paises por
separado.

Indices sectoriales

En las estimaciones recientes de los indices del
comercio intraindustrial de algunos paises lati-
noamericanos que figuran mas adelante se tiene
en cuenta la diversidad de experiencias mencio-
nada antes -de ahf que los indices de los distintos
paises se presenten por separado para cada co-
rriente de comercio reciproco con las regiones
consideradas- y también la importancia del co-
mercio bilateral en cada una de esas corrientes,
de manera que el anélisis se limita a los sectores
en que una proporcién considerable de cada co-

3 Un total de 96 productos industriales incluidos en la
CUCI, Rev. 1, utilizada para las estimaciones de 1980 {y 1987
para México) y un total de 138 productos en la CUCI, Rev. 2,
utilizada para las estimaciones de 1988 {1987 en el caso del
Brasil).

rriente de comercio bilateral es de indole intrain-
dustrial (hemos fijado arbitrariamente en 50% o
mis la proporcién considerada significativa),

El objetivo principal del presente ejercicio es
el de encontrar, en los indices del comercio in-
traindustrial, indicios de una estructura de espe-
cializacién en el comercio bilateral de cada una
de las corrientes de intercambio examinadas.

La teorfa existente no ayuda mucho a evaluar
los indices del comercio intraindustrial en un con-
texto de multiples industrias. Ademds, puesto que
la muestra en cuestién comprende solamente sec-
tores en que dicho comercio constituye mas de la
mitad del valor comercial de cada corriente de
intercambio bilateral, se estima que en todos los
sectores presentados hay un comercio bilateral sig-
nificativo, de manera que no tiene mucho sentido
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tratar de ordenarlos, por ejemplo, segin la magni-
tud de los indices estimados.

En vez de eso, el enfoque metodolégico adop-
tado en este caso para identificar una estructura
de especializacién subraya la doble perspectiva de
estabilidad y frecuencia de los indices como reve-
ladora de esa estructura. Se supone que en las in-
dustrias donde los indices del comercio intrain-
dustrial se han mantenido altos en el comercio
bilateral, cabria prever la existencia de una com-
plementariedad relativamente estable entre los
productores de los dos pafses o, por el lado de la
demanda, la presencia de condiciones especificas
de diferenciacién de productos y comportamiento
de los consumidores que se mantienen a lo largo
de diferentes perfodos. Ademds, se considera asi-
mismo que -cualquiera sea la importancia sectorial
relativa, medida por los valores comerciales- 1a in-
cidencia de indices elevados de comercio intrain-
dustrial por sector revela cudles son los sectores
con comercio intraindustrial mds intenso.

Este razonamiento lleva a hacer hincapié en
los grupos de productos que presentan altos {ndi-
ces de comercio intraindustrial al comienzo y al
final de los anos ochenta, asi como en la distribu-
cién sectorial de esos indices en 1988, tltimo
afio para el que se dispone de la informacién
necesaria para efectuar este calculo.

El cuadro 4 sintetiza las estadisticas basicas en
relacién con el nimero de sectores que presenta-
ban un indice de comercio intraindustrial supe-
rior a 0.5 en 1980 y 1988, a nivel de grupos de
productos. (CUCI, 3 digitos). El modelo de indi-
ces sectoriales estables de la OCDE mencionado
antes quiza refleje una estructura sectorial de pro-
duccién y comercio bien definida, de manera que
los mdrgenes para beneficiarse de economias de
escala adicionales se vuelven miés estrechos.

Con base en las cifras del cuadro 4 podria
razonarse quizds de modo similar para los grupos
de productos que presentaban altos indices de co-
mercio intraindustrial al comienzo y al final del
decenio de 1980. La tltima columna del cuadro
revela que el nimero de industrias que satisfacen
€s0s requisitos es pequeiio en comparacién con el
nttmero de industrias con indices elevados de co-
mercio intraindustrial en sélo uno de estos afios.

Si un indicador de esa indole revelara un
patrén de especializacién sectorial, lo harfa -lo
que no es de extrafiar- precisamente en el comer-
cio intrarregional, y aiin mids en las corrientes de

intercambio entre cada uno de los paises consi-
derados y América del Norte, donde la incidencia
de altos indices de comercio intraindustrial en
ambos afios es mds marcada. Las cifras mds signi-
ficativas se refieren al comercio de Brasil, México
y Argentina con América del Norte y al comercio
de Brasil y Argentina con otros pafses latinoame-
ricanos.

La diversificacién sectorial y geogrifica cada
vez mayor de la estructura del comercio latino-
americano en los dltimos afios -compérense, por
ejemplo, en el cuadro 3 las cifras de varios sectores
con un indice de comercio intraindustrial supe-
rior a 0.5 y su importancia relativa en 1980 y
1988- explica indudablemente las cifras relativa-
mente bajas del cuadro 4. Pero sea como fuere,
quedan por determinar los sectores en que de
hecho existen indicios de un comercio bilateral
sistemdtico de magnitud importante.

A fin de facilitar la identificacién de esos sec-
tores, las cifras se presentan agrupadas segun las
divisiones de la CUCI (cédigo de dos digitos). El
cuadro 5 muestra aquellas divisiones en las que
al menos un grupo de productos (de tres digitos)
presenté un indice de comercio intraindustrial
superior a 0.5 en esos dos afos.

Una observacién general que cabe formular
respecto del cuadro 5 es que en conjunto los
grupos de productos que presentan sistemdtica-
mente un elevado indice de comercio intraindus-
trial comprenden manufacturas (es decir, pro-
ductos clasificados en las secciones 5 a 8 de la
CUCI), salvo en el caso de las manufacturas de
tabaco y las bebidas en Argentina, las legumbres
y frutas en conserva en Brasil y las bebidas y
manufacturas de tabaco en Uruguay, que suelen
considerarse productos semimanufacturados.

Una segunda observacién general es que la
mayorfa de las industrias enumeradas en el cua-
dro 5 estdn incluidas en las secciones 6 y 8 de la
CUCI, lo que significa que son productoras de
manufacturas clasificadas principalmente segtin
el material, o bien productoras de manufacturas
diversas. Cabe destacar, ademds, que sélo los pro-
ductores de maquinaria y equipo de transporte
del Brasil (seccién 7 de la CUCI) presentaron
altos indices de comercio intraindustrial en am-
bos afios. De hecho, se trata de la seccién con el
mayor nimero de menciones para ese pais. Esto
es muy sorprendente, ya que como se sabe en
1987 México no sélo era el segundo exportador
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Cuadro 4
AMERICA LATINA (SFEIS PAISES): GRUPOS DE PRODUCTOS (CUCI, TRES DIGITOS)* CON INDICE DE
COMERCIO INTRAINDUSTRIAL SUPERIOR A 0.5 EN TODO EL COMERCIO BILATFRAL SECTORIAL
TANTO EN 1980 COMO EN 1988

{Ntimero)
Paises Nimero de grupos de productos con {ndice > 0.5
1980 1988 Ambos afios

ARGENTINA

América Latina 11 32 5

América del Norte 14 24 6

Europa occidental 6 14 1

Asia sudoriental 6 10 -
BRASIL?®

América Latina 16 30 7

América del Norte 27 40 12

Europa occidental 10 8 1

Asia sudoriental 0 8 1
MEXICO *®

América Latina 10 6 1

América del Norte 21 41

Europa occidental 5 4

Asia sudoriental 6 9 1
COLOMBIA

Ameérica Latina 16 16 1

América del Norte 16 12 5

Europa occidental 3 3 -

Asia sudoriental 2 1 -
CHILE

América Latina 6 6 -

América del Norte 8 14 1

Europa occidental 4 2 -

Asia sudoriental 1 3 -
URUGUAY

América Latina 19 17 4

América del Norte 3 9 2

Europa occidental 4 4 -

Asia sudoriental 2 - -

Fuente: Estimaciones establecidas de conformidad con la base de datos de las Naciones Unidas sobre el comercio internacional de productos

bésicos (COMTRADE).

* Correspondientes al cédige de tres digitos en la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI).

©1980y 1987.

de bienes de capital en América Latina, sino que
también realizaba el intercambio mds intenso
(importaciones y exportaciones) de esos produc-
tos con una sola contraparte comercial, los Esta-
dos Unidos (CEPAL, 1991). Ello revela que la
intensificacién del comercio de bienes de capital

entre México y América del Norte es un fenéme-
no relativamente reciente, aunque importante.
Lo anterior apunta a una determinada estruc-
tura de especializacién sectorial. La cantidad de
indices altos de comercio bilateral con América
del Norte, en comparacién con el nimero corres-
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Cuadro 5

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): DIVISIONES (CUCI, DOS DIGITOS)* CON INDICE
DE COMERCIO INTRAINDUSTRIAL SUPERIOR A 0.5 EN TOBO EL COMERCIO BILATERAL
SECTORIAL, TANTO EN 1980 COMO EN 1988

Codigo de la
CUCI Divisién
ARGENTINA América Latina 12 Tabaco y sus manufacturas
59 Materiales y productos quimicos
88 Aparatos y materiales fotogrificos y articulos de éptica
América del Norte 11 Bebidas
51 Productos quimicos organicos
52 Productos quimicos inorgdnicos
69 Manufacturas de metales, n.e.p.
Europa occidental 55 Aceites esenciales y productos de perfumeria
BRASIL® América Latina 05 Legumbres y frutas (en conserva)
51 Productos quimicos orginicos
66 Manufacturas de minerales no metalicos
717 Maquinaria eléctrica
85 Calzado
87 Instrumentos profesionales y cientificos
88 Aparatos fotograficos
América del Norte 63 Manufacturas de corcho y de madera
65 Hilados y tejidos
66 Manufacturas de minerales no metélicos
71 Maquinaria y equipo generadores de fuerza
76 Equipos para telecomunicaciones
77 Maquinaria eléctrica
78 Vehiculos de carretera
79 Otro equipo de transporte
89 Articulos manufacturados diversos
Europa occidental 55 Aceites esenciales y productos de perfumeria
Asia sudoriental 77 Magquinaria eléctrica
MEXICO® América Latina 72 Maquinarias especiales para determinadas industrias
América del Norte 33 Petréleo {derivados)
53 Materias tintéreas, curtientes y colorantes
b5 Aceites esenciales y productos de perfumeria
65 Hilados y tejidos
72 Maquinarias especiales para determinadas industrias
82 Muebles
84 Prendas de vestir
89 Articulos manufacturados diversos
Asia sudoriental 59 Materias y productos quimicos, n.e.p.
CHILE América del Norte 64 Papel y cartén
COLOMBIA América Latina 67 Hierro y acero
América del Norte 66 Manufacturas de minerales no metélicos
84 Prendas de vestir
89 Articulos manufacturados diversos
URUGUAY América Latina 11 Bebidas
12 Tabaco y sus manufacturas
69 Manufacturas de metales, n.e.p.
América del Norte 65 Hilados y tejidos
82 Muebles

Fuente: Estimaciones establecidas de conformidad con la base de datos de las Naciones Unidas sobre el comercio internacional de productos

bésicos (COMTRADE).

* Correspondientes al c6digo de dos digitos de la Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI).

> 1980 y 1987.

< 1980 y 1987: Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Revisién 1.
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pondiente de indices del comercio con América
Latina, suscita reservas respecto de las hip6tesis que
hacen hincapié¢ en la proximidad geografica para
explicar el comercio intraindustrial. De hecho, hay
otros factores que también tienen importancia.

Queda por evaluar la concentracién sectorial
del comercio intraindustrial en el 1ltimo periodo.
En los grupos de productos correspondientes a tres
digitos de la CUCI, cuyo comercio intraindustrial
constituyé en los afios ochenta mds de la mitad de
cada una de las corrientes de comercio bilateral, los
indices observados sobrepasan con mucho ese nivel.
Esto refuerza la importancia del andlisis: el comercio
bilateral predomina ampliamente en varias industrias.

A fin de tener una visién global del grado de
concentracién del comercio intraindustrial a fi-
nes del decenio entre cada uno de los seis paises
y las cuatro regiones considerados en el presente
articulo, hemos elaborado una estadistica de fre-
cuencia de los indices para cada una de las co-
rrientes de comercio bilateral, a nivel de las sec-
ciones (un digito) de la CUCI {cuadro 6).

Las cifras del cuadro 6 muestran que -como
se dijo anteriormente- el comercio intraindustrial
més importante corresponde a las secciones 5 a 8
de la CUCIL Puede observarse que en cada co-
rriente de intercambio que figura en dicho cua-
dro hay sefiales de indices de comercio intrain-
dustrial elevados en la seccién 6, que comprende
manufacturas clasificadas principalmente segin
el material, de las cuales las mds importantes para
nuestros fines son los productos textiles, los pro-
ductos de papel y las manufacturas de metales.

Los altos fndices de comerdo intraindustrial pue-
den reflejar el cardcter complementario de las estruc-
turas productivas o (principalmente en el caso de los
bienes de consumo final) la posibilidad de sustitucién
en los patrones de consumo. La interpretacién exacta
de las cifras presentadas requiere un andlisis mas deta-
llado a nivel de los productos. Sin embargo, en gene-
ral, la incidencia de los altos indices de comercio in-
traindustrial en la seccién 6 puede, en principio, inter-
pretarse como una reafirmacién de la ventaja compa-
rativa de 1a regién en productos basados en recursos
naturales, los que constituyen la mayor parte del co-
mercio de productos de papel y manufacturas de me-
tales (asf como de algunos textiles).

La seccion de la CUCI con la segunda fre-
cuencia de figuracién en el cuadro 6 corresponde
a los articulos manufacturados diversos, principal-
mente prendas de vestir y calzado, juguetes y apa-

ratos fotograficos. Los altos indices en estos secto-
res -de aceptarse los argumentos antes menciona-
dos- pueden estar vinculados a las modalidades
especificas de la demanda y la diferenciacién de
los productos finales. Es dificil formular algin co-
mentario a este nivel de agregacién: una vez mds,
se precisa un andlisis por sectores especificos.

Un tercer conjunto de industrias de las que
vale la pena tomar nota estd integrado por las que
se agrupan en la seccién 7: maquinaria y equipo
de transporte, principalmente maquinaria eléctrica
y no eléctrica y vehiculos de carretera. En ella se
encuentran la mds alta incidencia del comercio
bilateral (entre Brasil y América del Norte) y tam-
bién otras corrientes comerciales muy intensas:
entre Brasil y América Latina, Argentina y América
Latina, Argentina y América del Norte, y México y
América del Norte.* Habida cuenta de la modali-
dad caracteristica de barreras comerciales adopta-
das por estos paises y el tipo de productos inclui-
dos, cabria prever que estas cifras voluminosas
obedecieran al cardcter complementario de la pro-
duccién més que a cualquier otro factor.

Por 1ltimo, de las cifras del cuadro 6 se des-
prende también la incidencia del comercio intra-
industrial en la seccién 5 de la CUCI: productos
quimicos y conexos, principalmente aceites esen-
ciales y productos de perfumeria y productos qui-
micos orgdnicos e inorgdnicos. En esta seccién
figura una cantidad importante de industrias con
un intenso comercio intraindustrial entre México
y América del Norte, asf como entre Argentina y
América de Norte, Argentina y América Latina, y
entre Brasil y otros paises latinoamericanos. Una
evaluacién amplia de estas cifras indica no sélo
que es dificil sacar conclusiones genéricas respec-
to de esta seccién, sino que, al parecer, hay pa-
trones diferentes tanto en los distintos paises
como en su intercambio con dreas diversas. Asi
queda de manifiesto, por ejemplo, al confrontar
el comercio que realiza Argentina con otros paises
latinoamericanos (en el cual hay una incidencia
importante de altos indices de comercio intrain-
dustrial en productos quimicos inorginicos y ma-

terias quimicas), y el comercio que realiza Méxi-

co con América del Norte (que comprende pro-
ductos de perfumerfa, asi como medicinas, mate-
rias colorantes, productos de pldstico y otros).

* En los dos primeros casos, €l convenio comercial entre el Brasil
y la Argentina ciertamente ha desempefiado un papel importante.
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Cuadro 6
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): SECCIONES (CUCE, UN DIGITO) CON INDICE
DE COMERCIO INTRAINDUSTRIAL SUPERIOR A (.5 EN TODO EL COMERCIO BILATERAL
SECTORIAL, 1988 :

Cddigo de Ia Seccién Numero de grupos de
‘ CUCl productos con indice
>0.5
ARGENTINA América Latina 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién (3
1 Bebidas y tabaco (3)
5 Productos qufmicos y conexos, n.e.p. 4
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segtin el material (4)
7 Magquinaria y equipo de transporte (8)
8 Articulos manufacturados diversos (10)
América del Norte 1 Behidas y tabaco 1)
4 Aceites de origen animal y vegetal 1)
5 Productos quimicos y conexos (5)
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (10}
7 Magquinaria y equipo de transporte (5}
8 Articulos manufacturados diversos (2)
Europa occidental 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién (2)
5 Productos quimicos y conexos (3)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segin el material (3)
7 Magquinaria y equipo de transporte (3)
8 Articulos manufacturados diversos (3)
Asia sudoriental 3 Combustibles y lubricantes minerales (1)
b Productos qufmicos y conexos (1)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segiin ¢l material (3)
7 Maquinaria y equipo de transporte 3
8 Artfculos manufacturados diversos (2)
BRASIL América Latina 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién (2)
5 Productos quimicos y conexos {4)
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (8)
7 Maquinaria y equipo de transporte (9
8 Artfcules manufacturados diversos (7
Ameérica del Norte 1 Bebidas y tabaco 1
b Productos quimicos y conexos (3)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente seguin el material (11
7 Maquinaria y equipo de transporte 17
8 Articulos manufacturados diversos (8)
Europa occidental 5 Productos quimicos y conexos (1
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (2)

(Continda en pag. 97)
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Cuadro 6 {continuacién)

Cédigo de la Seccién Niimero de grupos de
CUCI productos con indice
> 0.5
7 Magquinaria y equipo de transporte (1)
8 Articutos manufacturados diversos (4)
Asia sudoriental 6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (4)
7 Magquinaria y equipo de transporte (3)
8 Artfculos manufacturados diversos (1)
MEXICO América Latina 5 Productos quimicos y conexos I
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (1}
7 Magquinaria y equipo de transporte {2)
8 Articulos manufacturados diversos (2)
América del Norte 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién {1
2 Materiales crudos no comestibles, excepto
los combustibles (1
3 Combustibles y lubricantes minerales {2)
5 Productos quimicos y conexos 7
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segun el material (13)
7 Magquinaria y equipo de transporte (6)
8 Articulos manufacturados diversos 1y
Europa occidental 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién {1)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segiin ¢l material (2)
8 Articulos manufacturados diversos (1)
Asia sudoriental 5 Productos qufmicos y conexos (1}
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segin el materjal (3)
7 Magquinaria y equipo de transporte (3)
8 Articulos manufacturados diversos (2)
CHILE América Latina 2 Materiales crudos no comestibles, excepto
los combustibles (H
6 Artfeulos manufacturados clasificados
principalmente segin el material (3)
7 Magquinaria y equipo de transporte (L
8 Art{culos manufacturados diversos (1)
América del Norte 4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
5 Productos quimicos y conexos (1)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segin el material (9)
8 Artfculos manufacturados diversos {3)
Europa occidental 6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente seguin el material (1
8 Articulos manufacturados diversos (€8]
Asia sudoriental 6 Art{culos manufacturados clasificados

principalmente segiin el material

3

(Concluye en pig. 98)
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Cuadro 6 (conclusién)

Cédigo de la Seccién Numero de grupos de
CUCl productos con {ndice
>0.5
COLOMBIA América Latina ' 6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segin el material (3}
7 Magquinaria y equipo de transporte (2}
8 Artfculos manufacturados diversos (1)
América del Norte 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentacién (1)
1 Bebidas y tabaco (1)
5 Productos qufmicos y conexos (1)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material (4)
8 Artfculos manufacturados diversos (5)
Europa occidental 6 Articulos manufacturados clasificados
’ principalmente segin el material (2)
8 Articulos manufacturados diversos (1)
Asia sudoriental 6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segiin el material 1
URUGUAY América Latina 1 Bebidas y tabaco (2)
4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segun el material (9}
8 Artfculos manufacturados diversos (5}
América del Norte 5 Productos quimicos y conexos (1)
6 Artfculos manufacturados clasificados
principalmente segin el material (6)
8 Artfculos manufacturados diversos (2)
Europa occidental 4 Aceites de origen animal y vegetal (1
6 Articulos manufacturados clasificados
principalmente segtin el material (1)
8 Articulos manufacturados diversos {2)

Fuente: Estimaciones establecidas de conformidad con la base de datos de las Naciones Unidas sobre el comercio internacional de productos

basicos (COMTRADE).

a

Correspondientes al cédigo de un digito de la Clasificacién Uniforme para el Comercie Internacional (CUCI). Revisién 2.
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Observaciones finales

Este articulo se ha propuesto presentar algunas
estimaciones recientes de los indices de comer-
cio intraindustrial de las economfas latinoameri-
canas con mds gravitacién en el comercio inter-
nacional, y subrayar la importancia de tener en
cuenta estos nuevos elementos para analizar los

efectos internos del comercio exterior y planifi-
car las relaciones comerciales futuras.

En primer lugar, se mostré que para varios
paises latinoamericanos el comercio intraindus-
trial es un componente importante y cada vez
mayor del comercio bilateral con otras regiones y
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con otros pafses de la regién. Esto es en sf un
hecho que invita a continuar la investigacién, mas
aun porque tiene lugar en un momento en que
indicadores similares revelan modalidades relati-
vamente estables en los pafses de la OCDE.

Ademis, el hecho mismo de que en 1988 el
nimero de industrias latinoamericanas que tenfan
un comercio predominantemente bilateral con
contrapartes importantes fuese mucho mayor que
en 1980 indica que hubo modificaciones signifi-
cativas en el sector externo de varias economias
de la regién, aunque el fenémeno permanece en
gran medida inexplorado, y también que estos
cambios -ocurridos en un periodo tan critico- han
contribuido a confirmar la percepcién de que
América Latina ain presenta una estructura de
especializacién comercial indefinida, al menos en
lo que se refiere a las manufacturas.

No se puede tener 1a misma certeza acerca de
los factores que determinan los indicadores mos-
trados. Pero los indices sectoriales entregados en
este trabajo constituyen sin duda una buena orien-
tacién para investigaciones mas detalladas.

Restar significacién a este tema aduciendo la
importancia general que el comercio intraindus-
trial tiene en las relaciones externas globales pue-
de inducir a error (y llevar a estériles polémicas,
por ejemplo sobre qué se entiende por “gran-
de”). También puede ser muestra de falta de vi-
sién sacar conclusiones basadas exclusivamente
en los indices de comercio intraindustrial, y no
tener en cuenta la importancia relativa del co-
mercio frente a la produccién interna total de las
industrias en que estos indices son mis significa-
tivos, ni las peculiaridades de los mercados inter-
nacionales de cada industria (el comercio bilate-
ral puede ser una tendencia general para varios
productos).

Por el contrario, se espera que las cifras
analizadas en el presente documento persuadan
de que los niveles ya alcanzados en el comercio
bilateral y su tendencia ascendente en los lti-
mos aios, influiran significativamente en la
formulacién de politicas comerciales, en los
procesos de integracién regional y en varios
otros temas.

(Traducido del inglés)
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Politicas industriales
en Centroamérica

Larry Willmore

Los paifses centroamericanos llevan cuatre décadas de
cooperacién en virtud de tratados bilaterales y multi-

laterales, el mds importante de los cuales es el Trata--

do General de Integracién Econémica Centroameri-
cana, que establecié en 1960 el Mercado Comiin Cen-
troamericano. Sin embargo, las politicas industriales
aplicadas en ellos a partir de entonces se caracterizan
por su falta de uniformidad.

Este artfculo describe sucintamente las politicas
en vigor a mediados de 1992 en cinco pafses -Costa
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua-
en materia de inversién extranjera, registro de nuevas
inversiones, proteccién arancelaria e incentivos a las
exportaciones extrazonales, factores todos que influ-
ven en la competitividad relativa de las empresas in-
dustriales de la subregién. Asimismo, pasa revista a
otros factores que afectan la capacidad de competencia
de estos pafses, como el costo de la mano de obra, de
la energfa y del agua.

* Oficial de Asuntos Econémicos (Industria y Turismo),
en la Subsede de la CEPAL para el Caribe. Este articulo se
basa en un informe del autor para el Proyecto CAM/91/009,
ejecutado por la Organizacién de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Industrial (ONUDI), con fondos del Programa Es-
pecial de- Cooperacién para Centroamérica (PEC) que admi-
nistra el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD).

Introduccion

Tradicionalmente, los gobiernos de Centro-
américa han seguido politicas de “puertas
abiertas” para la inversién extranjera y los pai-
ses incluso han competido entre ellos con el
afdn de atraer inversiones fordneas.! Sin em-
bargo, hoy hay diferencias importantes entre
ellos en el tratamiento que dan al capital ex-
tranjero. De los cinco paises analizados, Gua-
temala es el inico que no distingue entre in-
versién nacional y extranjera. En El Salvador y
Honduras se prohibe la inversién extranjera en
pequefia escala. En Nicaragua se imponen al-
gunas restricciones a toda inversién fordnea,
mientras que en Costa Rica, El Salvador y
Honduras se estimula dicha inversién dindole
acceso preferencial a divisas al tipo de cambio
oficial.

Largos tramites burocriticos pueden obs-
taculizar tanto la inversién extranjera como la
nacional. En Centroamérica el tiempo necesario
para el registro de una nueva empresa fluctda
entre dos y tres meses {(Costa Rica) y doce meses
(Honduras). En Nueva York la misma gestién
demora cuatro horas.

En economias pequeiias como las centro-
americanas, el arancel externo suele influir mas
que 1a estructura del mercado en establecer el
tipo de competencia que prevalece, porque es
el precio de las importaciones, reales o poten-
ciales, el que determina el precio de las manu-
facturas locales. Por concentrada que esté la
produccién en una industria, la posibilidad de
importar constituye un medio de regulacién,
pues inhibe el ejercicio del poder de los pro-
ductores en ¢l mercado.

En los afios sesenta, los cinco pafses mante-
nian un solo arancel externo para proteger a las
industrias del Mercado Comtin Centroamericano
(MCCA). A finales de 1970, Honduras abandoné
el MCCA, negocié tratados bilaterales en reem-
plazo del multilateral y estableci6 su propio aran-

! Gert Rosenthal (1975, p. 273) not6 hace dos décadas
que “se ha producido una especie de competencia entre
los pafses para atraer dicho capital, como una manera de
mejorar su participacién en las exportaciones intrarregio-
nales de artfculos manufacturados. De ahf que a nivel
nacional se siga una politica de ‘puertas abiertas’ a la inver-
sién extranjera directa, con limitadisimos casos de regula-
cién o control de la misma”. (El artfculo original fue publi-
cado en 1972). Véase también Willmore, 1976.
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cel externo. A mediados de los afios ochenta, los
cuatro paises restantes dejaron de mantener un
arancel externo comiin e iniciaron un proceso uni-
lateral de desgravacién arancelaria. Pero reciente-
mente los cinco paises acordaron restablecer un
arancel externo comin que comenzard a regir a
principios de 1995. El nuevo instrumento serd me-
nos proteccionista que el del pasado, con un piso
de 5% ad valorem y un techo de 20% ad valorem.

Las restricciones y los impuestos a la impor-
tacién crean un sesgo antiexportador: los incenti-
vos a la produccién para el mercado nacional (o
subregional) son mayores que para exportar a

terceros paises. Todos los pafses de la subregién

han intentado compensar este sesgo, al menos en
parte, mediante la promocién de exportaciones
no tradicionales, sobre todo de manufacturas.

La promocién de las exportaciones varfa mu-
cho de un pais de la subregién a otro, pero en

cuatro de ellos hay regimenes de importacién
temporal, y en todos regimenes de zonas francas
industriales y estimulos a los exportadores que
producen bésicamente para los protegidos mer-
cados locales. Mas adelante se resumen tanto las
diferencias como las semejanzas entre los cinco
paises en este campo.

As{ como son heterogéneas las politicas de
los paises centroamericanos en materia de inver-
sién extranjera, inscripcién de empresas, protec-
cién arancelaria e incentivos a las exportaciones,
también lo son los costos de la imano de obra, la
energia y el agua. En Costa Rica se pagan los
salarios mds altos, que casi duplican a los de los
otros paises. El precio de la electricidad es relati-
vamente uniforme, perc la gasolina es notable-
mente mds cara en Nicaragua y Guatemala, el
diesel en Honduras y Guatemala, y el agua pota-
ble en Costa Rica y Honduras.

Inversién extranjera

Guatemala no dispone de legislacién especifica
sobre la inversién extranjera en el sector manu-
facturero; por eso, las empresas de propiedad
nacional y extranjera reciben el mismo trato ante
la ley. Sin embargo, existe un registro voluntario
para empresas de capital estadounidense que de-
seen acogerse al Convenio sobre Garantfas sus-
crito entre los gobiernos de Guatemala y los Es-
tados Unidos.

En Costa Rica las leyes tampoco discriminan
entre empresas nacionales y extranjeras en el sec-
tor manufacturero, pero el Banco Central mantie-
ne un registro de inversiones forineas. Las empre-
sas que voluntariamente registran su capital ex-
tranjero tienen acceso a divisas al tipo de cambio
oficial para: i) pagar préstamos (intereses y amorti-
zacién) cuyo plazo no sea inferior a cinco afios; ii)
repatriar capital (normalmente después de cuatro
afos, aunque puede hacerse antes); iii) repatriar
utilidades, previa declaracién para los fines del
impuesto sobre la renta; iv) pagar regalfas, sujetas
a un impuesto de 20%, y v) pagar asistencia técni-
ca, con un impuesto de 30% y una comisién de

10%. Este acceso a divisas al tipo de cambio oficial

es importante cuando existe gran diferencia entre

el tipo de cambio bancario y el del mercado “ne-
gro” o paralelo. En estas circunstancias, las empre-
sas extranjeras registradas aventajan a las no regis-
tradas y a las nacionales, ya que los empresarios
nacionales no tienen la opcién de registrar sus
inversiones. De ahf que las politicas costarricenses
-aplicadas por el Banco Central mediante regla-
mentos internos y no por el Poder Ejecutivo a
través de leyes y decretos- resulten discriminato-
rias, al favorecer la inversién extranjera.

‘En Honduras una nueva Ley de Inversiones
decretada por el Congreso Nacional en junio de
1992 considera que “la inversiéon extranjera es
complementaria de la inversién nacional en el de-
sarrollo econémico y requiere de un tratamiento
no discriminatorio”. Sin embargo, la ley es discri-
minatoria en dos de sus articulos. Primero, el arti-
culo 20 estipula que “la industria y el comercio en
pequeiia escala es patrimonio exclusivo de los
hondurefios y las sociedades mercantiles integra-
das en su totalidad por hondurefios”. Adn falta el
reglamento que defina lo que se entiende por “pe-
quefia escala”, pero la restriccién de inversiones
extranjeras a la industria grande y mediana tiene
importancia potencial. Segundo, el articulo 4 ga-
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rantiza al inversionista el acceso a la compra de

moneda extranjera para los siguientes fines: la

“importacién de aquellos bienes y servicios necesa-

rios para la operacién de la empresa, incluyendo
el pago de regalfas, rentas y asistencia técnica”; el
“pago de deudas contraidas.en el exterior para las
operaciones de la empresa y los intereses devenga-
dos por las mismas”; y el “pago de los dividendos
y la repatriacién de capitales sobre las inversiones
extranjeras registradas bajo la presente ley”.

Aunque este articulo discrimina a favor de la
inversién fordnea, ya que solamente el extranjero
tiene garantizadas divisas para repatriar (o expa-
triar) su capital y sus ganancias, la ventaja que
otorga es minima, porque en el mismo articulo
se garantiza la “apertura de cuentas en moneda
extranjera en los bancos del sistema nacional, pu-
diendo.los inversionistas nacionales y extranjeros
retirar sus dep6sitos en forma parcial o total en
la misma moneda en que los efectuaron.”

Las leyes salvadorefias, as{ como la nueva le-
gislacién hondurefa, combinan restricciones con
estimulos a la inversién foranea. La Constitucién
de 1950 establece que “el comercio y la industria

en pequeiio son patrimonios de los salvadorefios

por nacimiento y de los centroamericanos natu-
rales.” El decreto 505 del 15 de diciembre de
1961 (Ley de Proteccién del Comercio y la Indus-
tria en Pequeiio) define como “pequefia” a toda
empresa con menos de 10 000 délares de capital
y prohibe la inversién de extranjeros salvo en
“aquellas industrias [que] ... no sean explotadas
por salvadorefios o centroamericanos naturales”,
en cuyos casos se puede otorgar un permiso valido
por 10 afios, renovable a su término, siempre y
cuando no existan empresas salvadorefias en la
misma actividad. o

En la Ley de Fomento y Garantfa de la Inver-
sién Extranjera de El Salvador se exige que toda
inversién fordnea sea registrada en el Ministerio
de Economia. Al capital extranjero registrado se
le otorgan los beneficios siguientes, no concedidos
a empresas nacionales: i) tenencia de cuentas
bancarias en moneda extranjera que no pueden
ser convertidas a moneda nacional sin autoriza-
cién del propietario; ii) crédito fiscal para efectos
de pago del impuesto sobre la renta, cubierto
por la sociedad en la cual se haya efectuado la
inversién, y iii) acceso a divisas extranjeras al tipo
de cambio oficial para repatriar ganancias, para

pagar préstamos extranjeros, asi como regalfas y
asistencia técnica hasta por un 10% de las ventas
netas, y para repatriar capital. Como se puede
advertir, estos beneficios son mdas generosos que
los otorgados en Costa Rica y similares a los otor-
gados en Honduras; en todo caso, su valor para
el inversionista depende de que haya una diferen-
cia entre el tipo de cambio oficial y el paralelo.
Esta diferencia no existe hoy en El Salvador, pero
podria reaparecer en el futuro, lo que darfa ven-
taja a los empresarios extranjeros sobre los salva-
dorerfios.

Actualmente, los extranjeros no pueden in-
vertir legalmente en Nicaragua. Existe un proyec-
to de ley de inversiones extranjeras que contempla
la creacién de un comité de inversiones extranje-
ras, cuya misién serfa la de aprobar o rechazar
las solicitudes de inversionistas y supervisar su
conducta. La Asamblea Nacional aprobé una ver-
sion de esta ley el 12 de abril de 1991, la que fue
vetada por el Poder Ejecutivo, bdsicamente por-
que establecia un comité de inversiones extranje-
ras con nueve miembros en vez de los cinco que
habfa solicitado el Poder Ejecutivo. A juicio de
éste, un comité en el que participen el Ministro
del Trabajo, el Director del Instituto Nicaraglien-

-se de Recursos Naturales y del Ambiente, un

miembro de la Cimara de Industrias y el alcalde
del municipio donde se ubique la inversién, difi-
culta la aprobacién de una solicitud. Con esta
ley, los principales beneficios para un inversionis-
ta, una vez aprobado su plan de inversién, seran:
i) “indemnizacién rdpida, adecuada y efectiva en
caso de expropiacién”, y ii) acceso a divisas al
tipo de cambio oficial para repatriar ganancias y,
después de tres afos, capital. Ademads, el comité
de inversiones extranjeras “podri eximir total o
parcialmente el pago de impuestos fiscales y
aduaneros”. En cambio, el inversionista extranje-
ro estard obligado a convertir las divisas que reci-
ba de sus exportaciones en moneda nacional, al
tipo de cambio oficial.

En sintesis, en Costa Rica, El Salvador y Hon-
duras se estimula la inversién extranjera otorgéan-
dole acceso preferencial a divisas al tipo de cam-
bio oficial, aunque en El Salvador y Honduras se
excluye al extranjero de la pequefia industria. En
Guatemala se da al inversionista extranjero igual
tratamiento que al nacional, mientras que en Ni-
caragua se le imponen algunas restricciones.
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Formacion de nuevas empresas

Las nuevas inversiones significan creacién de
nuevas empresas o ampliacién de las existentes.
La burocracia estatal puede obstruir este proceso
haciendo costoso y lento el registro de nuevas
empresas. Hernando de Soto, autor del ya famo-
so libro El otro sendero, cita en otras de sus obras
(De Soto, 1992), como una de las causas del sub-
desarrollo de su pafs, el hecho de que “en el
Peri, una persona tardaba 289 dfas en registrar
una empresa frente a las cuatro horas que necesi-
tan en la ciudad de Nueva York.”

En este aspecto, Centroamérica se sitda cerca
del Perd y muy lejos de Nueva York. En Hondu-
ras, €l tiempo mfnimo para registrar una nueva
empresa es de doce meses, y en Guatemala de
diez a doce meses. En ambos pafses, si una em-
presa desea ampliar su capital social, el tramite

burocritico es casi tan largo y costoso como lo es
formar una nueva empresa. La barrera que en-
frenta el inversionista en El Salvador y Costa Rica
€s menor, ya que estos paises permiten el regis-
tro de sociedades anénimas de capital variable.
Los trdmites burocraticos requieren “sélo” de
cuatro a cinco meses en El Saivador y de dos a
tres meses en Costa Rica. No disponemos de in-
formacién sobre los tramites para registrar em-
presas o inversiones en Nicaragua.

Algunos gobiernos centroamericanos estin
conscientes de que los tramites burocraticos des-
alientan la inversién, y estan intentando simplificar
el sistema. El congreso guatemalteco acaba de
emitir una ley creando una “ventana tinica” para
el inversionista. La Ley de Inversiones en Hondu-
ras pretende hacer lo mismo.

I
Proteccion contra las importaciones

Durante mas de tres décadas, en los pafses de
Centroamérica se siguié una estrategia de desa-
rrollo “hacia adentro”. En consecuencia, se apli-
caron aranceles altos a los bienes de consumo
final y se exoneré la importacién de maquina-
ria, materia prima y bienes intermedios para uso
de las industrias manufactureras.

Hoy dia en los pafses centroamericanos se
han eliminado todas las exoneraciones arancela-
rias y todos los aranceles especificos (por peso o
unidad), y estdn bajando paulatinamente los
aranceles ad valorem sobre la importacién de bie-
nes que compiten con la industria local. Esta re-
forma arancelaria empezé en 1986 en Costa Rica,
El Salvador y Guatemala, en 1987 en Nicaragua y
en 1990 en Honduras. En los cinco pafses se han
tomado muchas medidas unilaterales, pero se ha
asumido el compromiso de volver a un arancel
externo comun dentro de dos afios y medio.? El
nuevo arancel centroamericano serd menos pro-

teccionista que el del pasado. Habra sélo cuatro
tasas: 5% para maquinaria, materias primas y
bienes intermedios no producidos en la subre-
gién; 10% para maquinaria, materias primas y
bienes intermedios producidos en la subregién;
15% para bienes de consumo final no produci-
dos en la subregién, y 20% para bienes finales
producidos en la subregién.

La proteccién arancelaria que rige en los
cinco paises y los niveles previstos para 1993,
1994 y 1995 se presentan en el cuadro 1. El
arancel maximo, que serfa de 20% en 1995, no

* Los presidentes centroamericanos, en ¢l punto 28 de
la Declaracién de San Salvador, del 17 de julio de 1991,
prometieron instrumentar el 31 de diciembre de 1992 un
arancel uniforme centroamericano con un “techo de 20% y
un piso no menor de 5%”; pero los pafses pueden definir
“una lista reducida de productos que alcanzardn los niveles
acordados a més tardar el 31 de diciembre de 1994, para los
cuales se establecerd un programa de desgravacién”,
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impide la imposicion de tasas mayores que gra-
ven el consumo por razones fiscales o de salud.
Los cigarrillos y los perfumes, por ejemplo, po-
drfan pagar un arancel de 100%; pero de ser
producidos localmente para el mercado interno
pagardn impuestos de 80% sobre su valor puesto
en fabrica. Esto asegurard que los altos gravime-
nes cobrados en la aduana no se conviertan en
aranceles de alta proteccién.?

Costa Rica mantiene actualmente aranceles
que van desde el 5%, aplicado a la maquinaria y
los repuestos, hasta el 46% para “rubros sensiti-
vos” (textiles y calzado). El gobierno mantiene,
por razones fiscales, un “piso” arancelario de 10%
para la importacién de materia prima y bienes
intermedios. Este coloca a la industria costarri-
cense en desventaja competitiva frente a produc-
tores del resto de Centroamérica; sin embargo,

CINCO PAISES CENTROAMERISX;(g(S):lARANCELES DE IMPORTACION
{Porcentajes)
1992 1993 1994 1995
Costa Rica 5 a 46* 5240 5231 5220
El Salvador 5a30 5a 25 5a20 5a20
Guatemala 5a 30" 5220 5a20 5220
Honduras 5a 35¢ 5a20 5a20 5a20
Nicaragua 5 a 60¢ 5220 5a20 5a20

Fuente: Secretaria Permanente del Tratado General de Integracién Econémica Centroamericana (SIECA), Polfticas econdmicas vigentes en los paises
centroamericanos a enero de 1992, Guatemala, febrero de 1992, € informacién proporcionada por los ministerios de economia de cada pas.

* En marzo de 1992 se elimind una sobretasa temporal de dos puntos porcentuales para importaciones extrarregionales . El Banco Central de

Costa Rica exigio depésitos previos hasta finales de 1991,

® Incluye una sobretasa de tres puntos porcentuales sobre las importaciones extrarregionales.

¢ Incluye una sobretasa general (excepto para maquinaria y equipos) de cinco puntos porcentuales, y una adicional de diez puntos porcentuales

para productos finales.

¢ Incluye impuestos selectivos de consumo de hasta 40 puntos porcentuales, que funcionan como aranceles de importacién,

la situacién estd mejor que la que se presenté en
1991, cuando el “piso” de 10% se aplic6 también
a la maquinaria y los repuestos, y se cobré ade-
mds una sobretasa de 10 puntos porcentuales a

? El punto 28(2) de la Declaracién de San Salvador
permite la elaboracién de “una lista limitada de excepcio-
nes de bienes de cardcter fiscal que podrdn tener un aran-
cel superior a 20%". Si la produccién local (actual o poten-
cial) estd exenta del pago de los aranceles excepcionales, el
resultado podrfa ser el fomento de la produccién de estos
“bienes de caracter fiscal” con la consiguiente pérdida de
ingresos fiscales,

toda importacién extrarregional. Cabe esperar
que al final de 1994 rija un arancel meta con
tasas ad valorem de entre 5% y 20%.

En El Salvador, actualmente los aranceles de
importacién se hallan entre el 5% y el 25%, ex-
cepto para los textiles y el calzado de cuero, que
soportan tasas hasta de 30%. A mediados de 1993
la tasa médxima bajard a 20% (25% para textiles y
calzado). En junio de 1994 todos los aranceles se
situardn entre el 5% y el 20%. El gobierno salva-
dorefio no aplica cuotas, sobretasas ni exigencias
de depoésito previo a las importaciones, y mantie-
ne un tipo de cambio tinico y libre.
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En Guatemala, la estructura arancelaria es
muy parecida a la salvadorefa. Al presente, las
tasas oscilan entre 5% y 30% (incluida una sobre-
tasa de tres puntos porcentuales) y el ministro de
economia tiene programado bajarlas a un maxi-
mo de 20% al principio de 1993. :

En Honduras los aranceles legales ya estin
entre el 5% y el 20%. Sin embargo, se aplican
sobretasas de cinco puntos porcentuales a las
importaciones de cualquier bien (excepto bie-
nes de capital), y de 10 puntos adicionales a los
bienes de consumo final. En efecto, los produc-
tores de Honduras, igual que los de Costa Rica,
pagan un arancel minimo de 10% para la impor-
tacién de materias primas y bienes intermedios.
No se sabe aiin con certeza cuando se eliminara
el cobro de sobretasas a las importaciones, pero
se supone que esto sucederd en 1993.

Algunos gobiernos hondurefios, a semejanza
de otros en la subregién, han utilizado en ocasio-
nes licencias o permisos de importacién y expor-
tacién para proteger a ciertos productores o fa-
vorecer a los consumidores. Es interesante notar

que el actual gobierno, en el articulo 4 de la Ley
de Inversiones, garantiza al empresario “libertad
en la importacién y exportacién de bienes y servi-
cios sin requerimientos de autorizaciones o per-
misos administrativos previos” y promete respe-
tar “la libre determinacién de precios de los pro-
ductos o servicios que ofrece.” :
Nicaragua redujo el arancel méximo en 1990 a
20%. Simultineamente introdujo numerosos “im-
puestos selectivos de consumo”. Muchos de ellos,
como los cobrados a licores, cigarrillos, bebidas
gaseosas y cervezas, son efectivamente impuestos
de consumo, porque gravan tanto el producto na-
cional como el importado. Otros, sin embargo, son
en realidad “sobretasas selectivas a los aranceles”
porque el producto nacional estd exento del im-
puesto. Estos “aranceles disfrazados” se cobran so-
bre importaciones de cualquier origen (aun de
Centroamérica) y agregan hasta 40 puntos porcen-
tuales (como sucede con las galletas finas) al arancel
legal. De todos modos, se trata de una medida
transitoria: cada seis meses los “impuestos selectivos”
bajan, y todos desaparecerdn en enero de 1993.

1\Y%
Incentivos para las exportaciones

La proteccién de los mercados nacionales o del
subregional crea dos tipos de sesgo antiexporta-
dor. El primero viene del hecho de que la maqui-
naria, los equipos, la materia prima y los bienes
intermedios se compran a un precio més alto que
el de los mismos bienes en el mercado internacio-
nal; mientras mias alto es el “piso” arancelario,
mis elevado resulta el costo de estos insumos para
el exportador actual o potencial. El segundo sesgo
deriva del hecho de que un producto vale mas en
el mercado local protegido que en los competiti-
vos mercados de exportacién, por lo que resulta
mds atractivo sustituir las importaciones que ex-
portar. Por ambas razones, el volumen de exporta-
ciones resulta menor que el que se observaria en
un régimen de libre comercio.

1, Zonas francas
La creacién de zonas francas industriales es una

manera de eliminar en gran parte este sesgo an-
tiexportador, al menos para las empresas ‘que-all

se instalan. Hay zonas francas en cada uno de
los cinco paises, aunque en Honduras las llaman
“zonas procesadoras para las exportaciones”. En
Nicaragua no hay legislacién actualizada ni in-
versiones recientes en este campo, pero existe
una zona franca constituida antes de la Revolu-
cién Sandinista y que ahora es administrada por
un organismo del gobierno, la Corporacién In-
dustrial del Pueblo (COIP).

Las empresas instaladas en estos enclaves
especiales llamados “zonas francas” laboran
habitualmente como si estuvieran en un régi-
men de libre comercio, con facultad de com-
prar sus insumos en cualquier parte del mundo,
manejar sus cuentas en las divisas que deseen
y exportar sus productos a otros pafses. Ade-
mds, ‘disfrutan de otros privilegios, como la
reduccién de impuestos y la ausencia de los
reglamentos que afectan a la industria en el
resto del pais. La clave del éxito de una zona
franca es la libre importacién de insumos, con
la condicién de que éstos se reexporten o se
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transformen en productos para la exportacién.
Como bien explica un estudioso de las zonas
francas (Warr, 1989, p. 34), “aunque los detalles
... varfan, una caracteristica universal es la au-
sencia casi por completo de gravimenes o de
reglamentaciones de importacién de bienes in-
termedios a las zonas”.

La legislacién costarricense se aleja de esta
“caracteristica universal” de las zonas francas por-
que el gobierno protege a los productores de
insumos, permitiéndoles presentar sus quejas a la
Direccién General de Industria. Si esta entidad
determina que los productores nacionales pueden
igualar las importaciones en términos de precio,
calidad y tiempo de entrega, la empresa de la
zona franca tendrd que “dar prioridad” al uso de
los insumos nacionales.

Con estas restricciones, Costa Rica se aparta
del resto del mundo en cuanto a legislacién sobre
zonas francas. Los empresarios que eligen instalar
su planta en una zona de esa indole estin motiva-
dos, principalmente, por la posibilidad de aumen-
tar su competividad al quedar fuera de la jurisdic-
cién aduanera del pafs, y poder comprar en cual-
quier parte del mundo materia prima y bienes

intermedios de la calidad deseada y a los mejores
precios. Si en Costa Rica se aplicara la legislacién
al pie de la letra, la competitividad de esas empresas
se verfa perjudicada. Y si no se pretende aplicar la
ley, serfa preferible modificarla para no desanimar
a los inversionistas. La legislacién es totalmente
prescindible, porque ninguna empresa va a impor-
tar insumos si puede conseguirlos localmente en
las mismas condiciones.

Todos los gobiernos de la subregion eximen
a las empresas en las zonas francas del 100% de
los impuestos sobre las ganancias (cuadro 2). Mu-
chos imponen un limite de 10 o 12 afios a estas
exenciones, ¢l que suele no ser respetado en la
practica. Las empresas que se instalan en zonas
francas son internacionalmente méviles (footloose):
las que dejan de producir en un pafs suelen migrar
a una zona franca en otro pafs donde las condi-
ciones sean mas favorables. Asi, la exencién del
pago del impuesto sobre las ganancias de estas
empresas es casi siempre prorrogada al final del
perfodo inicial. También se las exime, por lo me-
nos en parte, de gravimenes menores como los
impuestos territoriales y los impuestos sobre el
capital instalado.

‘ Cuadro 2
CUATRO PAISES CENTROAMERICANOS: REGIMENES DE ZONAS FRANCAS INDUSTRIALES

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras
Exoneracion de impuestos
Importacién de maquinaria e insumos 100%* 100% 100% 100%
Ganancias 100%, 8 afios 100%, 10 afios, 100%, 12 afios 100%
50%, 4 afios prorrogable
Ventas al mercado local Hasta 40%, Sin limite, Hasta 20%, Sin Ifmite
sujeto a sujeto a sujeto a “cuando no
aprobacién - aprobacién aprobacién haya produc-
cién nacio-
nal de las
mismas”
sujeto a
aprobacién

Fuente: Leyes de cada pafs.

* Normalmente no hay restricciones para importaciones a la zona, pero se puede llegar a restringir las de materia prima o insumos si la Direccién
General de Industria determina que productores nacionales pueden satisfacer las condiciones de precio, calidad y plazo de entrega requeridas por
las empresas importadoras.
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Las empresas de zonas francas reciben sus
privilegios con la condicién de que exporten su
produccién, que ésta se utilice dentro de la zona
o que se reexporten todos los productos importa-
dos. Sin embargo, las leyes de la subregién per-
miten la venta de parte de la produccién a com-
pradores en el territorio nacional, sujeta, desde
luego, al pago de la totalidad de los aranceles
correspondientes. En Guatemala se permite la
venta de hasta un 20% de la produccién en el
mercado local, y en Costa Rica, hasta un 40%. En
El Salvador y en Honduras, la ley no fija limites,
pero las ventas al mercado nacional deben ser
aprobadas siempre por las autoridades guberna-
mentales (cuadro 2).

Un requisito que hace menos atractiva una
zona franca para las empresas es el de que se
instalen fisicamente en un drea determinada. Sin
embargo, los pafses se muestran flexibles ante
situaciones de esta indole. Actualmente, de las
casi 100 empresas que operan en las zonas francas
de Costa Rica, dos tercios han construido “plantas
satélites” fuera del area fisica de la zona franca,
debido a dificultades en la contratacién de mano
de obra o, en algunos casos, a problemas de con-
taminacién ambiental que justifican alejarse de
otras plantas industriales. En El Salvador, el De-
creto N2 461 del 15 de marzo de 1990, es mds
explicito; de hecho, constituye una Ley del Régi-
men de Zonas Francas y Recintos Fiscales segiin

la cual las “empresas que exporten la totalidad
de su produccién ... y que por razones técnicas
no estén ubicadas en zona franca, podran solici-
tar que su establecimiento sea declarado recinto
fiscal ...”(artfculo 20), y los exportadores que
operen en recinto fiscal disfrutarin de los mis-
mos incentivos fiscales que aquellos que operan
en zona franca (articulo 22).

2. Importacién temporal

El régimen de importacién temporal tiene cierta
ventaja sobre el de zonas francas en cuanto permi-
te la instalacién en cualquier parte del pafs de
plantas que ensamblan o “maquilan” insumos im-
portados para la exportacién, lo que permite apro-
vechar la infraestructura existente, sin necesidad
de inversiones costosas en nuevos parques indus-
triales. Este régimen es similar al de “recintos fis-
cales” de El Salvador, pero mucho mas flexible. El
industrial tiene que garantizar que los insumos
importados temporalmente se exportaran dentro
de un plazo determinado; normalmente de un afio.
No hay ninguna otra restriccién en la subregién
para importaciones de esta indole. Con excepcién
de El Salvador, los paises permiten también la im-
portacién sin impuestos de maquinaria y equipos.
Igual que para las empresas en zona franca, cada
pafs exonera esta actividad del pago del impuesto
sobre las ganancias (cuadro 3).

Cuadro 3
CUATRO PAISES CENTROAMERICANOS: REGIMENES DE IMPORTACION TEMPORAL (MAQUILA, REINTEGRO)

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras
Exoneracion de impuestos
Importacién de maquinaria 100% - 100% 100%
Importacién de insumos 100% 100% 100% 100%
Ganancias 100% 100%, 10 afios, 100%, 100%,
prorrogable 10 aios 10 afios
Ventas al mercado local No Sin limite, con s6lo pagar los Sin limite, con sélo pagar los No

impuestos correspondientes

Incentivos para las exportaciones  No

impuestos correspondientes

Reintegro de 8% del No No
valor agregado

Fuente: Leyes de cada pais,

* En el caso de inversiones extranjeras registradas, al repatriar las ganancias se cobra un impuesto de 15%.
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Las ventas al mercado local estin prohibidas
para plantas que operan con el régimen de impor-
tacién temporal en Costa Rica y Honduras. El Sal-
vador y Guatemala permiten ventas sin limites y
solo exigen el pago de los impuestos arancelarios
vigentes que afectan al producto final. El maquila-
dor en El Salvador recibe ademis un bono de 8%
del valor agregado, pero sélo cuando exporta su
produccién fuera de la subregién. En Nicaragua no
hay por el momento legislacion explicita para esta
actividad, ni proyecto de ley alguno al respecto.

Universalmente, la importacién temporal ha
sido concebida para apoyar a los exportadores que
utilizan muchos insumos importados con poco va-
lor agregado nacional, pero las leyes de los paises
de la subregién no definen con claridad los requi-
sitos para hacer uso de este régimen. Una manera
de definir si una actividad es o no de maquila es
determinar qué porcentaje del valor agrega esta
actividad al producto. En Guatemala, €l Decreto
N2 2989 define la actividad de maquila “como
aquella orientada a la produccién y/o ensamble
de bienes, que ... contengan como minimo ¢l cin-
cuenta y uno (51%) por ciento de mercancias ex-
tranjeras”, es decir, un miximo de 49% de valor
agregado nacional. Pero la diferencia entre las ac-
tividades que son de maquila y las que no lo son
carece de importancia en Guatemala, porque cual-
quier empresa puede aprovechar los beneficios del
régimen de admisién temporal.

3. Incentivos generales

Las empresas que producen en zonas francas o
con regimenes de importacién temporal lo hacen
casi exclusivamente para la exportacién. Aun
cuando se le permita vender en el mercado local,
el productor enfrenta aranceles iguales a los que
gravan a una fibrica localizada en el extranjero.
La gran mayorfa de las empresas industriales de
Centroamérica produce para el protegido merca-
do local, y algunas de ellas tienen la posibilidad de
exportar al menos una parte de su produccién.
Existe legislacién mis flexible para estos “exporta-
dores parciales” en cada pais de la subregion.

El cuadro 4 resume los incentivos para la
exportacién de manufacturas no tradicionales en
cada uno de esos pafses. Estos incentivos no se
aplican a exportaciones destinadas a paises de la
subregién, pero si a las que se realizan a empre-
sas en zonas francas. La legislacion salvadorefia

es, sin duda, la mds simple: consiste en otorgar
en-efectivo el “8% del valor libre a bordo o valor
f.o.b. como compensacién, tanto sobre los im-
puestos de importacién como de otros indirectos
generados por la actividad exportadora” (articulo
3 del Decreto N© 460 del 15 de marzo de 1990).
Esta simplicidad es su principal virtud, porque
facilita los tramites burocriticos. Adema4s, con este
sistema El Salvador incentiva a los exportadores
sin liberarlos del pago de aranceles de importa-
cién, estimulando asi el uso de insumos naciona-
les. Sin embargo, el sistema tiene una desventaja:
como no todos los insumos pagan el mismo aran-
cel ni toda produccién enfrenta el mismo sesgo
antiexportador, la tasa de compensacién tnica
puede ser excesiva para unas actividades e insufi-
ciente para otras.

Los demds paises ofrecen diversos estimulos
a sus exportadores. Todos permiten la importa-
ci6n libre de impuestos de maquinaria, equipos €
insumos utilizados en la produccién de bienes
para los mercados de exportacién. También en
todos se exonera a las empresas, aunque en dife-
rente medida, del pago de impuestos sobre las
ganancias generadas por la actividad exportadora.
En Nicaragua sélo se las exime del 80% de los
impuestos; en Guatemala y Honduras se limita la
exoneracién a 10 afios.

En Costa Rica, desde 1972, se otorgan Certifi-
cados de Abono Tributario (CATs) que original-
mente valfan 15% del valor fob (valor puesto en el
barco o avién sin flete ni seguros) de las exporta-
ciones no tradicionales. Como este estimulo resul-
t6 muy costoso para el Estado, el gobierno decidi6é
eliminar gradualmente la emisién de CATs en los
proximos afios.* Actualmente Costa Rica ofrece
CATs de 8% del valor fob de las exportaciones
cuando el valor agregado nacional es de 35% a
40%, ¢ incrementos de 1% por cada cinco puntos
adicionales de valor agregado, hasta un méximo
de 12% para exportaciones que incorporan 55% o
mas de valor agregado nacional. En Nicaragua se

* Hoffimaister (1992) calcula que entre 1984 y 1989 cada
doélar.gastado en CATs generd 1.34 délares en exportaciones
brutas, y 80 centavos de délar en insumos importados que se
incorporaron en los bienes exportados. Asf, un délar en sub-
sidios generd, en promedio, exportaciones netas de solamente
54 centavos. En este perfodo la mayorfa de las exportaciones
no tradicionales recibié CATs de 15%, sujetos solamente al
requisito de un minimo de 35% de valor agregado nacional.
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ofrece un CAT del 15% del valor fob de las expor-
taciones, cualquiera sea el valor agregado nacional
de ellas. Esto podria significar un estimulo excesivo
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para las actividades de ensamblaje o maquila, pero
sélo transitoriamente, ya que bajard a 10% en 1993,
5% en 1995 y a cero en 1997.

Cuadro 4
CINCO PAISES CENTROAMERICANOS: INCENTIVOS PARA LAS EXPORTACIONES DE
MANUFACTURAS NO TRADICIONALES

Costa Rica El Salvador Guatemala Honduras Nicaragua
Exoneracion de impuestos
Importacién de maquinaria ¢ insumos  100% - 100% 100% 100%
Ganancias 100%* - 100%,10 afios 100%,10 anos 80%
Impuestos a las exportaciones - - 1.5% 1% -
Certificado de abono tributario (CAT) Hasta 12% del - - - 15% del

valor fob® valor fob*
Reintegro en efectivo - 8% del - - -

valor fob

Requisitos Minimo 35% de valor - - Proporcionar  Exportar por lo

agregado nacional

menos 25% de
su produccién

por lo menos
25 empleos
directos

Fuente: Leyes de cada pais.

* En el caso de inversiones extranjeras registradas, al repatriar las ganancias se cobra un impuesto de 15%.

* Baja cada afio y desaparecerd en el afio 1997.
< Bajard a 10% en 1993, a 5% en 1995 y desaparecerd en 1997.

Guatemala y Honduras son los Unicos paises
de la subregién que no ofrecen a los exportado-
res de manufacturas ni bono en efectivo ni certi-
ficado de abono tributario. Ademads, son los tinicos
en gravar estas exportaciones. El impuesto es pe-
quefio (1.5% y 1% del valor, respectivamente),
pero su existencia no ayuda a eliminar el sesgo
antiexportador, ya que deja abierta la posibilidad
de un alza de la tasa en algin momento futuro.

Dos de los paises -El Salvador y Guatemala-
ofrecen incentivos a todos los exportadores de
manufacturas no tradicionales, por pequefio que
sea el volumen de las exportaciones o el porcen-
taje de valor agregado nacional. Fl Salvador, en
la misma ley de reactivacién de las exportacio-

nes, ofrece incentivos hasta a los exportadores
de productos tradicionales (definidos como café,
azlicar y algodén) si los someten a un proceso
de transformacién que agregue un minimo de
30% de valor agregado nacional. En Costa Rica
se exige que las exportaciones tengan un minimo
de 35% de valor agregado nacional para recibir
incentivos en la forma de CAT. Honduras limita
los beneficios a empresas relativamente grandes,
con la exigencia de que las exportaciones pro-
porcionen por lo menos 25 empleos directos. En
Nicaragua, algunos exportadores potenciales no
reciben estimulo, porque los incentivos son sélo
para aquellas empresas que exportan el 25% o
mds de su produccién.
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Costo de la mano de obra, la energia y el agua

Los salarios minimos vigentes en cada pafs centro-
americano se indican en el cuadro 5 junto con las
prestaciones sociales que encarecen la mano de obra.
Conviene destacar que €l concepto de salario mini-
mo se refiere al sector industrial en su totalidad, y
no a empresas especificas. Numerosas. empresas,
sobre todo las grandes, y las que exportan gran
parte de su produccién, pagan salarios més altos,
pero también contratan personal més capacitado o
con mayores posibilidades de capacitarse.

Es interesante advertir la gran dispersién de
salarios y de prestaciones sociales en Centroamé-
rica. Los salarios mds altos son los de Costa Rica,
alrededor del doble de los de los otros cuatro
paises. Las vacaciones anuales establecidas por
ley son relativamente generosas (30 dias) en Ni-
caragua y los feriados (17 dfas) también. Las pres-
taciones totales como porcentaje del salario base
son mds altas en Nicaragua (64%) que en cual-
quier otro paifs, debido en parte a la costumbre

Cuadro b
CINCO PAISES CENTROAMERICANOS: COSTO DE LA MANO DE OBRA, LA ENERGIA Y EL AGUA?
El
Costa Rica Salvador Guatemala Honduras Nicaragua

Salario minimo mensual 153.31 83.00 68.00 85.00° 76.00
{dolares)
Seguro social (%) 14.0 18.25 10.0 7.0 12.0
Otros impuestos (%) 8.0 - 1.3 1.0 2.0
Feriados pagados .

(dfas/arfo) 6 1 12 11 17
Vacaciones pagadas
(dias/afno) 15 154 15 10¢ 30
Aguinaldo anual (dfas) 30 10 30 30 30
Canasta de alimentos (%) - - - - 26.3
Total prestaciones (%) 36.7 26.6 28.5 27.3 64.2
Costo total por mes (délares) 209.57 105.08 87.38 108.20 124.79
Semana laboral (horas) 48 44 44 44 48
Costo total por hora (d6lares) 1.02 0.56 0.46 0.57 0.60
Tipo de cambio por délar 138.30 8.10 5.09 5.40 5.00
Electricidad (délar/kWh)s 0.06 0.05° 0.07 0.05 0.06
Gasolina regular (délar/galén) 1.29 1.45 1.76 1.32 1.90
Diesel (délar/galén) 1.09 0.87 1.17 1.19 1.10
Agua potable (délar/m® " 0.60 0.08 0.11 0.31 0.10

Fuente: Secretaria Permanente del Tratado General de Integracion Econémica Centroamericana (SIECA), Precios que inciden en los costos de produc-
cién del sector industrial de los paises del istmo centroamericano a enero de 1992, Guatemala, febrero de 1992, e investigacién propia.

* Los datos corresponden al principio de 1992.

® Salario minimo legal para empresas con més de 15 empleados; para aquéllas con 6 a 15 empleados, el salario minimo es 14% mids bajo; para

aquéllas hasta con cinco empleados, es 30% mis bajo.

¢ Solamente en Managua; en el resto de Nicaragua son 15 los dias feriados pagados por ley.
¢ Las vacaciones anuales requieren de un pago adicional de 30% del salario correspondiente.
¢ Para empleados con menos de dos afios laborados; con dos afios las vacaciones pagadas son de 12 dias; con tres afios son de 15 dfas, y con

cuatro anos o mis, de 20 dfas.

" Este es el bono anual para personas con menos de tres afios laborados; para las personas con 3 a 10 afios o mds laborados, €l bono es de 15 dfas
de salario; para las personas con 10 afios en adelante, €l bono legal es de 18 dias de salario,

¢ Promedio aproximado para uso industrial.
" Costo en la ciudad capital de cada pais.



112

REVISTA DE LA CEPAL N¢ 48 /Diciembre de 1992

de entregar a los operarios cada mes una canasta
familiar de productos bdsicos; las mds bajas co-
rresponden a Honduras y El Salvador (27%).

Hay un costo adicional cuando una empresa
despide una persona por razones ajenas a su
comportamiento, lo cual no estd incluido en los
célculos del cuadro 5. En cada pafs centroameri-
cano, estas prestaciones legales son de un mes de
salario por cada afio trabajado.

El costo de la energfa y el agua afecta, al
igual que el costo de la mano de obra, la compe-
titividad de la industria manufacturera en Cen-
troamérica. Las tarifas eléctricas difieren poco

entre un pais y otro, pero son mds altas en Gua-
temala, seguidas de las de Costa Rica y Nicara-
gua. Empresas con alto consumo de electricidad
pagan menos por kWh, y aquellas con poco con-
sumo pagan mucho mds que los promedios indi-
cados en el cuadro 5. También es importante
destacar que en el precio no se considera el cos-
to de las interrupciones de la electricidad, que
son frecuentes en El Salvador y Nicaragua. El
precio de la gasolina es notablemente mds alto
en Nicaragua y Guatemala, el del diesel en Hon-
duras y Guatemala y el del agua potable en Costa
Rica y Honduras.
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Participacion y
medio ambiente

Tonci Tomic

El patrén de produccién basado en el petréleo termi-
né por orientarse hacia un callején sin salida, en que €l
deterioro de la calidad de los recursos naturales -como
consecuencia de su forma de uso y apropiacién- comen-
z6 a poner en duda su viabilidad misma, La alerta recu-
rrente en torno a este punto dio lugar a una creciente
sensibilizacién, o conciencia ecoldgica, que lleva a la
sociedad a vetar cada vez més el sistema que tiende a
basarse en la destruccién o degradacion de los recursos
naturales, arriesgando asf la sustentabilidad del desa-
rrollo,

Por otra parte, diversos factores, algunos tan dis-
pares como las restricciones financieras y la demanda
de profundizacién de la democracia, han conducido a
una reestructuracién del sistema institucional. Uno de
sus efectos mds inmediatos ha sido la reduccién del
ambito estatal frente a la presencia y el accionar de la
sociedad civil, y una consecuencia retardada, la des-
concentracién del poder politico,

Estos dos hechos obligan a vincular el problema
de la sustentabilidad ambiental y el de la participacién
social, como una férmula para dar respuestas operati-
vas al desafio del desarrollo en los pafses de la region.

En el articulo se analiza una forma de abordar el
problema ambiental, se planean algunas hipétesis acer-
ca de la dindmica social e institucional, se resefia una
visién del origen y las formas del poder polftico y se
formulan algunas propuestas de accién. El texto apunta
a lo rural, y por lo tanto las sugerencias se orientan en
dicho sentido, a pesar de que podrfan hacerse extensivas
a otros dmbitos. Las propuestas tienen mds bien el
caricter de medidas previas para iniciar una accién
sélida y profunda a fin de evitar Ia degradacién de los
ecosistemas y el deterioro de los recursos naturales en
la regién, lo que no es posible sin la participacién activa
de los sectores sociales ligados a esos recursos.

* Consultor de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Alimentacion y la Agricultura (FAQ).

Introduccién

La relacién entre participacién, medio ambiente
y desarrollo sostenible tiene gran relevancia futu-
ra. Segun la Declaracién de Rfo de Janeiro, “los
problemas ambientales son mejor administrados
con la participacién de todos los ciudadanos inte-
resados, en el nivel pertinente. A nivel nacional
todos los individuos deben tener acceso adecua-
do a las informaciones concernientes al medio
ambiente que estén en poder de las autoridades
piblicas, incluyendo informaciones sobre mate-
riales y actividades peligrosas en sus comunida-
des, y la oportunidad de participar en los proce-
sos de toma de decisiones. Los Estados deben fa-
cilitar y estimular la concientizacién y participa-
cién priblica, tornando las informaciones amplia-

‘mente disponibles. Debe ser proporcionado el

acceso a los procedimientos judiciales y adminis-
trativos, incluyendo compensacién y reparacién”.!
Sin embargo, el trecho por recorrer para poner
en prictica este tipo de preceptos es sin dudas
largo. De hecho, conceptos como medio ambien-
te, participacién y desarrollo sostenible aiin no
tienen una definicién consensualmente perfilada
respecto de su aplicabilidad, lo que hace atin me-
nos evidente su interaccién reciproca y la forma
operativa en que podrian instrumentalizarse. Por
otra parte, son crecientes la demanda y la necesi-
dad de incorporar estas dimensiones a la vida
corriente de manera real, rdpida y eficaz, para
prevenir procesos degradativos quizds irreparables
de prevalecer la situacién actual, cuestién que
estd implicita en la Declaracién citada.

Una restriccién fundamental para avanzar
hacia una mayor y mas precisa elaboracién
conceptual y metodolégica es la ausencia, en
vastos campos, de informacién relativa a los
ecosistemas y al estado y evolucién del medio
ambiente, Por ejemplo, muchas especies vege-
tales que conforman la vegetacién de la Ama-
zonia atin no estdn descritas, y por lo tanto no
se conoce a cabalidad el comportamiento de
esos ecosistemas. Esto impide valorar la base
de firmacos potencialmente contenidos en al-
gunas de esas especies por descubrir. La falta
de informacién se da tanto en materia de diag-

! Punto 10 de la Declaracién de Rfo de Janeiro firma-
da por los Presidentes en el marco de la reciente Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y
Desarrollo (Brasil, junio de 1992).
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néstico como de seguimiento, es decir, no se co-
noce el estado actual de los agroecosistemas de
la regidn, ni se cuenta con metodologias ni siste-
mas probados institucionalmente para recolectar
informacién sobre ellos que permita seguir su
evolucién cualitativa y cuantitativa y evaluar los
efectos de diferentes medidas y politicas.

El andlisis tedrico propiamente tal de este
tema debe poder manejar altos niveles de com-
plejidad y de abstraccién, por las muchas especi-
ficidades de los procesos, el gran nimero de va-
riables involucradas y la interaccién de las mis-
mas, todo esto sesgado ademds por el contexto
en que ocurren. De lo contrario se corre el ries-
go de caer en definiciones extremadamente sim-
plificadas y lineales sobre la forma en que deben
participar los diversos actores sociales para arti-
cular un sistema de vida y produccién propicio
a la explotacién sostenible de los recursos sil-
voagropecuarios y pesqueros.

En las siguientes péginas se tratard de inducir al
debate a partir de la reflexién, en un determinado
contexto, sobre ciertos aspectos que habria que con-
siderar en el momento en que la sociedad, a través
de los agentes del caso, comienza a plantearse accio-
nes participativas en el tema del desarrollo sostenible
en los sectores agricola, forestal y pesquero.

En términos generales, respecto a la vincula-
cién entre participacién y medio ambiente se
postulard que la participacién social es posibie
tanto desde el sistema politico convencional como
desde la sociedad civil, y que estos dos espacios

deben ser cubiertos, dadas las caracteristicas
constitutivas de las sociedades latinoamericanas.
Estas -valga la redundancia- son excesivamente
socializadas y marginalizadas,® de modo que es
aln incipiente la emergencia de la individuali-
dad® como un elemento base de la sociedad civil.

En la actualidad se observa cierta tendencia a
pensar que la participacién desde la sociedad civil
es méds “eficaz” o “efectiva” que las formas conven-
cionales indirectas de participar, El problema resi-
de en que América Latina presenta sociedades civi-
les débilmente constituidas y que, por el contrario,
muestra una mayor “fortaleza” y consolidacién en
su sistema politico tradicional. Por lo tanto, parte
de los esfuerzos debe encaminarse a fortalecer las
sociedades civiles, buscando incrementar asf la par-
ticipacién directa. Por otra parte, no se debe des-
echar la participacién tradicional por la via de los
partidos politicos, ya que ella puede contribuir de
manera indirecta a fortalecer las diversas instancias
de la propia sociedad civil. En definitiva, no se trata
de un ejercicio de reemplazo entre uno y otro tipo
de participacién, sino de favorecer su integracién y
de ampliar su radio de accién potencial, recono-
ciendo las especificidades de cada uno de ellos en
el marco de la realidad latinoamericana.

Dentro del tema que aqui se analiza, y con
miras a construir algunas bases para un desarrolio
agricola y rural sostenible, se sugieren tres 4reas
de accién en las que podria promoverse la parti-
cipacién: la informacién, el avance tecnolégico,
¥, por ultimo, la vigilancia del medio ambiente.

El problema ambiental: naturalezay
formas de abordarlo

El deterioro y la degradacién de los ecosistemas agri-
colas en la regiéon constituyen un problema que se
podrfa llamar “consecuencial”. no deriva de una
decisién explicita de daiar el medio ambiente toma-
da por algtin agente social, sino que es el efecto no
buscado de una determinada forma de apropia-
cién y uso de los recursos naturales. Fn un sentido
mds amplio, se puede afirmar que las decisiones de
agentes econémicos y politicos han llevado asocia-
das externalidades negativas* no detectadas por el
sistema de asignacién de recursos del mercado, y

por lo tanto no corregidas por la via de asignar un
valor a la degradacién del medio ambiente.

? Haciendo una caricatura, algunos antropélogos plan-
tean que nuestra sociedad aiin conserva rasgos de tribu en
los mecanismos de interaccién social,

® Entendida como el conjunto de caracterfsticas particula-
res y complejas que diferencian a las personas (los deseos, las
aptitudes y la capacidad creativa), y no como individualismo.

* Estudios ordenados por €l Banco Mundial han mostra-
do que las politicas, especialmente de crédito y subsidios, han
favorecido la deforestacién amazénica sin mayores beneficios
para los pafses. Ver Mahar (1989) y Binswanger (1989).
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Este proceso tiene dos origenes: uno de in-
dole estructural, vinculado a la distribucién so-
cial de los recursos, y otro de cardcter funcional,
ligado al uso de los recursos, principalmente en
relacién con el dmbito tecnoldgico.

Uno de los aspectos mas contradictorios de la
destruccién del medio ambiente es que, siendo
consecuencia directa de su explotacién econémi-
ca, no es el beneficiario inmediato de esa explota-
cién el que asume el costo del deterioro, sino la
sociedad. En la forma tradicional de evaluar pro-
yectos, el valor de un recurso se estima por el
fluyjo neto de ingresos actualizados que genera,
suponiendo que el recurso mismo permanece in-
alterado; de este modo, en la evaluacién econémi-
ca no se incorpora el valor de la destrucciéon o
deterioro del recurso como un costo del proyec-
to.® Cabe suponer entonces que un nimero im-
portante de proyectos de inversién en el drea de
los recursos naturales sélo son rentables en la me-
dida en que no incluyen los costos derivados de la
destruccién de los recursos naturales utilizados.

Parte del problema dice relacién con que el
ritmo de las innovaciones tecnolégicas supera la
capacidad de reacomodo institucional; en efecto,
como resuitado de la acelerada difusién del pro-
greso técnico, y de la expansién econémica, la
acumulacién de externalidades negativas parecera
ser mayor que la que las instituciones -publicas y
privadas- pueden mediatizar.®

En la bisqueda de solucién a los problemas
ambientales se tropieza, entre otras dificultades,
con la ausencia de un origen 1inico y claro desde
el cual se perfile un hilo conductor nitido. Mu-
chos autores encuentran la explicacién del dete-
rioro de los ecosistemas en el propio estilo de
desarrollo.” Esto determina que, en numerosas

® Hay que tener presente que los impuestos que pagan
los ciudadanos responden a lo que la sociedad les cobra por
otorgarles el derecho exclusivo a beneficiarse de los ingresos
que dicho recurso genera, y por permitirles el uso de la infra-
estructura, a cargo de la sociedad, que muchas veces posibili-
ta materializar ese beneficio,

® Kemp y Soete (1990) desarrollan esta ideea. Goran-
Maler {1990) plantea que, de conformidad con el principio de
la termodindmica, a medida que se incremente el ritmo de
crecimiento econémico se acelerard la degradacién de los re-
cursos naturales, En términos generales esto es real; sin em-
bargo, omite la posibilidad de generar nuevos espacios de
actividad en productos con cero impacto ambiental (algo ané-
logo a lo que han sido los procesos de mejora continua y de
cero falla en la industria actual basada en la informatica).

ocasiones, el denominado “problema ambiental”
no se resuelva en la esfera de lo estrictamente
ambiental sino que obligue a actuar en diferentes
dmbitos, como por ejemplo en el econémico o
directamente en el polftico.

En segundo lugar, la concepcién de una es-
trategia participativa para enfrentar el problema
se dificulta porque las partes en conflicto no son
evidentes, es decir, no se sabe explicitamente
cudles son los diversos agentes sociopoliticos in-
volucrados y cudl es el espacio en que debe resol-
verse el conflicto.

En tercer lugar, el cardcter intertemporal del
problema® y la incertidumbre sobre cuiles son
las preguntas relevantes para la toma de decisio-
nes, entorpecen la formulacién de medidas y la
participacién de los agentes. Si se plantea la
opcién de aceptar o rechazar la destruccién y el
deterioro del ambiente, la respuesta es obvia;
pero no es tan obvio que exista, a partir de la
realidad actual, una alternativa sustentable am-
bientalmente y que la sociedad desee asumir, te-
niendo presentes los costos y beneficios de la
transformacién y la distribucién social de los es-
fuerzos y beneficios.?

Si consideramos el caso de la destruccién de
la Amazonia, las preguntas que surgen de inme-
diato giran en torno a la deforestacién y la tala
indiscriminada, que sin duda son la causa directa
de la destruccién: ¢{Cémo seguir explotando ese
ecosistema sin destruirlo? {Hay alternativas efec-
tivas al sistema de rozar, tumbar y quemar? {Es
posible explotar yacimientos auriferos sin utilizar
mercurio? <¢Estdn dispuestas las empresas comer-
ciales a racionalizar el manejo del bosque amazé-
nico? ¢Cémo se distribuyen los costos (y los be-
neficios) de incrementar el efecto invernadero,
dado el papel que desempeiia este ecosistema en

7 Al respecto véase especialmente los trabajos de la Uni-
dad Conjunta CEPAL/PNUMA de Desarrollo y Medio Am-
biente, y en especial los de O. Sunkel, N. Gligo, G. Gallopin,
P. Gutman, A, Herrera, H. Urtubia e L. Sachs, entre otros.

# Este concepto de intertemporalidad se desprende de
las definiciones de sustentabilidad que se han dado, en especial
de la que ha generado mayor consenso: la elaborada por la
Comisién que preparé el Informe Brundlandt, segin la cual
Ia sustentabilidad requiere que los recursos naturales sean
utilizados considerando las necesidades actuales y de las futu-
ras generaciones.

? El concepto de sustentabilidad det desarrollo ileva im-
plicita una opcién de indole intertemporal.
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su generacién? Estas y otras preguntas son rele-
vantes, en especial porque la explotacién de la
selva amazénica no se podrid detener, sino sélo
modificar.

Planteado asi el problema, se observa que
varios de los agentes involucrados tienen por lo
menos dos roles: como ciudadanos que desean lo
mejor y como actores econémicos que deben
producir o, segtn sea el caso, al menos sobrevi-
vir. Si la necesaria modificacién de las estrategias
es apresurada, puede.significar desde pérdidas
de rentabilidad hasta la descomposicién de un
grupo social.

Este es en cierta medida el marco en que
se inserta el problema ambiental en el agro
latinoamericano. Hay intereses contrapuestos
de los diversos agentes y de éstos y el Estado,
y ademds el peso politico y la capacidad de
influencia de los diversos grupos sociales di-
fiere sustancialmente. La complejidad se acre-
cienta por la dualidad de roles y la falta de
mecanismos para resolver los conflictos, De
aqui que en la fase de identificacion del pro-
blema sea de suma importancia conocer cémo
se alinean los diversos agentes, para que las
preguntas antes formuladas tengan respuestas
con sentido de realidad, y que las propuestas
derivadas se puedan llevar a cabo mediante
un proceso de negociacién, Este bosquejo de
esquema puede aplicarse a los diversos ecosis-
temas de la regién, pero adquiere especial ur-
gencia frente a los mas fragiles.

Las observaciones anteriores deben tenerse en
cuenta cuando se enfrenta un problema de indole
ambiental, ya que de no hacerlo se corre el riesgo
hasta de provocar el efecto contrario. En un siste-
ma democratico, las decisiones no pueden concre-
tarse ni sostenerse sin el respaldo de agentes so-
ciales reales, ya sea a través de los mecanismos del
sistema politico convencional o de la sociedad ci-
vil. De hecho, si los problemas ambientales no se
enfrentan con real sentido politico -que muchas
veces es el sentido comiin- las medidas pueden ser
contraproducentes. Por ¢jemplo, es probable que
frente a una consulta popular sobre si se debe
continuar o no la explotacién de un ecosistema, la
voluntad expresada sea la de seguir la rutina hist6-
rica, con la consiguiente destruccién de ese ecosis-
tema, Esto pone de relieve la necesidad de usar
procedimientos adecuados para obtener la mani-

festacion de la voluntad ciudadana, y de aplicarlos
correctamente.

La participacién ciudadana es fundamental
tanto para legitimar los instrumentos que utiliza-
rd la sociedad para enfrentar el problema am-
biental a través de la autoridad politica democri-
ticamente elegida, como para decidir y actuar
directamente en el marco de las medidas que se
lleven a cabo. '

En lo que toca a la legitimacién de los ins-
trumentos, hay por lo menos tres esferas de
accion:

i} En el dmbito juridico, los paises deberian
dotar al tema ambiental de un marco legal que
permita institucionalizarlo, y normar asf la solu-
cién de los problemas suscitados por conflictos
de intereses entre particulares, o entre el Estado
y los particulares, que redunden en destruccién
o deterioro ambiental.

ii}) En el dmbito econémico, habrfa que ac-
tuar a través de politicas de estimulo y desestimu-
lo, o de regulaciones cuando corresponda, a fin
de poner en prictica efectivamente la tesis de
que el costo de la degradacién de los ecosistemas
debe imputarse a quien se beneficie de esa de-
gradacién o la provoque.

ili) En el dmbito politico, se deberia perfec-
cionar la capacidad del sistema para adoptar re-
soluciones de indole estructural, como la de im-
pulsar procesos que modifiquen la estructura de
la propiedad, o la de ampliar y democratizar las
instancias de participacién politica y de participa-
cién civil. Esto dltimo, especialmente, dadas las
caracteristicas de la situacién actual en el mundo,
significa impulsar procesos de desconcentracién,
deslocalizacién y, principalmente, de descentrali-
zacién; en otros.términos, lleva a fortalecer las
instancias regionales y locales de participacién y
control social.

De lo que se trata es de acercar los proble-
mas a sus soluciones y de provocar la participa-
cién de los propios afectados en mejorar sus con-
diciones de vida y el medio ambiente en que
estdn insertos. Por lo demds, serfa poco eficaz
obrar de manera distinta, dado que sin la partici-
pacion de todos los actores involucrados, el siste-
ma democriticojerdrquico tiende a la uniformi-
dad y a la desestimacion de las caracteristicas
regionales o locales especificas, las que son esen-
ciales de considerar en la solucién de los proble-
mas del ambiente.
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Participacion y poder

Si bien es evidente la conexién entre participa-
cién y poder, ya que participar es de hecho ejer-
cer el poder, las formas de participacién se pue-
den dar a través del sistema politico y a través de
la sociedad civil.

Aqui cabria efectuar algunas precisiones. El
poder se puede definir en términos simples
como “cierta capacidad para dirigir la sociedad
en un sentido deseado, esto es, una situacién
en que una voluntad de hacer se impone a otras
voluntades que se manifiestan igualmente en la
sociedad oponiéndose a ella”. La “voluntad de
hacer social” -como forma organica- radica
principalmente en los partidos politicos, enten-
didos éstos como una expresién ampliada de
los intereses de un grupo social que adquiere
su momento politico cuando, ademds de tener
un grado de conciencia de su propia identidad,
“tiende a concebir sus intereses mas alld de su
exclusivo dmbito particular y los interpreta como
intereses de otros grupos, vale decir, cuando
estos intereses se presentan como una proposi-
cién para toda la sociedad”. “De este modo el
universo de protagonistas del fenémeno politico
se compone de los partidos politicos indepen-
diente de su origen y del conjunto de institu-
ciones e individuos, con la condicién de ser
capaces de expresar publicamente una voluntad
de hacer social. Todos confrontan la fuerza de
sus respectivas voluntades. Y es esta interaccién
que se denomina correlacién de fuerzas politicas
la que finalmente transforma la voluntad de ha-
cer en capacidad de hacer. La correlacién de
fuerzas politicas mismas es, por tanto, el ¢je del
poder: en consecuencia, la obtencién del domi-
nio social -el poder- es la modificacién en favor
propio de una determinada correlacién de fuer-
zas politicas” (Briones, 1990).

Por lo tanto, en las propuestas debe conside-
rarse la participacién politica convencional como
forma legitima y difundida de participacién en
las sociedades de América Latina, para lo cual es
preciso promover la constitucién de estructuras
partidarias sélidas y estables, a fin de consolidar
y mejorar las nacientes democracias y enfrentar

con proyeccién real los problemas de destruc-
cién y deterioro de los ecosistemas. _ _

Esto no invalida la necesidad de actuar politi-
camente para fortalecer las instancias de partici-
pacién institucional a nivel regional y local, en
las que se discutirdn y adoptardn las decisiones
que conducirdn a una modificacién institucional
de la estructura del Estado. Serfa ingenuo obviar
la instancia de los partidos politicos, ya que en
cierto sentido serfa suponer que ni el Estado ni
las leyes que lo gobiernan tienen validez.

El otro 4mbito de la participacién es el de la
sociedad civil, integrada en buena medida por to-
dos aquellos grupos con identidad propia y que
no pretenden ser los intérpretes sociales de las
mayorias, objetivo cada vez mas complejo, dada la
heterogeneidad de intereses y expresiones. Al res-
pecto cabe destacar dos cosas: la importancia de
la constitucién y fortalecimiento de organizacio-
nes interesadas en la defensa del medio ambiente
y €l crecimiento sostenible a largo plazo, y la nece-
sidad de buscar acuerdos y consensos entre distin-
tos grupos de interés y de presién, para dar inicio
a un proceso de suma positiva a nivel general.

Un hecho que fundamenta la dindmica de
formacién de grupos de interés, y que se hace
cada vez mds evidente, es que al parecer “ningiin
grupo social es capaz de pensar, a partir de sus in-
tereses particulares, la totalidad de la sociedad”.!!
De aqui que sea necesario generar mecanismos e
instancias de participacién -ahora directamente en
la toma de decisiones- teniendo como principio
orientador la elaboracién de férmulas que pro-
pendan a la concertacién, ya que el interés colec-
tivo necesariamente emanard del acuerdo nego-
ciado entre las partes, no ya en busca de la uni-
formidad, sino que en la articulacién sinérgica
de la heterogeneidad. -

1 Probablemente los partidos deban reformarse en algu-
nos aspectos de su concepcién, y modernizarse, para adecuarse
a las nuevas condiciones y desaffos, pero ya se observa en
ellos cierta sensibilidad y preocupacién ante la degradacién
del ambiente.

"' N. Lechner, citado por Koolen (1990).
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I11
Tipos de sociedad y formas de participacién

La historia reciente muestra que a partir de lo
que diferentes analistas han catalogado de terce-
ra, cuarta o quinta revolucién industrial,’? han lo-
grado mayor éxito aquellos paises o grupos de
paises que han podido incorporar en mayor me-
dida a la sociedad civil en la gestién nacional. Es
decir, aquellos paises con sociedades civiles mas
débiles aparecen hoy como menos exitosos en
satisfacer las necesidades globales de sus pobla-
ciones. Prueba de esto es el derrumbe de los
socialismos reales en Europa y el fin de las dicta-
duras militares que dominaron el panorama poli-
tico de América Latina durante los tltimos vein-
te afios. Mais alld de los fogros puntuales que
estos modelos pudieran haber alcanzado, el hecho
es que en la actualidad no son alternativas con
opcién de ganar. Curiosamente, ambos modelos,
por definicién, no se construian sobre la base de
la sociedad civil sino que, por el contrario, se
sustentaban en la destruccién sistemitica de ella.’®

Los paises de Europa occidental y de Améri-
ca del Norte, en cambio, se han visto fortalecidos
por diferentes vias y mecanismos, siendo una de
sus caracteristicas politicas la de admitir una ma-
yor participacién relativa de la sociedad civil.

Lo anterior se relaciona a su vez con lo que
se ha llamado el nuevo paradigma técnico-pro-
ductivo,' hacia el cual estd transitando el mundo
desarrollado en virtud de una renovada platafor-
ma tecnolégica. En su expresién politica, este
nuevo paradigma se perfila sin grupos en conflic-
to por el poder total; lo que emerge, en cambio,
es la idea de una fuerte voluntad de concertacién
en el accionar politico. Y en lo econémico-social
se manifiesta carente de modelo, pero con cier-
tos criterios centrales que se resumen en: creci-

2 Intentando asf dar nombre al proceso de cambios
mundiales ocurridos en los afios setenta y ochenta.

13 Esto es en términos del andlisis teérico, dado el tipo
de sociedad sobre la cual se irguieron estos modelos, En la
préctica s{ existfa una sociedad civil, quizds subterranea, la
que al recuperar un punte de articulacién fue precisamente
la que deslegitimé la autoridad y su origen en esos modelos
dictatorialesjerarquicos. . ,

" Respecto de este tema resultan particularmente inte-
resantes los estudios realizados por Pérez (1989).

miento econémico; democracia, equidad y parti-
cipacién social, y sustentabilidad ambiental.

Sin embargo, América Latina ha resultado
ser una suerte de hibrido politico que se puede
definir por su heterogeneidad, porque sin ser ni
cercanamente socialista, estd constituida por Es-
tados fuertes, y tiene una sociedad civil relativa-
mente débil, socialmente fragmentada y mal arti-
culada.

Por otra parte, los sistemas politicos de los
paises de la regién, y en particular los partidos
politicos, viven una crisis de legitimidad, siendo la
prueba mids palpable de este fenémeno la irrup-
cién en el escenario ‘electoral de una suerte de
voto antipartido que se ha observado en las tltimas
elecciones. Es decir, la opcién real de acceder a la
presidencia de un pafs no se expresa exclusiva-
mente a través de los partidos politicos: hay tam-
bién otras fuentes de legitimacién, como la fama,
el éxito y la imagen de honestidad, y en algunos
casos es incluso mejor aparecer distante de los
partidos politicos. La explicacién a este hecho
pareciera radicar en una suerte de saturacién del
electorado con e} propio sistema de partidos poli-
ticos -por motivos que van desde la ineficacia o el
centralismo hasta la corrupcién-," y la percepcién
de que se convoca al electorado més bien para

-legitimar acuerdos y acciones de ctpulas partida-

rias, que para tomar decisiones politicas.

A la marginalidad socioecondmica se ha su-
mado ahora la marginalidad politica, por cuanto
los partidos tradicionales se fundan en estructuras
y concepciones excesivamente uniformizantes, que
los han hecho cerrarse en torno a grupos internos,
perdiendo identidad y legitimidad frente a sus
bases, incluso en los partidos populares.

Esto ha comenzado a desatar la inquietud
de la modernizacién, principalmente en el mar-
co de la innovacién de la centro-izquierda. El
desafio que se plantea, por lo tanto, es el de

1 Téngase presente que el Estado, y por lo tanto los
partidos politicos, han visto reducido su 4mbito de accién. El
mercado, en cambio, se ha legitimado como el nuevo instru-
mento para la asignacién de recursos, lo que est4 vinculado al
proceso de sustitucién de paradigmas,
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integrar articuladamente a todos los estamen-
tos sociales, pues de otro modo se acelerard la
tendencia a la desvalorizacién del sistema de
partidos politicos.

Este proceso de cambios deberia favorecer,
en el mediano plazo, el saneamiento y reacomo-
do del sistema politico, y probablemente contri-
buya al fortalecimiento de la sociedad civil, que
por lo demds es la tendencia mundial del nuevo
“arreglo social”. América Latina no podrd sus-
traerse a este proceso, como tampoco pudo sus-
traerse al advenimiento generalizado de regfme-
nes democriticos.

En sintesis, se observa que cuando la socie-
dad civil es relativamente sélida, la participacién

de la comunidad tiene caricter decisorio y se
expresa a través de instancias directas, principal-
mente regionales y locales. En cambio, cuando
el sistema politico es fuerte, la participacién se
da mediada por los partidos politicos, por la via
de la legitimacién, y el contexto institucional
tiende a centralizarse.

Aquellos paises que tienen una sociedad civil
mas desarrollada y por lo tanto mds incorporada
en el funcionamiento cotidiano nacional, estarin
mejor capacitados para enfrentar los desafios de
esta nueva fase del desarrollo, y el apoyo a la
consolidacién de una sociedad civil robustecida
facilitard la consecucién de las metas de creci-
miento, equidad y sustentabilidad.

1\Y
Participacién y medio ambiente: algunas propuestas

Segiin las hipétesis anteriores, el esfuerzo deberd
apuntar primordialmente a concebir estrategias
que desaten procesos de creacion y fortalecimien-
to de la sociedad civil, y a definir instancias insti-
tucionales para ejercer la participacién directa.
Pero la sola definicién de estas instancias no es
suficiente; la ausencia de una sociedad civil en
consolidacién puede anarquizar el tratamiento del
tema ambiental e incluso agravar la situacién ac-
tual, De ahf que deba existir una promocién per-
manente de la organizacién de los grupos socia-
les segtin diversos criterios de identidad -intere-
ses corporativos, territoriales, étnicos u otros- ya
que sélo una sociedad organizada puede ejercer
eficazmente la participacién. A la vez, y con la
misma intensidad, hay que propender a la conso-
lidacién de un sistema de partidos transparente,
a través de los cuales la sociedad pueda utilizar
los espacios de participacién indirecta.

A continuacién se formulan algunas propues-
tas en 4reas de accién mis especificas.

1. Divulgacion e informacién

En relacién al tema del medio ambiente, circuns-
crito aqui mds bien a lo rural, es preciso realizar

ante todo un esfuerzo de divulgacién e informa-

cién en los distintos niveles de la sociedad y con la

mayor cobertura posible. Sin informacién la capa-
cidad de decisién se reduce ostensiblemente, a la
vez que aumentan las posibilidades de que se ma-
nipule la voluntad popular. Por lo tanto, es de
suma importancia que la poblacién esté informada
sobre el sistema institucional, sus caracteristicas,
su forma de operacién y lo que el usuario tiene
derecho a exigir de él. Es necesario que se dé
difusién amplia y fidedigna a los problemas con-
cretos que se estén tratando; sélo asi el usuario
podrd adquirir destreza para manejar la informa-
cién pertinente, entender a cabalidad los temas,
saber cémo le afectan y c6mo y con quién enfren-
tarlos, y tomar decisiones ante situaciones concre-
tas. Por ejemplo, los campesinos, colonos e indige-
nas que operan en la Amazonia o aquellos que de-
sarrollan sus vidas en torno a los ecosistemas del
manglar, deben saber qué efectos tendria en ellos,

-y en el resto de la humanidad, la destruccién de

es0s ecosistemas; cudles son sus opciones estraté-
gicas; quiénes son los agentes politicos y sociales
que se alinean en cada posicién; qué propone en
concreto el Estado, y cémo se define una posible
mesa de negociacion.

Es muy probable que la sola difusién de in-
formacién en forma adecuada y el proceso natu-
ral de interaccién que ella cause desaten a su vez
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un intenso debate y fortalezcan un genuino pro-
ceso participativo; sin este requisito puede ser un
tanto irresponsable desencadenar procesos imita-
tivos de participacién.

2. Tecnologia

Una segunda drea de accién se halla en el 4mbito
tecnolégico. En efecto, si parte del deterioro am-
biental se concibe como la suma de los efectos
de una multitud de acciones individuales, una de
las formas miés efectivas de participar en la con-
servacién del medio ambiente es la de que cada
agente, en este caso cada agricultor, procure con-
servar su propio espacio de explotacién territo-
rial, o sea, que se tienda a manejar cada predio
en forma mds sustentable. Esto se logra con la
aplicacién de tecnologfa. Al respecto, es impor-
tante que el usuario participe activamente en la
concepcion, adaptacién y difusién de tecnologfa.'®
Al mismo tiempo, es fundamental que la investi-
gacién tecnolégica desborde los limites de la es-
tacién experimental, cuya importancia debe ser
reconocida, pero que no es suficiente para esta
nueva etapa del desarrollo. Ademds, se debe bus-
car formas de establecer un didlogo equitativo
entre técnicos y agricultores. Podrfa evaluarse,
por ¢jemplo, la conveniencia de establecer parce-
las de experimentacién y didlogo permanente
donde concurran los agentes de los ecosistemas
especificos, y ahf generar soluciones précticas para
el manejo productivo en esos ecosistemas (de he-
cho ya existen algunas experiencias de esta fndo-
le en la regién).

Otro mecanismo interesante es el hacer que
los propios usuarios participen directamente en la
experimentacion: esto es, que con la coordinacién
de institutos de investigaci6n, universidades y em-
presas agroindustriales interesadas, sean los propios
agricultores quienes protagonicen el proceso de
descubrir, adaptar y seleccionar tecnologfa.

Estas u otras formas de interaccién de los
agentes permitirdn que los productores agricolas,
especialmente los campesinos tradicionales ¢ in-
digenas, aporten su propio caudal de conoci-
mientos, los que, dicho sea de paso, les han per-

¥ Aqui cabe considerar cualquier concepcitn tecnolégica,
ya sea de vanguardia o convencional, o cualquier combinacién
de ellas: lo central es que responda al espacio objetivo donde
serd aplicado.

mitido explotar durante un largo tiempo los dife-
rentes ecosistemas de la region con relativo éxito
desde una éptica ambiental. Hoy existe la posibi-
lidad de reelaborar todo el conocimiento conte-
nido en la cultura de estos grupos sociales, trans-
formando su base empirica en base cientifica, y
as{ darle adecuada difusién.

3. Vigilancia ambiental

Una tercera 4rea de accién, de importancia fun-
damental para retroalimentar el sistema, es la
concepcion ¢ instauracién de un sistema de vigi-
lancia ambiental, al cual se le suministre informa-
cién proveniente de las bases de datos existentes
y de los miembros de la comunidad que ocu-
pan los agroecosistemas. Para este efecto habria
que definir un espacio institucional, idealmente
a nivel local, coordinado por instancias nacio-
nales -institutos de recursos naturales, por
ejemplo- que puedan recibir la informacién y
disefiar un conjunto de indicadores para seguir
la evolucién de los ecosistemas, con miras a co-
nocer su situacién y suministrar criterios para la
toma de decisiones a ese nivel. En efecto, no es
posible enfrentar los problemas ambientales en
forma consistente si no se cuenta con un sistema
de informacién y control estadistico que permita
efectuar algunas cuantificaciones y hacer un se-
guimiento riguroso del impacto de los recursos
aplicados y de las politicas en los ecosistemas.

Por dltimo, es preciso seguir fortaleciendo
las organizaciones comunitarias y creando grupos
humanos con identidad comin. Aqui cabe des-
tacar los esfuerzos realizados en la regién por las
organizaciones no gubernamentales y la Iglesia,
principalmente, que han sido los verdaderos pro-
motores del desarrollo comunitario. Con la
emergencia de la democracia, a esos esfuerzos se
podrd sumar el Estado.

Iniciar acciones en los dmbitos sefalados per-
mitird abordar con seriedad una parte importante
de los problemas ambientales de la regién. Su
implementacién deberd concitar una amplia par-
ticipacion y consenso para crear una real voluntad
de solucién. El criterio metodolégico bisico debe
ser el de focalizar acciones que desencadenen
procesos participativos, lo que deberd servir para
perfeccionar las medidas que se estén aplicando

y para seguir avanzando en propuestas para en-
carar los nuevos problemas y desafios. :
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Una opcién de
financiamiento para
la provision de agua 'y
servicios sanitarios

Terence Lee
Andrei Jouravlev”

El financiamiento de las inversiones en los servicios
urbanos de abastecimiento de agua potable y sanea-
miento ambiental ha constituido un problema perma-
nente en todos los paises de América Latina y el Cari-
be. El tema ha adquirido mayor importancia, en vista
de la necesidad de tratar las aguas servidas a fin de
reducir el alto grado de contaminacién de muchos
cuerpos de agua y disminuir la amenaza de las enfer-
medades de transmisién hidrica. En ¢l presente traba-
jo, los autores, mediante un andlisis estadistico, exami-
nan la factibilidad de financiar los servicios de abaste-
cimiento de agua potable y saneamiento ambiental con
los ingresos generados por las tarifas. Se hace especial
hincapié en la posibilidad de que toda Ia poblacién
pague por los servicios de saneamiento ambiental, tema
que reviste cierta importancia, habida cuenta de la
distribucién desigual del ingreso en la mayorfa de las
ciudades de la regién.

A base de la informacién disponible respecto del
costo de prestar estos servicios, en el que se incluyen
las inversiones de capital necesarias a fin de lograr
una cobertura universal para el afio 2000 as{ como el
tratamiento de las aguas servidas, la rehabilitacién de
los sistemas actuales, su mantenimiento y el desarrollo
institucional, los autores llegan a la conclusién de que
ello es factible, especialmente si se otorgan subsidios a
los hogares mds pobres.

* Funcionarios de la Divisién de Recursos Naturales y
Energia de la CEPAL.

Introduccién

La epidemia del célera en América Latina el afio
pasado llamé la atencién sobre el estado deplora-
ble en que se encuentra la eliminacién de las
excretas en la mayorfa de las ciudades de la re-
gién. En los ultimos afios ha aumentado el por-
centaje de la poblacién que cuenta con servicio
de alcantarillado, pero no en la misma proporcién
que en el caso del abastecimiento de agua potable
{CEPAL, 1990a). La carencia de alcantarillado se
complica por la falta de tratamiento de las aguas
servidas, ya que sélo 10% de los sistemas de al-
cantarillado reciben incluso tratamiento parcial
antes de la descarga (OPS, 1990a). En consecuen-
cia, los cuerpos de agua que reciben la descarga
de las alcantarillas en las zonas urbanas estdn am-
pliamente contaminados y la transmisién facil de
enfermedades diarreicas a través del agua o los
alimentos es siempre una amenaza.

Para la mayorfa de las ciudades de América
Latina, el financiamiento de los servicios de abas-
tecimiento de agua potable y alcantarillado es un
problema permanente. No se trata s6lo de finan-
ciar la inversién inicial de capital, sino también de
generar fondos para la explotacién y el manteni-
miento de los sistemas, una vez que han sido cons-
truidos. Ademds, las necesidades financieras en
materia de sistemas de agua potable y alcantarilla-
do aumentan con el crecimiento de la poblacién y
a medida que los recursos hidricos se hallan a
mayor distancia, ya que se hace cada vez mds ne-
cesarto contar con medios seguros de eliminar las
excretas humanas y los desechos industriales.

En un estudio reciente se muestra que el fi-
nanciamiento de las inversiones de capital en
proyectos conexos con los recursos hidricos pro-
viene principalmente de fuentes nacionales (CE-
PAL, 1990b, p. 53). En el ultimo decenio, mis de
70% del financiamiento de capital para ampliar
los servicios de abastecimiento de agua potable y
saneamiento ambiental provino directamente de
fuentes nacionales (OPS/OMS, 1987, p. 25). Du-
rante el Decenio Internacional del Agua Potable
y del Saneamiento Ambiental, la proporcién de
financiamiento externo, incluidos los préstamos,
en las inversiones de capital para los servicios de
abastecimiento de agua potable y saneamiento
ambiental, fue menor en los pafses de América
Latina y el Caribe, en conjunto, que en los paises
de Africa y Asia (OMS, 1987, p. 13). No hay ra-
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z6n alguna para prever un incremento en la pro-
porcién del financiamiento de capital provenien-
te de fuentes externas en el decenio de 1990,

En la mayor parte de los paises de la regién
el financiamiento de los sistemas de abasteci-
miento de agua potable y alcantarillado es insu-
ficiente tanto para mantenerse a tono con las

necesidades de aumento de capital vinculadas al-

crecimiento de la poblacién urbana como para
el mantenimiento de los sistemas actuales. Es
cierto que la prestacién de servicios de abasteci-
miento de agua potable y alcantarillado a la po-
blacién urbana se ha incrementado en cifras no-
minales, pero el servicio suministrado es a me-
nudo muy irregular y de dudosa calidad (OPS,
1990a, p. 6). Por lo demds, no todos los paises
han logrado mantener siquiera los niveles nomi-
nales de servicio alcanzados en el pasado. En

Buenos Aires, la proporcién de la poblacién
atendida por el sistema que explota Obras Sani-
tarias de la Nacién (OSN) ha disminuido cons-
tantemente en los dltimos 50 anos. En 1947,
por ejemplo, 94% de la poblacién habitaba en
viviendas conectadas al sistema de abastecimien-
to de agua; en 1960 la cifra era de sélo 76% y en
1980 menos de 60%. A falta del suministro del
servicio de agua potable a cargo de OSN, la
poblacién de Buenos Aires ha debido valerse de
medios propios. A veces esto se ha traducido en
la creacién de sistemas locales de abastecimien-
to de agua que ofrecen un buen servicio, pero
en muchos casos el resultado ha sido el recurso
a fuentes de dudosa calidad, la dependencia ex-
cesiva de sistemas particulares de eliminacién
de excretas y la elevada posibilidad de contami-
nacién de los acuiferos,

Ingresos generados por el suministro de los servicios de
agua y alcantarillado

Histéricamente, la contribuciéon al financiamien-
to de los proyectos de abastecimiento de agua y
saneamiento ambiental proveniente de los ingre-
sos de las empresas que explotan el servicio ha
sido generalmente muy baja, como consecuencia
directa del cobro de tarifas irrealmente bajas, por
una parte, y una gestiébn comercial ineficiente,
por otra {cuadro 1).

Rara vez se ha aplicado una politica de resarci-
miento del costo de prestacién de los servicios de
abastecimiento de agua y saneamiento ambiental,
inclusive en las zonas urbanas. Por consiguiente,
no es de extraiiar que la mayor parte del financia-
miento de capital para estos servicios haya prove-
nido, en la mayoria de los paises, de las rentas
generales de los gobiernos en forma directa o como
garantias estatales a préstamos del Banco Mundial
o el Banco Interamericano de Desarrollo (CEPAL,
1990b). Este financiamiento siempre ha fluctuado
considerablemente con las variaciones de las prio-
ridades politicas y se ha visto afectado por gestiones
macroeconémicas erradas. La severa recesién que
tuvo lugar entre 1982 y 1983, cuyos efectos se

sienten ain en muchos paises de la regién, se
tradujo en el empeno por reducir el déficit publi-
co, lo que ha disminuido la corriente de fondos
proveniente de las rentas generales del Estado. Al
mismo tiempo, en la regién cambié la percepcién
del papel que desempena el sector piiblico en la
economia, lo que significé la reduccién general
del campo de las actividades del gobierno. En par-
ticular, hoy se presta creciente atencién a la nece-
sidad de que los servicios piiblicos potencialmente
generadores de ingresos sean capaces de financiar-
se con medios propios o puedan transferirse al
sector privado.

Salvo pocas excepciones, las empresas explo-
tadoras de los servicios de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental han sido incapaces de
compensar la disminucién de los aportes estatales
al financiamiento de capital con la generacién de
mds fondos provenientes de sus ingresos. El défi-
cit resultante en materia de financiamiento de ca-
pital ha afectado severamente no sélo los progra-
mas de expansion, sino también la explotacién y
el mantenimiento de los sistemas actuales. La defi-
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Cuadro 1
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: COSTO MEDIO DE PRODUCCION Y TARIFA MEDIA
DEL ABASTECIMIENTO DE AGUA EN 1985
(Ddlares de 1985 por metro ciibico)

Pafs Costo medio de Tarifa media Tarifas progresivas
produccién
Argentina® 0.08 0.11
Barbados 0.34 0.68 no
Bahamas 0.37 1.10 sl
Bolivia En algunas dreas
Brasil® 0.06 0.10
Colombia* 0.30 0.24
Costa Rica 0.17 0.07 sf
Chile 0.12 0.08 si
Ecuador 0.09 1.81 sf
El Salvador 0.30 0.20 no
Guatemala 0.11 no
Guyana 0.08 _ 0.03 : En algunas dreas
Haiti 0.18 0.28- 1,00 si
Honduras 0.20 0.26 si
México 1.50 0.12 si
Nicaragua 0.14 0.38 sf
Panama 0.07 0.29 sf
Paraguay 0.52 0.43 si
Peri® 0.18 0.09 En algunas 4reas
Suriname 0.60 0.80 En algunas 4reas
Uruguay* 0.26
Venezuela® 0.58 0.54

Fuente: Organizacién Mundial de la Salud, Divisién de Salud Ambiental, Servicio de Abastecimiento Priblico de Agua y Saneamiento Ambiental,
The International Drinking Water Supply and Sanitation Decade Review of Mid-Decade Progress (as at December 1985), CWS Series of Cooperative Action

for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987,
* 1980.

® 1980; en 1985 el costo medio de produccién del agua fue de 12 centavos de délar por metro ciibico,

ciente situacion financiera de muchas empresas
de servicios de utilidad publica puede atribuirse
directamente, en gran medida, a a incapacidad de
aplicar una politica tarifaria que genere ingresos
suficientes para recuperar el costo total de la pres-
tacién del servicio. En México, por ejemplo, se ha
estimado que el costo total de suministrar agua
potable mediante conexiones domiciliarias es de
aproximadamente 240 pesos el m3, mientras que
a los consumidores se les cobra sélo unos 40 pesos
el m3 (México, 1989, p. 183).

Ultimamente, algunos pafses han logrado
mejorar la situacién financiera de las empresas
proveedoras de los servicios de agua potable y
saneamiento ambiental mediante la aplicacién
de politicas acertadas en materia tarifaria. En

Chile, 56% de los fondos invertidos por el Servi-
cio Nacional de Obras Sanitarias (SENDOS) en
los servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento ambiental durante el perfodo 1985-1989
provino de ingresos tarifarios. El aporte de esos
ingresos a los fondos de capital se incrementé
de menos de 49% en 1985 a casi 68% en 1989
{(Banco Mundial, 1989). En el Brasil, el sector se
ha financiado en parte con fondos propios desde
la aprobacién del Plan Nacional de Saneamiento
(PLANASA) en 1971 (Banco Mundial, 1989). Las
dificultades politicas para mantener el régimen
tarifario establecido en virtud del plan se tradu-
jeron en una severa disminucién de la autosufi-
ciencia del plan durante varios afios, pero en
1990 casi 80% de las necesidades de capital del
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sector se cubrié con fondos rotatorios estableci-
dos de conformidad con el PLANASA, los que
se alimentaban con los ingresos tarifarios (Banco
Mundial, 1989).

Sin embargo, no es sélo el nivel de las tarifas
lo que determina la contribucién de los ingresos
al financiamiento de los servicios de abastecimien-
to de agua y saneamiento ambiental. Las tarifas
constituyen el elemento basico de una buena ges-
tién financiera y comercial, pero hay otros facto-
res que también son importantes. Por ejemplo, el
agua bombeada pero no contabilizada disminuye
los ingresos y puede también aumentar las necesi-
dades de nuevas inversiones. La experiencia de la
mayorfa de las empresas de abastecimiento de agua
en la regién indica que los elevados valores del
agua no contabilizada se originan en deficiencias
de la gestién comercial, principalmente problemas
de facturacién, recaudacién de pagos y politicas
inadecuadas en materia de cuentas vencidas, y no
se deben solamente al alto porcentaje de pérdidas
por fugas en los sistemas de distribucién (Yepes,
1990, p. 12). En México, por ¢jemplo, se ha esti-
mado que de cada 100 litros de agua bombeados
en una red tipica de distribucién, el usuario recibe
60, se le facturan 40 y finalmente paga por 30;
ademds, la recaudacién del pago se ha caracteriza-
do por retrasos de seis a nueve meses en la factu-
racién (México, 1989, p. 183).

La reduccién de tales pérdidas comerciales
no supone generalmente elevados gastos de capi-
tal, pero puede requerir cambios en la préctica
administrativa dificiles de aplicar en un contexto
burocritico. Sin embargo, una mejor gestién co-
mercial puede reemplazar o postergar la necesi-
dad de nuevas inversiones de capital y también
reducir el costo de produccién, bombeo y trata-
miento. Una disminucién de 60% a 30% del agua

no contabilizada en una ciudad que crece a una
tasa anual de 3.5% postergaria las inversiones en
nuevas instalaciones de produccién hasta por un
plazo de 16 afios.

Tradicionalmente, los ingresos de las compa-
fifas proveedoras de los servicios de agua y sanea-
miento ambiental de América Latina y el Caribe
han sido pequeiios y variables. Sin embargo, el
resarcimiento del costo se ha convertido en un
principio aceptable para las empresas de las dreas
urbanas, aunque en la prictica rara vez se aplica
plenamente. En 1985, en nueve de 15 pafses en-
cuestados, las tarifas de las zonas urbanas cubrfan
con creces €l costo de produccién, y de los 19
pafses que proporcionaron informacién acerca de
la estructura tarifaria, 15 aproximadamente afir-
maron que aplicaban sistemas progresivos que
castigaban el mayor consumo a nivel nacional o,
al menos, en algunas dreas (cuadro 1).

Una de las consecuencias mds graves de la
existencia de estructuras tarifarias inadecuadas —y
otro argumento mds para la adopcién de tarifas
que reflejen los costos a cabalidad— es que la apli-
cacién de bajas tarifas a los servicios de agua pota-
ble y alcantarillado no beneficia normalmente a
quienes mds necesitan de ellos. Generalmente son
los pobres quienes, debido a la falta de inversiones,
no tienen acceso adecuado al abastecimiento pa-
blico de agua potable y, en consecuencia, se ven
obligados a comprar agua a aguadores particulares
a precios que exceden con mucho los que cobran
las empresas proveedoras del servicio. Se ha esti-
mado que el precio del agua comprada a aguadores
particulares es 17 veces mayor en Lima (Pertt), de
17 a 100 veces mayor en Puerto Principe (Hait{) y
de 16 a 34 veces mds elevado en Tegucigalpa
(Honduras) que el precio que cobra la empresa de
servicio publico (Banco Mundial, 1988a).

| Autofinanciamiento de los sistemas de
abastecimiento de agua y saneamiento ambiental

El sistema de financiamiento con fondos pro-
pios de los servicios de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental puede definirse como
aquel en que la recaudacidn tarifaria satisface
el costo total de explotacién y mantenimiento
de las instalaciones existentes, y el costo del

capital para ampliar la cobertura destinada a -
eliminar el déficit actual del servicio y abastecer
el incremento de la poblacién, proporcionar una
tasa de rentabilidad razonable al capital inverti-
do y cubrir asimismo el costo conexo del trata-
miento adecuado al agua antes de su distribu-
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cién en el entorno, La adopcién de este criterio
para la gestién de los sistemas de abastecimien-
to de agua y saneamiento ambiental no significa
que las empresas no puedan solicitar préstamos
a la banca nacional, los bancos multilaterales
de desarrollo o a cualquier otra institucién cre-
diticia. Significa, sin embargo, que el costo total
de un préstamo se pagara con los ingresos pro-
venientes de la venta de los servicios de agua y
alcantarillado. Tampoco excluye los subsidios,
pero éstos serdn claramente transferencias ex-
plicitas por razones de politica social y no servi-
rdn para compensar déficit incurridos a causa
de una gestion deficiente. Estos criterios senta-
rian también las bases para la emisién de bonos
o acciones por parte de las empresas para colo-
carlos en el mercado general de inversiones pu-
blicas.

La tarifa que se cobra a los clientes depende-
ra de varios factores que afectan los costos medios
y marginales de largo plazo, incluidos, entre otros,
la tasa de interés de los préstamos, el perfodo de
amortizacién, el perfodo de eliminacién del défi-
cit actual para suministrar el servicio, la tasa de
crecimiento de la poblacién que habri de recibir
el servicio, y el costo de explotacién y manteni-
miento de las obras existentes. Estos factores va-
riardn considerablemente de un sistema a otro y
las estimaciones para América Latina y el Caribe,
en conjunto, o inclusive para los distintos pafses,
son de muy escasa utilidad. Sin embargo, las esti-
maciones del tipo de las que se ofrecen aqui pue-
den indicar la factibilidad de estudiar la aplicacién
de una politica de autofinanciamiento a través de
los ingresos tarifarios.

A fin de examinar la opcién de financia-
miento con fondos propios, las estimaciones de
las tarifas necesarias se han hecho a base del
costo unitario conocido del suministro de agua
potable y alcantarillado por habitante en las zo-
nas urbanas mediante conexién domiciliaria
(OMS, 1987, p. 22). Dichas estimaciones se basan
en la hipétesis de que cada cliente pagard el
costo pleno de mantenimiento perpetuo de su
conexién al sistema, asf como los gastos de ex-
plotacién. El costo del capital amortizado se ha
calculado mediante la utilizacién de distintas ta-
sas de interés real (2% y 10%) y diferentes perio-
dos de reembolso (25, 50 y 75 afos). Los cilculos
se presentan para cada uno de los paises en un
desglose de las tarifas minima, mixima y media

que serfa necesario cobrar a los clientes para
sufragar estos costos. (Véase el anexo.)

Las estimaciones se¢ expresan en délares por
mes, a base del cobro mensual por habitante y la
tarifa por metro cibico en los paises respecto de
los cuales se dispone de informacién sobre el
consumo promedio de agua (cuadros 2 y 3). Al
efectuar estos cilculos, se supone que la nueva
poblacién que gozard del servicio se conectard
proporcionalmente cada afio hasta finales del si-
glo y que a medida que los nuevos clientes reciban
el servicio comenzardn a pagar en las mismas
condiciones que los clientes que se conectaron a
comienzos del perfodo. Se supone, asimismo, que
todos los que ya estidn conectados comenzarin a
pagar el costo pleno de capital de su conexi6én en
1989, aiio base para efectuar los cilculos.

Los niveles tarifarios de los sistemas urbanos
de abastecimiento de agua y saneamiento am-
biental que tendrfan que fijarse para cubrir el
costo del capital no parecen ser muy elevados.
Sin embargo, cabe recordar que las tarifas esti-
madas s6lo sufragarian el costo del capital amor-
tizado de las instalaciones existentes. El costo glo-
bal que deberdn cubrir las tarifas serd mayor si se
adoptan los criterios de autofinanciamiento total.

El costo del capital amortizado equivale
aproximadamente a la cuarta parte del costo to-
tal —estimado en 94 000 millones de délares a
precios de 1985— de lograr el suministro universal
de los servicios de agua y saneamiento ambiental
a la poblacién urbana para el afio 2000. El costo
total de proporcionar los servicios de agua y al-
cantarillado, asi como €l costo de sustitucién de
las conexiones existentes, abarca varios rubros
adicionales: entre otros, las inversiones de capital
necesarias para prestar servicio 2 nuevos clientes,
la rehabilitacién de los sistemas -muchos de los
cuales se hallan en malas condiciones-, la capaci-
tacién del personal y el desarrollo institucional y,
por tltimo, el tratamiento de las aguas servidas.
Se supone que este Gltimo se incluye en la esti-
macién del suministro de agua potable por habi-
tante. Para América Latina y el Caribe, el costo
de estos rubros equivale en promedio aproxima-
damente a 26% del costo total de dar servicios de
agua y saneamiento ambiental a toda la poblacién
urbana en el afo 2000.

La proporcién de las nuevas inversiones de ca-
pital necesarias para ampliar las instalaciones a fin
de lograr la cobertura completa de la poblacién
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TARIFA MENSUAL NECESARIA PARA CUBRIR EL COSTO DE CAPITAL DE LOS SERV]-
CIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO MEDIANTE CONEXIONES DOMICILIARIAS
(Délares de 1985 por persona atendida) '

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado

Pafs Mfnimo*  Promedio® Miximo® Minimo*  Promedio® Maximo®
Argentina 0.39 1.05 1.64 0.43 1.16 1.82
Bolivia 0.28 0.756 1.18 0.32 0.87 1.36
Brasil 0,32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.64
Colombia 0.28 0.76 1.18 0.32 0.87 1.36
Costa Rica 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Chile 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Ecuador 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
El Salvador 0.28 0.75 1.18 0.32 087 1.36
Guatemala 0.28 0.7 1.18 0.32 0.87 1.36
Haiti 0.26 0.70 1.09 0.26 0.70 1.09
Honduras 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
México 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Nicaragua 0.28 0.78 1.18 0.32 0.87 1.36
Panami 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Paraguay 0.28 0.7 1.18 0.32 0.87 1.36
Peru 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 . 1.36
Rep. Dominicana 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Uruguay 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Venezuela 0.43 1.16 1.82 0.43 1.16 1.82

Fuente: Cilculo basado en datos del Banco Mundial.

* Tasa de interés: 2%. Perfodo de amortizacién: 75 afios.
* Promedio de todos los periodos y tasas.

¢ Tasa de interés: 10%, Perfodo de amortizacién: 25 afios.

Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TARIFAS MENSUALES NECESARIAS PARA CUBRIR EL COSTO
DE CAPITAL DE LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO
MEDIANTE CONEXIONES DOMICILIARIAS
(Ddlares de 1985 por metro ciibico)

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado
Pais Minimo®*  Promedio®* Miximo® Mfimo* Promedic® Miximo®
Argentina 0.03 0.08 0.12 0.03 0.08 0.13
Bolivia 0.09 0.25 0.39 0.11 0.29 0.45
Colombia 0.08 - 0.21 0.32 . 0.09 0.24 0.37
Costa Rica 0.05 0.12 0.19 0.05 0.14 0.22
Chile - 0.06 0.16 0.25 0.07 0.18 0.28
Ecuador 0.05 0.13 0.21 0.06 0.15 0.24
El Salvador 0.05 0.15 0.23 0.06 0.17 0.26
Guatemala 0.05 0.13 0.21 0.06 0.15 0.24
Honduras 0.06 0.17 0.26 0.07 0.19 - 0.30
México 0.04 0.11 0.17 0.04 0.12 0.19
Panam4 0.04 0.10 0.16 0.04 0.12 0.18
Paraguay 0.03 0.07 0.11 0.03 0.08 0.13
Peru 0.04 010 . 0.16 0.04 0.11 0.18

Fuente; Calculo de los autores a base de los niveles de consumo de agua que figuran en Organizacién Mundial de la Salud, Divisién de Salud
Ambiental, Servicio de Abastecimiento Publico de Agua Potable y Saneamiento, The International Drinking Water Supply and Sanitation Decade Review
of Mid-Decade Progress (as at December 1985), CWS Series of Cooperative Action for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987,

* Tasa de interés: 2%. Perfodo de amortizacién: 75 arios.

* Promedio de todos los perfodos y tasas.

¢ Tasa de interés: 10%. Perfodo de amortizacién: 25 afios.
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urbana con los servicios de agua y saneamiento
ambiental varfa considerablemente de un pais a otro.
Se estima que la variacién va de 48.2% del costo
total de suministrar el servicio en Uruguay (la pro-
porcién mas baja entre los paises incluidos en la
estimacién) a 85% en la Repuablica Dominicana y
Haiti (paises donde los niveles actuales de suminis-
tro del servicio son los més bajos).

La inversién necesaria para lograr la cober-
© tura universal en el afio 2000 y mantener y reha-
bilitar los servicios actuales obligarfa a incorpo-
rar en la tarifa un cobro medio mensual de casi
2 délares adicionales al costo previamente esti-
mado del capital amortizado de las instalaciones
urbanas actuales (cuadro 4). Pero el costo, y por
consiguiente el nivel del cobro adicional, varia-
rian de manera considerable de un pafs de la
regién a otro. El costo de suministrar nuevos
servicios serfa menor en los paises que tienen
actualmente la maxima cobertura en materia de
abastecimiento de agua y saneamiento ambijen-
tal (Chile, Costa Rica y Panamd) y mayor en los
pafses que hoy presentan la cobertura mds baja
(la Repuiblica Dominicana y Haiti).

Cuadro 4
COSTO DE LA INVERSION NECESARIA EN LOS SISTEMAS
ESTUDIADOS PARA LOGRAR UNA COBERTURA UNIVER-
SAL DE LA POBLACION URBANA EN EL ANO 2000
(Délares mensuales por persona, 1985)

Pais Cobro mensual
Argentina 3.13
Bolivia 2.10
Brasil 2.33
Colombia 2.11
Costa Rica 2.06
Chile 2.41
Ecuador 213
El Salvador 2.10
Guatemala 2.10
Haitf 1.87
Honduras 2.10
México 2.87
Nicaragua 2.06
Panami 2.38
Paraguay 2.07
Pertt 2.41
Repiiblica Dominicana 2.32
Uruguay 2.45
Venezuela 2.78

Fuente: Estimacion de los autores.

* Incluye costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua
potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, los gastos
mds importantes en la rehabilitacidn de los sistemas actuales, los cos-
tos de la expansién de las plantas de tratamiento de aguas servidas y
los costos de capacitacién del personal y de desarrollo institucional,

111
Aspectos que es preciso considerar en la aplicacion
de una tarifa

Si el financiamiento basado en los ingresos tarifa-
rios ha de convertirse en realidad, todos los usua-
rios deberdn pagar regularmente las tarifas esta-
blecidas. Pero esto no significa necesariamente
que todos los usuarios deban pagar la misma tari-
fa. La discriminacién tarifaria es a la vez acepta-
ble y necesaria para la prestacién eficaz de tan
importantes servicios sociales. Sin embargo, éstos
no deberin ser gratuitos ni siquiera para los
clientes mds pobres.

Al establecer las tarifas, serfa poco realista no
tener en cuenta las considerables desigualdades
de ingresos que se observa en la mayoria de los
paises de la regién, y que gran parte de Ia pobla-
cién (mds de 170 millones en 1986, 94 millones
de ellos en las zonas urbanas) vive en la pobreza
(CEPAL, 1991). Por consiguiente, las tarifas de-
ben ser razonables en relacién con los ingresos y
con el costo de instalacién, explotacmn y mante-
nimiento de los servicios.
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Cuadro b
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): SALARIOS INDUSTRIALES MENSUALES MINIMOS Y
PROMEDIOS, 1989-1990
{Délares)

Pafs Salario mfnimo

(redondeado a la decena mds préxima)

Salario industrial promedio
(d6lares de 1985)

Argentina 80
Bolivia
Brasil® 100
Colombia 90
Costa Rica
Chile* 60
Ecuador? 50
El Salvador

Guatemala

Honduras
México® 110
Panamad
Peruf 70
Repriblica Dominicana
Uruguay® 90
Venezuela" 90

260
170
410
180
320
220°
270
190
230
270
350
80
210
200
6301

Fuente: Business Latin America, marzo de 1991, y Organizacién Internacional del Trabajo, 1988 Yearbook of Labour Statistics, 48" edicién, Ginebra, 1989.

1984,

Los beneficios obligatorios aiaden de 50% a 80% al salario bésico.
Las grandes empresas pagan como minimo el triple de esta suma.
Mano de obra no especializada.

Sector privado.
En la mayorfa de los sectores el salario normal es mayor.

- T m®m mn a a6 T

1986.

Generalmente se acepta que el costo de los
servicios de agua y alcantarillado no debera exce-
der una pequeiia proporcién (1% o 2%) del ingre-
so de los sectores mds pobres de la poblacién. Por
ejemplo, en los paises de la Organizacién de Co-
operacién y Desarrollo Econémicos (OCDE) se es-
tima que el costo de los servicios de agua y alcan-
tarillado equivale a 1% del ingreso promedio dis-
ponible de los hogares (OCDE, 1987, p. 122). No
es ficil determinar el ingreso de los pobres en la
mayorfa de las sociedades de América Latina y el
Caribe, donde muchos de los menesterosos reci-
ben gran parte de su ingreso en especie y su ingre-
so en efectivo puede provenir de diversas fuentes
y no de un solo salario pagado por un empleador.

Por consiguiente, es preciso utilizar otros in-
dicadores a fin de hacerse una idea de la inciden-
cia posible de las tarifas de agua y alcantarillado
en el ingreso. Para varios paifses se dispone de
informaciones acerca del salario minimo oficial,

En Ciudad de México y en la mayorfa de las ciudades fronterizas; en otros lugares el salario €s un poco menor.

Ademss, hay bonificaciones para la alimentacién y el transporte que elevan el salario minimo en 20%,

A finales del decenio de 1980, el salario minimo
oficial variaba de 50 a 110 délares en los paises
respecto de los cuales se cuenta con informa-
cién, aunque en la mayorfa de los casos se pagan
bonificaciones adicionales (cuadro 5). El salario
minimo representa el ingreso bruto y no el neto;
no se le han hecho deducciones para el pago de
aportes a la seguridad social ni para otros fines.
Sin embargo, como éstas varian mucho, no sélo
entre los paises, sino también de un empleador a
otro, dependiendo de la indole del contrato de
trabajo, para establecer comparaciones sélo pue-
den utilizarse estos montos brutos. Ademds, la
proporcién de la poblacién que recibe el salario
minimo es muy variable. En algunos pafses, como
Uruguay, el salario normal es considerablemente
mayor, mientras que en otros €s menor.

El salario minimo es un indicador provisional
para medir la factibilidad de adoptar una politica
en materia de servicios de agua y alcantarillado
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Cuadro 6
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TARIFA MENSUAL POR LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTARBLE
Y ALCANTARILLADO
COMO PORCENTAJE DEL SALARIO MINIMO Y DEL SALARIO INDUSTRIAL MEDIO*
(Porcentajes)

Pais Salario industrial medio Salario mfnimo

Costo mfnime Costo promedio Costo mdximo  Costo minimo  Costo promedio Costo méximo
Argentina 0.67 1.20 1.68 2.17 3.91 5.47
Bolivia 0.63 1.23 1.77
Brasil 1.16 2.33 3.38
Colombia 0.26 0.51 0.74 1.21 2.34 3.57
Costa Rica 0.57 1.14 1.65
Chile 0.39 0.75 1.08 2.07 4,02 5.77
Ecuador 0.50 0.97 1.39 221 4,26 6.09
El Salvador 0.40 0.78 1,12
Guatemala 0.57 1.11 1.59
Honduras 0.47 0.91 1.31
México 0.44 0.88 1.27 1.09 2.15 3.11
Panami 0.34 0.68 0.98
Peri 1.73 3.01 4.16 1.98 3.44 4.76
Rep. Dominicana 0.55 1.11 1.61
Uruguay 0.71 1.23 1.69 1.59 2.73 3.75
Venezuela 0.21 0.44 0.65 1.46 3.08 454

Fuente: Calculo de los autores.

* Incluye el costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, los gastos mas
importantes en rehabilitacién de los sistemas actuales, el costo de la ampliacién del servicio de tratamiento de aguas servidas, y el costo de la

capacitacién del personal y de desarrollo institucional.

que pueda autofinanciarse. El salario industrial
minimo, al menos para los paises con empleo in-
dustrial importante, indica los ingresos de los ho-
gares que se hallan inmediatamente por sobre el
nivel de pobreza (cuadro 5). Es preciso proceder
con cautela cuando se utilizan estadisticas de pre-
cios expresados en délares en América Latina para
determinado afio, habida cuenta de las altas tasas
de inflacién y las fluctuaciones del tipo de cambio
que suelen darse en los paises de 1a regién.

A partir del cdlculo del costo de suministrar
los servicios de agua potable y alcantarillado, se
puede estimar la proporcién del ingreso minimo
mensual y del ingreso industrial medio que re-
presentan estos costos {cuadro 6). Sélo en el caso
del costo minimo los costos de suministrar agua
y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias
corresponden en general al 1% a 2% del salario
minimo. En algunos de los paises mas pobres, el
monto estimado de las tarifas para los servicios
de agua y saneamiento, aun en el caso del costo
minimo, es superior a 2% del salario industrial

medio. El costo de suministrar agua y alcantarilla-
do, como proporcién del salario minimo, es mis
bajo en Uruguay (1.59% en el caso del costo mi-
nimo y 3.75% en el caso del costo mdximo). Como
proporcién del salario industrial medio, es mis
bajo en Venezuela, Chile Panami y Colombia.
Como proporcién del salario minimo, es mis ele-
vado en Ecuador y Chile.

Para autofinanciarse con ingresos tarifarios,
segin el cdlculo efectuado en este articulo, los
servicios de abastecimiento de agua potable y sa-
neamiento ambiental en las zonas urbanas ten-
drdn que fijar en muchos pafses tarifas levemente
superiores a 2% del ingreso mensual de la pobla-
cién mds pobre. Pero esto no quiere decir que
sea impracticable aplicar una politica de financia-
miento de las inversiones de capital con los in-
gresos generados por las tarifas.

Cabe formular dos reservas importantes res-
pecto de los resultados del andlisis presentado: i)
el costo de capital que significarfa mantener las
conexiones actuales puede ser menor que el cos-
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Gréafico 1
DISTRIBUCION DEL CONSUMO DE AGUA
EN LAS CIUDADES MEXICANAS
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Fuente: Sobre la base de Saavedra y Macay, 1981,

to estimado de las nuevas conexiones, y ii) los po-
bres tienden a consumir menos agua que el pro-
medio de la poblacién.

No puede saberse cudl serd el costo real de
reemplazar las instalaciones existentes. Sin embar-
go, el costo estimado de una nueva conexién pro-
bablemente sea una sobreestimacién del costo real.
El pago mensual para amortizar esta inversion seria
mas bien menor que las estimaciones utilizadas aqui.

La gente més pobre consume menor cantidad
de agua por varias razones —principalmente por-
que en todos los hogares el agua utilizada para
beber y cocinar representa sélo una pequefia pro-
porcién de la demanda total—; por lo tanto, pagara
menos que el promedio (Gibbons, 1986, p. 20).
En un estudio reciente de la demanda de agua en
México, los autores presentan histogramas del
consumo de agua en varias ciudades mexicanas
(Saavedra y Macay, 1991). Todos los histogramas
muestran una distribucién similar de la demanda
de agua: el 30% de los hogares con los mayores
ingresos consume la mitad del total. La concentra-
cién del consumo es atin mayor en algunas de las
ciudades incluidas en el estudio; por ejemplo en la
ciudad de Victoria (Tamaulipas), 2% de los usua-

rios residenciales consume 40% del agua. Este fue
el caso mds extremo de la muestra, pero se obser-
varon concentraciones similares en Judrez (Chihua-
hua) y La Paz (Baja California Sur). En general,
todas las ciudades mostraron niveles notablemen-
te similares de asimetrfa y concentracién en el
consumo de agua (grafico 1).

Los datos sobre el consumo de agua en Santiago
de Chile muestran asimismo una relacién entre nive-
les de ingreso y consumo, aunque la informacién es
menos precisa. La poblacién del drea metropolitana
de Santiago tiene acceso universal al servido de agua
potable mediante conexiones domiciliarias. Sin embar-
go, dentro de la misma drea metropolitana, hay dife-
rencias considerables en el consumo aparente de agua
por habitante segtin la municipalidad de que se trate.
En aquellas que presentan la mis alta proporcién de
hogares con altos ingresos, el consumo varia entre 500
y 600 litros diarios de agua por habitante. En las muni-
cipalidades que cuentan con ingresos medios familiares
mis bajos, el consumo por habitante se sittia entre 100
y 200 litros (Icaza y Rodriguez, 1988).

El estudio sobre México y la informacién re-
lativa a Santiago confirman el patrén de consu-
mo de agua para uso residencial que surgi6é de
estudios anteriores en situaciones sociales y eco-
némicas muy desiguales. El Johns Hopkins Univer-
sity Residential Water Use Project mostré, en el caso
de los Estados Unidos, una clara relacion entre el
nivel del ingreso familiar y la demanda de agua
(Howe y Linaweaver, 1967). Se llegé a la conclu-
si6n de que la influencia del ingreso en la de-
manda de agua para uso residencial se manifesta-
ba en una utilizacién mas amplia de artefactos
que consumen agua, y mayor ndmero de salas de
bafio por hogar y de aparatos para regar jardi-
nes. En Nueva Delhi (India) se observé una relaciéon
semejante entre la demanda de agua para uso resi-
dencial y el nivel de ingreso familiar (Lee, 1969).

Este patrén asimétrico de demanda de agua
para uso residencial sugiere que la politica tarifaria
podria hacer que la minoria de consumidores resi-
denciales de altos ingresos subsidiara internamente
al resto de la comunidad; este subsidio no sélo
beneficiarfa a los pobres, sino que también aumen-
tarfa la eficiencia econémica de los servicios de
abastecimiento de agua y alcantarillado; es decir,
podria incrementar los beneficios sociales mas de
lo que disminuirfa los beneficios particulares.
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IV
Algunas recomendaciones en materia de politicas

Desde la aprobacién de la Carta de Punta del
Este en 1961, se han hecho grandes esfuerzos

por mejorar el suministro de los servicios de agua

y alcantarillado a la poblacién urbana y rural de
la regién. Sin embargo, estos esfuerzos han falla-
do invariablemente en alcanzar los objetivos esta-
blecidos (CEPAL, 1990a}. Una de las limitaciones
principales para ello ha sido la débil situacién
financiera de las empresas de suministro de agua
y saneamiento ambiental de propiedad estatal.
La carencia de recursos financieros se ha compli-
cado en general por una gestién deficiente. Estos
dos factores han tenido como consecuencia en
algunos casos un aumento insuficiente —e inclusi-
ve una disminucién— del suministro de estos ser-
vicios y han constituido una limitacién considera-
ble a los sistemas que han mostrado el mejor
desempeiio. Por consiguiente, existen muchas ra-
zones para buscar otros enfoques a fin de cum-
plir con esta tarea en las zonas urbanas.

El avance hacia el autofinanciamiento de los
servicios de abastecimiento de agua y alcantarillado
€s un imperativo importante para los pafses de
América Latina, En el presente articulo se muestra
que las restricciones financieras pueden eliminarse
con el establecimiento de sistemas tarifarios que
permitan financiar el costo global de suministrar
agua y alcantarillado a toda la poblacién a través de
conexiones domiciliarias, inclusive en los paises mis
pobres de la regién. La aplicacién de una estructu-

ra tarifaria de esa indole no es facil y exigird un
cambio considerable de actitudes y pricticas admi-
nistrativas en el sector, cambio que quizd no sea
posible sin una dréstica innovacién institucional.

En esto descansa uno de los mas vigorosos
argumentos en favor de la privatizacién de los
servicios de abastecimiento de agua y alcantarilla-
do, aunque quizd otros cambios institucionales
puedan ser igualmente eficaces. La privatizacién
no reviste necesariamente la forma de una venta
de todo el sistema a empresarios particulares, aun-
que en muchos casos ésta puede ser la opcién
preferida (Coing y Montano, 1989). El otorga-
miento de una concesién parcial o total de estos
servicios puede tener una fuerza innovadora igual-
mente poderosa y también exigird que las tarifas
cubran el costo de suministrar los servicios.

El objetivo, sin embargo, no es la privati-
zacién en si, sino la transformacién de los
servicios de abastecimiento de agua y sanea-
miento ambiental en empresas de utilidad pi-
blica autofinanciadas, quienquiera sea su pro-
pietario; sin autofinanciamiento, las inversio-
nes y la prestacién de los servicios seguirdn
siendo deficitarias, y la calidad de los servi-
cios deficiente. Alcanzar esta meta es la gran
tarea de la politica de América Latina vy el
Caribe en materia de abastecimiento de agua
y saneamiento ambiental en el diltimo decenio
del siglo XX.

(Traducido del inglés)
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Anexo
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DATOS BASICOS UTILIZADOS PARA CALCULAR LAS INVERSIONES FUTURAS EN
LOS SERVICIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO PARA LA POBLACION URBANA

Pafs Poblacién atendida en 1988 Poblacién  Costo estimado de las Inversiones necesarias
(miles) que habride  conexiones domici- {miles de millones de ddlares}
atenderse en  liarias™ (délares de
20001 {miles) 1985) Gobertura total Total *

Agua Alcanta- Aguayalcan- Agua Alcanta- Agua Alcanta- Agua Alcanta-
rillado tarillado rillado rillado rillado
Argentina 18 208 10 261 33014 180 200 2 665.1 4 550.6 17678 16132
Bolivia 2311 1394 5 687 130 150 438.9 644.0 85.0 178.3
Brasil 96 577 45 000 143 397 150 170 7773.0 176776 32174 50915
Colombia 14 500 12 000 28 557 130 150 18274 2483.6 4431 10454
Costa Rica 1685 722 2188 130 150 65.4 219.9 47.1 74.2
Chile 10 287 8 654 13112 150 170 423.8 757.9 330.6 608.9
Ecuador 3 963 3441 9042 130 150 660.3 840.2 141.2 320.2
El Salvador 1672 1339 3799 130 150 276.5 369.0 53.1 131.3
Guatemala 2393 1617 5 800 130 150 4429 627.5 87.5 187.7
Haitf 474 - 3675 120 120 384.1 441.0 49.1 88.2
Honduras 1600 1178 3625 130 150 263.3 367.1 50,7 122.3
México 47 000 33518 84492 150 170 5 623.8 8 665.6 1621.0 31674
Nicaragua 1436 685 3 466 130 150 263.9 417.2 46.4 103.7
Panami 1063 805 1749 150 170 102.9 160.5 35.9 69.3
Paraguay 866 437 2 921 130 150 267.2 372.6 31.2 83%.2
Peri 8679 7 640 21014 130 150 1608.6 2 006.1 672.5 962.7
Rep. Dominicana 1913 882 5729 150 170 572.4 824.0 76.3 167.5
Uruguay 2 387 1436 2937 130 150 71.5 225.2 162.0 156.6
Venezuela 12 142 10611 22 462 200 200 2 062.0 2 370.2 613.2 963.5

Fuentes: (" Organizacién Panamericana de la Salud, Programa de Salud Ambiental, Situation of the Water Supply and Sanitation Sector at the End of
the Decade, Washington, D.C., 1990. @ Estimaciones de la poblacién urbana efectuadas por el CELADE. ¥ Banco Mundial, Oficina Regional de
América Latina y el Caribe, Departamento Técnico, Divisién de Infraestructura y Energfa, Water Supply and Urban Development Unit, Water
Supply and Sewerage Sector, Proposed Strategy, Washington, D.C., 1988,
* Incluidos el tratamiento de aguas servidas, la capacitacién del personal y la rehabilitacién de los sistemas.

(Traducido del inglés)
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¢Pensar lo social sin
planificacion ni

revolucion?

Martin Hopenhayn

Entre fines de los afios cincuenta y mediados de los
setenta el cientista social latinoamericano se vefa a sf
mismo como un agente importante en los procesos
de cambio y modernizacién de las sociedades de la
regién. Movidos por el entusiasmo de las grandes
transformaciones de la modernidad, muchos cientis-
tas sociales creyeron ser los mds idéneos no sélo para
interpretar los grandes procesos politicos y socioeco-
némicos que ocurrian en la regién, sino también para
deducir de tales interpretaciones las orientaciones
normativas que debfan regir el curso futuro de las
sociedades nacionales. El vinculo entre la produccién
de conocimientos y la intervencién activa en la reali-
dad -vinculo de organicidad- fue para muchos el mévil
fundamental que legitimé la prictica de las ciencias
sociales en la regién. A través de autoimigenes extre-
mas y de fuerte sesgo iluminista, como la del planifi-
cador estatal-central o la del intelectual revoluciona-
rio, muchos cientistas sociales se autopercibieron como
verdaderos esigbones entre la ciencia y el poder, o entre
el desarrollo del conocimiento y la racionalizacién del
orden social.

Hoy dfa estas imdgenes extremas y las racionali-
dades que las subyacen se encuentran profundamen-
te cuestionadas., Con ello también se fractura la ima-
gen orgdnica que en décadas pasadas cobij6 la pro-
duccién de la ciencia social en la regién, ¢Cuil es €l
impacto de esta fractura violenta en la reflexién actual
sobre los procesos sociales y hacia qué otros modos
de percepcién y ejercicio cognoscitivo se desplazan
las ciencias sociales ahora en la regién? En las paginas
siguientes se intentard mirar, tanto en retrospectiva
como en prospectiva, este escenario incierto.

*Experto en planificacién del desarrollo social, Divi-
sién de Desarrollo Social de la CEPAL.

I
El desfondamiento de los
paradigmas

1. Crisis de inteligibilidad y crisis de organicidad

Se ha insistido mucho en la crisis que enfren-
tan las ciencias sociales en América Latina desde
mediados de los afios setenta. Esta crisis se ha
entendido sobre todo en dos sentidos, a saber,
como crisis de inteligibilidad y como crisis de or-
ganicidad de las ciencias sociales.

Por crisis de inteligibilidad se entiende la pro-
gresiva dificultad de las ciencias sociales para
captar la complejidad creciente de lo real con
sus herramientas cognoscitivas previamente con-
sagradas. Al respecto se suele sefialar la pérdida
de vigencia explicativa y orientadora de tres de los
mds significativos paradigmas que rigieron la
practica del cientista social desde los afios cin-
cuenta y hasta mediados de los setenta: el cepa-
lismo (o desarrollismo en su acepcién “matriz”),
el marxismo ortodoxo y el llamado dependen-
tismo. Son muchos y muy citados los factores
que pueden explicar esa pérdida; entre ellos se
hallan las “anomalfas” que la realidad opuso a la
teorfa; el agotamiento de propuestas de futuro
que, con distintas variantes, giraron en torno al
valor positivo del desarrollo enddgeno; la crisis del
Estado populista y de sus diversas funciones
como Estado planificador; la emergencia de re-
gimenes autoritarios y de burocracias estatales;
la recomposicién de las clases y los actores socia-
les; la informalizacion de buena parte de la fuer-
za de trabajo con el consiguiente aumento de la
heterogeneidad estructural, y los desafios de las
nuevas democracias en tiempos de ajuste y ex-
pansién de los mercados.

Por crisis de organicidad de las ciencias socia-
les se entiende la ruptura del lazo entre la pro-

! Al respecto véase Vergara (1991), En ¢l mismo senti-
do, Heinz Sonntag y Norbert Lechner sefialan que la
modernizacién generé, desde mediados de los afios setenta,
procesos complejos que escapaban a las categorfas hasta
entonces disponibles. La redefinicién y creciente diferen-
ciacién de las estructuras sociales hicieron que las visiones
globalizantes y totalizadoras no pudieran retener la especi-
ficidad de estas nuevas complejidades. Véase Sonntag (1991)
y Lechner (1988), donde también se destaca el impacto
disolvente de la creciente complejidad social en los para-
digmas “histéricos” de las ciencias sociales latinoamericanas.
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duccién de conocimientos y el cambio social es-
tructural. La derrota politica y cultural de la iz
quierda, y la derrota politica y técnica del desarro-
llismo y de sus variantes nacionales, fracturaron la
articulacién orgdnica (o pretendidamente orgéni-
ca) entre la produccién de conocimientos y la
transformacién radical de las estructuras de la so-
ciedad. Se ha dicho con reiteracién que los cientis-
tas sociales en América Latina tuvieron como cen-
tro de sus preocupaciones, casi desde el principio,
la cuestién del cambio social, y los modos por los
cuales ellos, en tanto productores de conocimiento,
podian contribuir a orientarlo. En los paradigmas
que predominaban en la produccién de las cien-
cias sociales, dicho cambio social apuntaba a la
modernizacion de las estructuras politicas, productivas,
sociales y culturales de los paises de la region? Pero con
la ofensiva autoritaria, primero; la ofensiva mds
hegeménica del modelo neoliberal después, vy mds
adn, con el desprestigio del Estado providente (o
de bienestar) y el colapso de los modelos socialistas,
las ciencias sociales latinoamericanas quedaron, a
los ojos de muchos, a contrapelo de la historia e
impotentes ante los nuevos tiempos.

No es forzoso aludir al debate posmoderno
para referirse a esta crisis de inteligibilidad y de
organicidad en el campo de las ciencias sociales
latinoamericanas. No hay necesidad de recurrir a
las nociones de “multiplicidad” o “diversidad” para
seguir preocupados por la heterogeneidad estruc-
tural, o a la de “discontinuidad” para entender la
modernizacién trunca, o a la de “crisis de meta-
rrelatos” para sentirse perdido ante la falta de
grandes propuestas viables para liberarnos del
subdesarrollo y la pobreza. No hace falta tampo-
co ser antiiluminista para comprender con qué
fuerza en el modelo de cientista social latinoame-
ricano se encarné, desde la dltima posguerra, el
modelo occidental-iluminista del productor de
conocimientos: ese moderno habitante del pro-
greso, dotado de una inagotable capacidad para
descifrar la naturaleza de la razén, luego identifi-
car ¢l movimiento de la razon en la historia, y final-
mente reconocer en ese movimiento, gracias a la mis-
ma razon, la direccion dptima hacia el futuro.

Tampoco hace falta recurrir al discurso antiu-
tépico del desencanto para sentir los costos psico-

? Aunque diferfan en los estilos de desarrollo, vale decir,
en los contenidos que la modernizacién debfa encarnar en
materia de distribucién del poder politico, de los recursos
econémicos y de las relaciones sociales.

légicos y hasta espirituales provocados por la pul-
verizacién de la imagen de una revolucién posi-
ble: una revolucién que podia situarse en algin
incierto futuro, pero hacia la cual, para muchos
cientistas sociales, € intelectuales en general, los
caminos eran ineludibles; una revolucién que en
tanto imagen fue perdiendo definitivamente su
fuerza movilizadora en las masas, y en tanto discur-
so se fue quedando sin verosimilitud.

2. La planificacién, la revolucion y la crisis
de las racionalidades

En las pdginas siguientes se intenta situar esta
mentada crisis de inteligibilidad y organicidad de
las ciencias sociales en el contexto de otros térmi-
nos: los de planificacion y revolucién, por un lado,
y el de crisis de racionalidades, por el otro. Esta
perspectiva puede inducir a una comprensién
distinta de la conexién. entre la crisis de paradig-
mas y la crisis de organicidad en las ciencias so-
ciales, obviando la retérica de la posmodernidad
pero acogiendo el llamado posmoderno a relati-
vizar las concepciones que legitimaron -y en algu-
na medida siguen legitimando- la prictica del
cientista social en la regién.

Durante las décadas en que primé en la re-
gion el modelo paradigmatico de desarrollo hacia
adentro, de modernizacién industrializadora y/o
de liberacién sociopolitica, las nociones de planifi-
cacion y revolucién eran las que podian encarnar de
manera mds elocuente la intervencion deliberada de
la razén (técnica y teleologica) en la historia. No se
trata, claro estd, de las Gnicas nociones regulado-
ras en dicho campo, sino de las imdgenes extremas
para la organicidad de las disciplinas sociales y de
las imdgenes fuertes para la inteligibilidad de lo so-
cial, en la perspectiva del cambio estructural de
las sociedades latinoamericanas.

La planificacién llegé a considerarse el ins-
trumento privilegiado del gran actor propulsor
del cambio que era el Estado planificador.? Para

* Entendido en la dimensién maximalista que le dieron
sus apologistas y que en parte fue incorporada al imaginario
politico hasta mediados de los afios setenta: como Estado-de-
miurgo, metaactor, conductor de la modernizacién
industrializadora, arbitro ecudnime de los conflictos sociales y
gran totalizador politico. Recordemos que la condicién periféri-
cay dependiente de los pafses de América Latina y su desarrollo
tardio hicieron que desde muy temprano el Estado adquiriera
funciones decisivas en la tarea de modernizacién y desarrollo.
(Véase Faletto, 1989; Gurrieri, 1987; Hopenhayn, 1991a).
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este actor la planificacién llegé a constituir un
eslabén idealizado que, en principio, permitiria
articular la razén técnica con la razén politica,
para entroncar las ciencias sociales con la inter-
vencién técnica desde el poder, y para hacer, pa-
rafraseando a Hegel, que lo racional fuese mds real
y lo real fuese mds racional. La planificacién cons-
titufa en este sentido un ejemplo arquetipico de
la organicidad del saber social y el cambio social.
Instrumento privilegiado de la modernizacién y
de la articulacién dindmica entre los distintos
agentes de la modernizacidn, la planificacién se
consagrd, de la manera mds iluminista, en una
suerte de ciencia para orientar e} futuro.

Por el lado de la revolucién, las pretensiones
fueron mayores. No se trataba ya de programar
sino de subvertir radicalmente un orden que fre-
naba la racionalidad de la historia (racionalidad
productiva, pero sobre todo social). Mucho mds
cerca de la ética que de la técnica, la revolucién
simbolizaba la fusidn del cientista social en la lucha
por un nuevo orden. A tal punto que una pro-
porcién significativa de la literatura del desarrollo
y de la produccién sociolégica, filoséfica y polito-
l6gica durante los afios sesenta y principios de
los setenta tuvo por moévil la revolucién. Y si el
discurso del planificador pudo ser la razén llevada
a sus mds detalladas aplicaciones del poder, el
discurso revolucionario querfa ser la razén llevada
hasta sus tltimas consecuencias contra el poder.

Situadas asf en las antipodas, la planificacion
y la revolucién fijaron los limites extremos dentro
de los cuales, en una infinidad de combinaciones
y mediaciones, los cientistas sociales “respiraron
su propio aire” por un par de inolvidables déca-
das. Ambas -planificacién y revolucién- fueron
imagenes cargadas de razén “moderna”: el uto-
pismo y el iluminismo las recorrieron enteras.*

La crisis de estas racionalidades ha sido objeto
de una discusién de larga data en la que los “hu-
manistas criticos”, de un lado, y los “funcionalistas
empiricistas” del otro, han invertido prolongados
esfuerzos: los primeros en la critica de la razén
instrumental formal y los segundos en la de la
razén sustantiva normativa. Pese a su experimen-

* Aunque la revolucién también estuvo revestida de
energfas no modernas ni secularizadas: el mesianismo, el fun-
damentalismo, el providencialismo y el salvacionismo
estuvieron presentes en los discursos y en los sentimientos
revolucionarios de América Latina.

tada lucidez en tales criticas, las ciencias sociales
modernas tardaron mucho en considerar una cri-
tica a fondo de otras dos racionalidades muy pro-
pias también de la modernidad, y que aqui llama-
remos matriz iluminista y matriz utopizante. Final-
mente, la critica del iluminismo y del utopismo,
en su version mas decidida, lleg envuelta en el
discurso de la posmodernidad.

3. Matriz iluminista, planificacion y revolucién

La critica de la matriz iluminista se ha formulado
desde diversas posturas ideolégicas y en ella con-
fluyen el cuestionamiento del concepto de pro-
greso (y del progreso elevado a categorfa metafi-
sica), el de las vanguardias ideolégicas y el de la
euforia de la modernizacién integradora.

La crftica de la nocién de progreso -idea me-
dular del iluminismo- postula que la historia no
marcha de manera ascendente, y que su caracter
discontinuo y multidireccional redunda en mirge-
nes considerables de incertidumbre respecto del
futuro. Puesto que la historia no aparece regulada
por una racionalidad interna de cardcter inequivo-
co, sus desenlaces son imprevistos o, a lo mds,
provisionales. Desde esta perspectiva, pensar en
conocer la razén interna de la historia -suponien-
do previamente que la hay- y desde alli regular
cientificamente la sociedad, la economfa y la cultu-
ra, aparece como una pretensién desproporciona-
da y de posibles consecuencias totalitarias.

Esto lleva a la desmitificacién de las vanguar-
dias. Si la historia no tiene direccién racional no
puede ser legitima la aspiracién de un grupo que
se adjudique la interpretacién objetiva de la his-
toria y sobre esta base se arrogue el derecho de
normar globalmente. Ni la elite educadora, ni la
ciencia ni el Estado pueden, en consecuencia, as-
pirar a establecer orientaciones totalizadoras.
Erosionada la imagen del progreso y la certidum-
bre en torno a una razén subyacente a la historia,
la vanguardia asume el rostro del déspota.

Con ello pierden parte de su legitimidad los
discursos “fuertes” de la planificacién normativa
y de la transformacién revolucionaria. La planifi-
cacién ha sido, tanto en su concepcién teérica
como en su realidad histérica, un punto de en-
cuentro entre la ciencia y el Estado. Supone ra-
cionalidad histérica y, al mismo tiempo, capaci-
dad de maniobrar dicha racionalidad desde un
plan disefiado e impulsado por un grupo en el
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que se condensan ¢l conocimiento especializado
y el poder. Si no hay reconocimiento social de
una direccionalidad histérica clara y positiva, y si
tampoco se admite la capacidad de un grupo res-
tringido de “leer” cientificamente el presente y
“orientarlo” eficazmente hacia el futuro, enton-
ces dificilmente pueden arrogarse legitimidad el
Estado planificador y la planificacién normativa
que lo define.® Lo que aparece como ilusorio en
este nuevo “tempie politico-cultural” es la con-
cepcién hipostitica del Estado, entendido como
una suerte de sintesis hegeliana que, con inde-
pendencia de las vicisitudes de la contingencia,
siempre constituye el punto mds alto en la racio-
nalidad de la historia y la conduccién mas ade-
cuada de la sociedad. Hoy dfa no es facil pensar
en el actual Estado latinoamericano como totali-
zador armdnico de los intereses sociales.

La imagen de la revolucién socialista también
queddé duramente golpeada en su matriz ilumi-
nista, al mostrar la historia la reversibilidad del so-
cialismo. Es cierto que en América Latina, ya des-
de comienzos de los afos sesenta, la derrota de
gobiernos progresistas por obra de golpes milita-
res de derecha pusieron en tela de juicio, desde
el punto de vista de la lucha por el poder, ia
supuesta “inexorabilidad histérica” de la revolu-
cién. Mds ain, ya desde mediados de los afios
setenta las ciencias sociales tuvieron que plantear-
se seriamente hasta qué punto la imagen limite
de una revolucién socialista, con los rasgos que
se le atribuyeron desde la Revolucién Cubana,
podia operar como un superyé intelectual, tanto
en términos de lo posible como de lo deseable.
Pero fue con el derrumbe de los sistemas socialis-
tas en el Este, a finales de los afios ochenta, que
la imagen de una revolucién desde la izquierda
recibié el golpe mds cruento a su narcisismo. A
partir de esa inflexién histdrica se hizo prictica-
mente inverosimil asociar esa revolucién con el
progreso, con la liberacién de las potencialidades
humanas, o con el mejor desarrollo de las fuerzas
productivas. Los fracasos fueron tan evidentes que
la revolucién se qued6 sin el soporte de la razén
en la historia.

% Si bien la relacién es mds dialéctica que lineal, y las
propias crisis politicas padecidas por el Estado planificador y
las crisis de eficacia de la propia planificacién contribuyen a
restar legitimidad al principio de racionalidad iluminista y de
direccionalidad histérica.

La crisis de la matriz iluminista desembocé
en el cuestionamiento de los modelos teérico-
ideolégicos que tanto empuje mostraron en los
afnos sesenta en la regién. Porque tanto el desa-
rrollismo capitalista como el socialismo estatista,
pese a que en su momento exXpresaron apuestas
politicas antagdnicas, se remitfan a un modelo de
planificacién normativa (sea para economias mix-
tas o para economias estatales) en el cual el plan
representaba el maximo grado posible de racio-
nalizacién de la direccionalidad histérica. ¢éNo re-
producen ambos modelos la tarea iluminista
de la emancipacién social, definida por el desa-
rrollismo como la modernizacién y emancipacién
respecto de las formas tradicionales o precapita-
listas de reproduccién social, y definida por el
socialismo como la emancipacién respecto del ca-
pital internacional -el imperialismo- o de relaciones
de produccién opresivas? ¢Y no es crucial el papel
del Estado planificador en cualquiera de las dos
imdgenes de emancipacién social -sea la de supe-
rar el rezago técnico, sea la de superar la domina-
cién- al punto de que en ambas posiciones esta
razén histérica s6lo se hace real desde el momen-
to en que se encarna en el poder del Estado plani-
ficador para regular la sociedad?

La critica del desarrollismo y del socialismo
que puede deducirse de la critica de la matriz
iluminista tiene estrecha ligazén con la ofensiva
ideoldgica en pro del mercado que en todas las
latitudes se ha intensificado en el discurrir de los
afios ochenta. Esta mezcla de antiiluminismo y
antiestatismo puede resumirse en una critica de
la funcién transformadora de la politica (salvo
para fines de privatizacién y desregulacion eco-
némica), y una critica de la intervencién estatal
para regular las relaciones econdémicas.

Pero otra reserva frente a la imagen de la
revolucién socialista o la prictica del planificador
estatista -y que también proviene de la critica an-
tiiluminista- es la que se formula desde la dptica
cultural y en ciertas corrientes de teorfa politica
democritica actualmente en boga. Desde la pers-
pectiva “culturalista” se reprocha a la planifica-
cién y la revolucién su sesgo etnocéntrico, ya sea
porque imitan el estilo de desarrollo y el tipo de
expectativas que prevalecen en el mundo indus-
trializado y aspiran a imponer dicho modelo
“desde arriba hacia abajo” a los paises en desa-
rrollo, o bien porque toman como modelo un
ideal emancipatorio propio de la modernidad eu-
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ropea ¢ incapaz de recoger la identidad cultural
de los pueblos latinoamericanos. Asi, la critica a
la matriz iluminista se traduce en un rechazo a la
imposicién reduccionista de un patrén de desa-
rrollo o de una redencién de la historia inducidos
exdégenamente.

Desde la perspectiva de la revalorizacién de
la democracia se cuestiona el alcance exhaustivo
del Estado planificador o del eventual Estado so-
cialista (su pretension de moldear la sociedad) y
se valorizan en cambio la autonomia relativa de
la sociedad civil y un orden sociopolitico basado
en una amplia concertacién social. En este orden
concertado, la “direccionalidad hist6rica” no ven-
dria confeccionada sélo desde el poder central
constituido por planificadores y politicos de la
revolucién, sino mediante procesos de negocia-
cién y consenso entre muiltiples actores sociales.
Desde este punto de vista, la utopia de la revolu-
cién socialista o la del Estado planificador (en
tanto eje y conductor del modelo de moderniza-
ci6én) parecen incompatibles con una democracia
social que alienta la proliferacién y expresién de
légicas diversas gestadas en el tejido social, y que
algunos han dado en llamar las “légicas de los
movimientos sociales”.® En el mismo sentido, la
invocacién de la diversidad y creatividad sociales
no tiene por objeto fortalecer al mercado contra
el Estado, sino llamar la atencién sobre la com-
plejidad social, la variedad de actores y los costos
socioculturales que conlleva la modernizacién
homogeneizadora.

Las imdgenes arquetipicas de la planificacién
y la revolucién no pueden disociarse tan facil-
mente de la mitificacién del progreso, de la van-
guardia racional y de la modernizacidn integradora.
Si se sustrae cualesquiera de estos tres sostenes
estas imdgenes limites de la organicidad del sa-
ber social se hacen dificiles de sostener. Porque
tanto el planificador como el revolucionario
“comparecieron” ante el tribunal de la historia
como agentes capaces de conducir a la sociedad me-
diante un proceso de racionalizacion cuyo objetivo es
la modernizacion de las estructuras (politicas, econd-
micas, sociales y culturales), vale decir, la incorporacion
integral de la sociedad en la dindmica del progreso (o
de la razon histérica).

¢ Sobre movimientos sociales en general véase, por ¢jem-
plo: Jelin (comp.), 1987; Ballén (ed.), 1986; Touraine, 1984, y
Calderén (comp.), 1986.

4. Matriz utopizante, planificacion y revolucion

El estallido de la crisis econémica a principios
del decenio de 1980, y el colapso del socialismo
ante la “alternativa de mercado” a fines de ese
decenio, pusieron un techo inflexible al desarro-
llo y al cambio social tal como se habfan concebi-
do histéricamente y desde la 6ptica de las teorfas
del cambio social en América Latina. Una conse-
cuencia inevitable de este limite objetivo y exdge-
no impuesto por la crisis ha sido el repliegue de
la matriz utopizante.” Ahora bien, ¢qué elemen-
tos de esta matriz han resaltado en los discursos
de la planificacién normativa y de la revolucién
socialista en América Latina?

En la prictica de la planificacién normativa
lo que ha predominado es lo exhaustivo del mane-
jo instrumental del desarrollo: lo deseable es la
plena correspondencia entre el plan -sus objetivos,
sus plazos- y su cristalizacién efectiva. La utopia
de la planificacién es la posibilidad misma de
llegar a planificar una utopfa, sobre todo como
pretensién de adecuar absolutamente la realidad al
plan, o de universalizar la razén instrumental a
lo ancho del tejido social: la realidad regulada de
manera exhaustiva por el dictamen de la razén
productiva, la agenda de la modernizacién eco-
némica, el control de los equilibrios intersecto-
riales y el mejoramiento reflejado en los indica-
dores econémicos agregados.®

La critica a la matriz utopizante también tiene
dos vertientes teérico-ideolégicas divergentes. Por
un lado se objeta a la construccién utépica la fuer-
za coercitiva que puede tener sobre la realidad,
argumentdndose que el referente utépico, cuando
norma y direcciona el presente, le cierra perspecti-
vas y lo somete a la camisa de fuerza de la utopia.
Por otro lado, desde el resurrecto realismo o prag-
matismo politico se sefiala que el pensamiento

7 Matriz utopizante y no matriz ufdpice, pues esto ultimo
indicarfa que la matriz misma es una utopia, siendo que lo
que se quiere denotar es su cardcter de productora de utopfas.

% La pretensién que tuvo la planificacién normativa, pen-
sada como utopfa instrumentalista, puede considerarse una
forma de subsumir conflictos politicos en estructuras formales,
En ese marco, la planificacién se encuentra con ¢l problema
de que ella surge como atributo “estratégico” de un Estado
planificador en proceso de formalizacién histérica (proceso
nunca del todo logrado). De allf que la crisis de legitimidad
de la planificacién no puede desligarse de la crisis del Estado,
en especial en tanto construccién ideal.
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utopizante distorsiona y simplifica los conflictos
que realmente existen, soslaya la relacién de fuer-
zas y de agentes reales y termina confundiendo los
deseos con los hechos. Examinemos a continuacién
con mayor detalle estas dos trincheras de ataque a
la matriz utopizante, que pueden tener por mira
tanto el ideario de la revolucién como el discurso
del planificador normativo.

La primera de estas criticas, que apunta al
determinismo utdpico, ha sido formulada por pensa-
dores neoliberales, inspirados originalmente en la
critica de Karl Popper a Platén, a Hegel y al socia-
lismo en general. Lo que se sostiene en esta linea
de razonamiento es que un modelo que se plantea
normativamente, y que por lo tanto aspira a regu-
lar la direccionalidad histérica global con un fin
definido como vélido para todos, es incompatible
con la imagen de una sociedad “abierta”, enten-
diendo por tal una sociedad libre de elegir y recti-
ficar su propio destino (o de permitir tantos desti-
nos como personas la componen). Este ataque a la
utopia se ha hecho extensible a la planificacién y a
la idea de revolucién, pues en este marco ambas
se presentan como formas de “ejercicio del poder
sobre el futuro”. Un desarrollo conducido “desde
arriba” y “desde un grupo”, tal como podria ser el
que se deduce del Estado planificador o del pro-
grama revolucionario, serfa desde su misma for-
mulacién una amenaza a la “sociedad abierta”. La
utopfa racional tras semejante imagen de Estado,
segun la cual éste encarna una racionalidad “opti-
mizadora”, que como tal es también inexorable,
serfa, desde esta perspectiva, el primer paso para
el advenimiento de un orden totalitario, hiperre-
gulado por un poder que a su vez perpetia indefi-
nidamente su regulacién.

Esta advertencia bien puede tener connota-
ciones paranoicas y servir de argumento para
cruzadas liberales que adquieren a veces ribetes
totalitarios. Pero no por eso debe tomarse a la
ligera. Lo que los temores neoliberales le plantean
al pensamiento democrético es el desafio de re-
pensar la imagen -o el modelo- del Estado con-
ductor, de modo que abra su horizonte utépico a
muiltiples enfoques (comunicacional, solidario,
estético, participativo, etc.). Sélo relativizando la
matriz utopizante (en tanto reduccionismo utopi-
zante, sea formalista o finalista) puede incorpo-
rarse al discurso del desarrolio un dmbito que
hasta ahora ha sido bastante postergado, a saber,
el de la subjetividad social. FEsto requiere una

revisién profunda de la cultura de la moderniza-
cién, pues es ella la que ha servido de sustrato
simbélico para la confeccién de la imagen del
Estado planificador.

La segunda de las criticas mencionadas no
cuestiona el ejercicio utopizante como tal, sino
que busca precisar sus funciones politicas y epis-
temoldgicas. Lo que objeta, desde distintas posi-
ciones ideoldgicas y teéricas, son las pretensiones
de factibilidad de la utopfa y las distorsiones que
dichas pretensiones generan en la percepcién del
orden que realmente existe.

En el aspecto politico esta critica estd ligada al
reciente resurgimiento del realismo politico. Lo
que se cuestiona desde esa postura es la tendencia
maximalista en todo intento por practicar la politi-
ca a partir de una utopfa, pues tal maximalismo
suele desembocar en una suerte de irrealismo po-
litico que acaba frustrando los intentos efectivos
de producir un cambio estructural en la sociedad.
En este sentido, el utopismo se asocia a la excesiva
ideologizacién padecida por la izquierda en déca-
das pasadas, cuando las posiciones maximalistas o
el referente simbélico de la revolucién parecerian
haber desestimado el peso objetivo de las fuerzas
sociales que se oponian -y se oponen- a las pro-
puestas de cambio radical.

En el aspecto epistemolégico se objeta la con-
fusién que genera la matriz utopizante cuando se
quiere percibir la realidad presente sélo como un
momento necesario en el camino de la realizacién
utépica. La realidad entonces pasa a ser “leida”
como un ideal en ciernes, lo que lleva a soslayar
muchos aspectos y actores que componen el siste-
ma real y que no necesariamente marchan en di-
reccién a la ciudad utépica. El utopismo reedita,
en versién mundana, el viejo concepto de provi-
dencia que perduré hasta en la megalomania ra-
cionalista de Hegel. Desde esta ilusién, una vez
mds, todo lo real parece racional y todo lo racional
parece realizable: nuevamente queda postergada
la dimension subjetiva y expresiva de los pueblos.

La critica a la matriz utopizante sostiene que
la utopia debe tener por finalidad servir de refe-
rencia de inteligibilidad: permitir, por contraste,
mayor conciencia de las limitaciones objetivas y
de las potencialidades inhibidas en la realidad
presente. La utopia es, entonces, un contrapunto
para comprender una realidad determinada, y un
horizonte de referencia que permite orientar ac-
ciones en la direccién que la propia utopia sefia-
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la como deseable. Pero es crucial delimitar esta
funcién metodolégica de la utopfa y no incurrir
en un tipo de idealizacién en que se borran las
diferencias entre la construccién ideal y el mundo
real. Tal confusién atribuye a la utopfa un rango
ontolégico que no posee.

Esta critica politica y epistemolégica es apli-
cable tanto al discurso de la revolucién como al
que sustenta la planificacién. Puede pensarse,
por ejemplo, que las funciones miltiples adjudi-
cadas al Estado planificador, en tanto metaactor
y megaactor, y en tanto gran conductor y articu-
lador societal, partfan del supuesto de una reali-
dad social ductil y armonizable desde arriba, y de
un flujo progresivo de recursos hacia el Estado.
La idea de que el desarrollo econémico podia
conjugarse con las transformaciones profundas
de las estructuras sociales, y todo ello con un
grado de conflicto lo bastante tenue como para
que el Estado pudiera arbitrarlo sin grandes con-
tratiempos, no parece consistente con un andlisis
realista de las sociedades latinoamericanas. Este
maximalismo utépico que habria animado la em-
presa del Estado planificador también operé, con
contenidos y programas muy distintos, en la otra
empresa que tanta adhesién desperté entre mu-
chos intelectuales y politicos en los afios sesenta:
la revolucién socialista.

Respecto del confuso estatus ontoldgico de
la utopia cabe recordar que la revolucién socialis-
ta y la planificacién normativa nunca se vieron a
ellas mismas como construccién utépica (al me-
nos durante el auge de la idea y de su aplicacién),
sino como un programa diseriado conforme a la ra-
zon de la historia. 'Tal programa era en ambos
casos un itinerario de racionalizacién de la socie-
dad por el Estado (con un sesgo mds técnico en
el caso de la planificacién, mds teleolégico en el
caso de la revolucién), y por lo tanto tenfa como
depositario al poder politico.

Pero también en ambos casos el transito de la
construccion ideal a la accién se hizo con escasa
mediacién de la realidad. Los limites entre cons-
truccién ideal y percepcién de la realidad se hicie-
ron borrosos y ambiguos. Con el auge de la plani-
ficacién que despegé en 1961 bajo el aliento de la
Alianza para el Progreso, lo real pasé a ser racionali-
zable, y lo racional pasé a ser realizable. Hegel volvié
a encarnarse en la euforia de los planes nacionales
de desarrollo. Dichos planes no sélo aparecieron
como el puente entre lo real y lo utépico, y entre

lo posible y lo deseable: también se pintd, desde
su escrupulosa racionalidad instrumental, una rea-
lidad “lista y dispuesta” a ser esculpida por la utopfa
del planificador. El tiempo -y los intereses de
algunos, y el poder de otros- mostré que la realidad
no era tan décil ni tan lineal.

En lo que toca a la produccién de imédgenes
de la revolucidn tal vez la apelacién a la voluntad
politica fue mucho mds explicita que en el terreno
de la planificacién. Pero al mismo tiempo la
imagen de la revolucién fue revestida con una
envoltura épica que terminé, en muchos casos,
soslayando la real correlacién de fuerzas politi-
cas. Que los cruentos goipes militares hayan to-
mado por sorpresa a los intelectuales y partidos
de izquierda revela la falta de realismo politico
que posteriormente tanto se le ha reprochado a
las izquierdas latinoamericanas. El caricter de
epopeya asignado al proceso revolucionario, y la
mitificacién del agente de la revolucién (militante,
poblador, obrero o guerrillero), fueron los ele-
mentos de utopizacién en los apologistas del
cambio social radical.

{Cudnto contribuyeron las ciencias sociales a
estas formas de percepcién y a estos sesgos de la
inteligibilidad? ¢En qué medida la produccién
del conocimiento social construyé, y en qué medi-
da interpretd estos mitos iluministas y utopizantes
con que operaron la planificacién normativa y
los idearios de la revolucién? <{Hasta dénde este
maximalismo del planificador normativo (de con-
trolar exhaustivamente el proceso de desarrollo) y
del intelectual revolucionario (de transformar ex-
haustivamente la relacién de los actores del desa-
rrollo) formé parte del imaginario del cientista
social durante las décadas constitutivas de las
ciencias sociales latinoamericanas? ¢En qué me-
dida, por dltimo, estos “tipos ideales” sirvieron
de méviles y de horizontes de referencia a la
prictica de la investigacién, la reflexién y la do-
cencia en el campo del cientista social latinoame-
ricano hasta mediados de los aflos setenta? Y si
todo esto tuviera que responderse positivamente,
al menos en una proporcién considerable,
dcudnto queda de eso hoy, cudnto se arrastra
contra la corriente del desencanto y de la autocri-
tica, cudnto se transforma en nuevas utopfas y
nuevos modelos de “agenciamiento” entre la
ciencia y el poder? Dificil resulta en este mo-
mento, al calor de los desencantos y las reformu-
laciones, tener claridad sobre estos puntos.
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II

Pensando lo social con nuevas racionalidades: entre
senales y conjeturas

1. Nuevos enfoques y percepciones

Si existe una muerte cultural de la sociedad en
virtud de la cual se le hace imposible, en un mo-
mento dado, producir imagenes frescas y renova-
das de sf misma, no puede esperarse que las cien-
cias sociales conjuren o exorcicen la ténica domi-
nante de indiferencia hacia el futuro o de renun-
cia a grandes proyectos colectivos. Los cientistas
sociales siempre han sido creadores, en tanto in-
térpretes, del movimiento real de la sociedad (o de
los multiples movimientos de la realidad social),
pero necesitan de las energfas culturales que la
propia sociedad es capaz de generar como mate-
ria prima para sus elaboraciones. Si hoy esas
energias permanecen opacas o refractarias, el
cientista social tendrd que desarrollar un nuevo
ojo clinico, y practicar con su propia conciencia
desgarrada o abismada, mientras el imaginario
social se reactiva en una nueva oscilacién del
péndulo. Debera estar atento, evitar la tipica obe-
sidad discursiva de quienes tienen poco que pro-
poner de verdad, y empatizar con lo que viene para
asi poder compenetrarse con nuevas racionalida-
des. Y a la vez tendrd que mantener un cierto
vitalismo y esa mirada critica y develadora en la
que sobrevive lo mejor del humanismo moderno.

Las opciones en curso parecieran apuntar ha-
cia nuevas mediaciones entre el cientista social y
su objeto, o entre el conocimiento y la realidad.
Cabe esperar un regreso parcial del péndulo ha-
cia una sana cuota de iluminismo y de utopismo,
para conjurar el sesgo excesivamente pragmdtico
que amenaza con cooptar la produccién de los
cientistas sociales, o para limitar las apologias
acriticas que se hacen de las funciones del merca-
do. También podri esperarse que se extienda el
concepto de racionalidad al dmbito de la auto-
produccién cultural de la sociedad, a las nuevas
estrategias de vida, a los fenémenos expresivos y
subjetivos de los actores sociales, y al trasfondo
irreductiblemente mestizo de América Latina.
Habrd que explotar algunos filones del discurso
posmoderno, como hablar en plural, en perspec-

tivas, en simulacros o en escenarios alternativos.
Habri que ser también mds humildes en la trans-
misién de saberes, pero mds aventureros en la
experimentacién con ellos. Llevar el valor del
pluralismo desde la opcién politica hacia la op-
cién epistemolégica, y ser pluralistas en fanto
cientistas sociales. Modificar tanto la forma como
los contenidos, la actitud personal tanto como el
objeto: convertirse, por un tiempo, en el propio
objeto de investigacién, compenetrarse con las
propias emociones del desencanto, la perplejidad
personal y de los pares y préjimos. No descartar
nada por irracional o por irrelevante. Mirar de
cerca los matices y los perfiles culturales, los rasgos
de sensibilidad y de personalidad, tal como nunca
pensé hacerlo un planificador o un cientifico de
la revolucidn. :

No se trata necesariamente de incurrir en la
receta de salidas ligeras, ni de celebrar el desen-
canto, ni de proclamar que por fin las ciencias
sociales se han liberado de las “cadenas” de la
Razoén, del Logos, del compromiso con la historia
y con el final de la historia. No se trata tampoco
de reducir los problemas éticos a una ambigua
mirada estética, ni los problemas pricticos a op-
ciones absolutamente individuales. No se trata,
por ultimo, de suavizar la heterogeneidad social
y estructural bajo el galante epiteto de “plastici-
dad”.

Pero si las ciencias sociales quieren ir mas
alld del ritual de la exégesis en el claustro univer-
sitario; si quieren romper con el molde atomizado
y taxondémico de la prictica del conocimiento en
los centros de investigacidn; si quieren trascen-
der la casuistica hacia algin eslabén donde ésta
ya no tenga ese molde descriptivo en que se halla
encapsulada; si quieren ir un poco mds alld de
las asesorfas técnicas a ministerios y secretarfas,
un poco mds alld de la publicidad politica y de
las encuestas de opinién, un poco mds alld del
marketing culto y de la vida de tecndcrata; si quie-
ren ir un poco mds alld de todas estas formas
suceddneas o aleatorias de articulacién entre la
ciencia y la vida social, las ciencias sociales ten-
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drin que dejarse contaminar un poco por las
nuevas sensibilidades proclamadas en el discurso
posmoderno. Sin que eso tenga que conducir a
una visién cool de problemas que, como sucede
con los grandes problemas sociales en América
Latina, mas bien hierven,

2. Sefiales y conjeturas’

La aludida pérdida del referente utépico y del
horizonte de comunién entre teorfa y prictica, y
entre individuo e historia, deja a las ciencias so-
ciales latinoamericanas en un lugar de extrafia-
miento. Mientras tuvo vigencia o influencia el
dependentismo, la-imagen de una revolucién po-
sible, o el proyecto desarrollista, podia pensarse
en una articulacién convincente entre la inteligi-
bilidad de lo social en las ciencias sociales y la
intervencién sobre lo social desde la accién poli-
tica. Cambios sustanciales en la reflexidn tedri-
ca, tales como el ocaso de la ciencia militante, la
fragmentacién de saberes que antes pretendian
integrarse en un todo consistente, o la crisis de
modelos de desarrollo centrados en la planifica-
cién y la modernizacién sostenida, socavan siste-
mdticamente esta mistica emancipatoria en el
cientista social. Las palabras sagradas de hoy
podfan ser sacrilegas en los tiempos de los gran-
des suefios: minimalismo, perfil bajo, micropro-
yecto, intersticio, pequenos espacios, corto plazo,
sustentabilidad.

Podria pensarse que cuando se agota la ex-
pectativa de la totalizacién y de la sintesis -en la
teorfa, pero sobre todo en la fusién entre la teoria
y la politica, entre el intelectual y las masas- queda
el campo libre para que la razén instrumental se
despliegue acriticamente por todas las esferas de
la vida social, reforzando las inequidades propias
del patrén de desarrollo vigente, incluso sin es-
candalizarse por ello. Podria pensarse también
que la creciente profesionalizacién del sociélogo
y del politélogo en la actualidad, asi como un
mayor sesgo pragmadtico y técnico en su actividad
tedrica, refleja esta tendencia.

{Cémo ejercer entonces las funciones criticas
a partir de la teorfa social, hoy, en América Lati-

® Esta seccién se basa parcialmente en algunos pasajes
del articulo éQué queda de positive en el pensamiento negativo?
Una perspectiva desde América Latina (Hopenhayn, 1991b, pp.
87-100).

na? {Con qué contenidos poblarla, y cuidles pue-
den ser sus objetos sin redundar en un pesimismo
autocompasivo o en un fatalismo paralizante? ¢Es
posible recuperar un modo de actividad teérica
en la cual la critica implique, a su vez, el poten-
ciamiento de rasgos liberadores en la realidad
social, el espacio para esperanzas orientadas a un
orden mds humanizado, la promocién de una
cultura mds afirmativa y menos heterénoma, la
socializacion de una ética capaz de “sustantivizar”
el desarrollo? Si es asi, ¢cudles son, hasta el mo-
mento, las sefiales que emanan de la practica del
cientista social que permiten augurar nuevas y
creativas formas de critica en el sentido recién
sefialado? En los parrafos siguientes intentaré una
primera aproximacién a esta tiltima pregunta.

a) Nuevos espacios y enfoques frente a las fractu-
ras de la modernizacion

Se ha sefialado que las nuevas condiciones
politicas, econémicas y tecnolégicas tornan cada
vez mas dificil la sofiada confluencia de proyectos
particulares en un proyecto conjunto de transfor-
macién de la sociedad. No obstante, aparecen
propuestas o percepciones alternativas que inten-
tan, de manera incipiente e intersticial, sustraer-
se a los paradigmas iluministas de modernizacién
sin por ello identificarse con el statu quo dictado
por la mercantilizacién de las relaciones sociales.
Algunos de los valores emergentes en tales per-
cepciones merecen exponerse:

i) La valorizacién de la democracia como un
orden en el cual los conflictos se resuelven por
medio del didlogo, la negociacién y el consenso;
como un contexto necesario para articular el Es-
tado y la sociedad civil del modo menos coercitivo
posible, privilegiando un enfoque comunicacional;
como fundamento politico para conciliar la di-
mension técnica y la dimensién politica del desa-
rrollo, la planificacién y el mercado, lo local y lo
nacional; y como resorte de participacién social,
de descentralizacién de decisiones y de afirma-
cién de cultura ciudadana.

ii) La revalorizacién de los actores sociales y
del tejido social y, en el mismo sentido, la revalo-
rizacién del polimorfismo de la sociedad civil
frente a la accién homogeneizante del Estado, lo
que a su vez responde a la voluntad de idear
nuevas formas de hacer politica, menos interferi-
das por mediaciones partidarias o por précticas
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de clientela, y mds centradas en las determinacio-
nes culturales de sus actores.

iii) La valoracién de los llamados nuevos mo-
vimientos sociales (o grupos de base, u organiza-
ciones populares), en el entendido de que tales
movimientos, que ocupan segmentos de informa-
lidad y se desenvuelven a escala comunitaria, po-
nen en practica légicas contrahegemdnicas en las que
predominan la solidaridad, la resistencia al auto-
ritarismo, el cooperativismo, y la autonomia o la
participacién colectiva, y que abren espacios en
los cuales las energfas sociales no son absorbidas
ni por la razén instrumental ni por légicas de
dominacién.

Por cierto, las tres percepciones recién enun-
ciadas son incipientes o difusas, y encuentran
arraigo en cientistas sociales que, por lo general,
vienen de la izquierda o del desarrollismo y han
pasado por alguna experiencia de desencanto. En
cierto modo encarnan una visién critica pero no
fatalista de la realidad. El rescate de los nuevos
movimientos sociales muestra una preocupacion
por la constitucién de identidades colectivas cuyas
légicas no se subsumen en las del mercado y del
poder; la preferencia por actores sociales privile-
gia légicas mds auténomas de dindmica social y
formas mds consensuales y abiertas de prictica
politica, y la revalorizacién de la democracia en
un sentido amplio y profundo implica también el
intento de plasmar una cultura democrdtica y no
s6lo un gobierno electo por las mayorias, vale
decir, un ideal de ciudadania inscrito en la tradi-
cién mas rescatable del iluminismo.

Los enfoques que se desprenden de estas
valoraciones emergentes parecen coincidir en un
metavalor comin que podrfa definirse como la
opcién por un orden progresivamente democrdtico, en
el cual lo de progresivo se manifiesta en que las
relaciones susceptibles de ser democratizadas no
son sélo aquellas que median entre el Estado y la
sociedad civil, sino también las que se dan al interior
de todo tipo de instituciones (familias, municipios,
escuelas, lugares de trabajo, instituciones priblicas,
servicios) y en los mds variados planos (politico,
social, cultural, econémico y tecnolégico). En este
contexto, la expansién de la conciencia reflexiva
aparece como una tarea clave que debe impulsarse
en todos los espacios de la interaccién social, desde
el familiar hasta el politico, desde el plano de la
comunicacién personal hasta el de la gestién
ptblica o empresarial, y desde el campo de la

cultura hasta el de la economia. No es de extrafiar,
pues, que en la opcién epistemolégica de quienes
comparten este metavalor de democratizacién
progresiva, el enfoque interdisciplinario y la
investigacién participativa aparezcan también como
practicas predilectas.

b) El desarrollo “alternativo” y la critica del mo-
delo instrumentalista en América Latina

Desde la heterodoxa trinchera del desarrollo
“alternativo” o del “otro desarrollo” se ha cues-
tionado el modelo instrumentalista atribuido a la
modernizacién prevaleciente en América Latina.
Esta critica proviene de cientistas sociales hetero-
doxos, muchos de ellos situados en organismos
no gubernamentales de investigacién-accién, con-
sagrados a estudiar y promover formas comunita-
rias de organizacién social, tecnologias apropiadas,
politicas sociales participativas, la relacién orga-
nica con el medio ambiente, la expansién de la
cultura popular, el respeto a las identidades au-
téctonas o una mayor atencién a fenémenos loca-
les y grupos de base. Argumentan ellos que el
modelo dominante de desarrollo (desarrollista o
estatizante primero, neoliberal después) descuida
la dimensién cualitativa de la vida social, soslaya
“etnocéntricamente” las expresiones e identida-
des étnicas y regionales, y tiende a la emulacién
de patrones de desarrollo de sociedades indus-
trializadas que ejercen un efecto nefasto sobre el
medio ambiente. Los paladines del desarrollo al-
ternativo, por €l contrario, acogen las experiencias
comunitarias, autéctonas y en lo posible no jerar-
quizadas de promocién del desarrollo; asimismo,
privilegian el desarrollo social por encima del
econémico, el cultural mds que el tecnoldgico, el
local mds que el nacional. La impugnacién de la
razén instrumental los lleva incluso a desenten-
derse de los grandes conflictos del poder central
y restringirse a espacios minimos de interaccién
social, donde parece mids viable depurar las rela-
ciones de sus vicios de manipulacién.

En este contexto se busca un modo alternativo
de rearticular la produccién de las ciencias sociales
con la transformacién de la realidad social. El
locus de esta rearticulacién se ha desplazado, en
este caso, desde el Estado a la sociedad civil, desde
la planificacién central a la promocién comunitaria,
y del sesgo econdémico al sociocultural. Los
procesos y actores sociales que la investigacién
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social privilegia aqui son, por lo general, aquellos
que no han ocupado la atencién de quienes
integraron el tronco discursivo de la planificacién
normativa o la revolucién socialista. Por el lado de
los actores destaca la preocupacién por los sectores
informales v marginales urbanos, los reprimidos,
las minorias étnicas, las mujeres, los grupos de
base, los movimientos contraculturales y las
organizaciones no gubernamentales. En cuanto a
los procesos, se presta especial atencién a aquellos
que incluyen la participacién local en espacios
suburbanos o rurales dispersos; la afirmacion de
identidades colectivas, en corte por sexo, etnia o
espacio; las inicjativas de resistencia civil a distintas
relaciones autoritarias entre instituciones ptiblicas
y comunidades; las experiencias expresivas o
comunicacionales en que se identifican nuevos
simbolos colectivos; las nuevas pricticas cognoscitivas,
como la investigacién-accion o la investigacién
participante; los programas de ayuda social con
nuevos contenidos que acentian la recepcién
activa; la utilizacién de conocimientos tradicionales
y autéctonos en practicas médicas y el uso de
tecnologfas alternativas, e incluso las tendencias
emergentes en la religiosidad o espiritualidad
populares.

c) Ldgicas contrahegemonicas: énuevo lugar o
nuevo suceddneo para el cambio social?

La preocupacién del cientista social “critico”
por estudiar y reivindicar los nuevos movimientos
sociales, las iniciativas de contracultura, las expre-
siones de resistencia al autoritarismo, las minorfas
étnicas, las experiencias de desarrollo comunitario
y los proyectos de pequeia escala, muestra que la
funcién critica no se resigna a replegarse en un
mero gesto de denuncia. Es en estos espacios con-
trahegemonicos donde el investigador consagrado
a un tipo no convencional de investigacién (llime-
se investigacidén-accién o investigacién participan-
te) quiere encontrar intersticios de alteridad frente
al sistema. Desde tal perspectiva, el paso del
conocimiento social a las propuestas para trans-
formar la realidad social no cristaliza en la progra-
macion de una utopia general para el masiana, sino en
el rescate de “zonas” o intersticios de la realidad actual
en que puedan potenciarse diversos prrocesos de democra-
tizacion de las relaciones sociales: desde las ollas co-
munes y los talleres productivos autogestionados,
hasta formas menos jerdrquicas de organizacién

en las empresas modernas, pasando por propuestas
educativas, de comunicacién de masas, ecolégicas,
de reformas constitucionales, de gestién municipal,
y tantas otras,

Cabe, empero, preguntarse si es posible pen-
sar y construir un orden societal distinto a partir
de la multiplicacién de estos intersticios a lo ancho
de la sociedad. Pese a esta reserva, vale la pena
consignar tales senales, aunque sélo tengan por
el momento caricter de conjeturas, pues sugie-
ren que la produccién de conocimientos sociales
intenta reasumir con nuevos perfiles la voluntad
de cambio social. De una parte, la apuesta por
modos nuevos de entender la investigacién refle-
ja, efectivamente, un esfuerzo por asumir en carne
propia el desafio de reformular el lugar y el com-
promiso del investigador social frente a su objeto.
En segundo lugar, el rescate y la reivindicacién
de nuevos actores y procesos muestran el deseo
de recuperar el ideal de insercién del cientista
social en dindmicas de transformacién social y de
orientar la actividad teérica en esa direccién. Por
ultimo, en esta emergente produccién de conoci-
mientos y nuevas percepciones la critica del statu
quo tiene dos partes: la impugnacién a un orden
general definido criticamente, y la puesta de re-
lieve de procesos intersticiales o periféricos cuyas
légicas irfan a contramano de las que imperan
hegemonicamente en el orden general.

Tal vez todos estos desplazamientos de la mi-
rada del cientista social sean fases de trinsito ha-
cia paradigmas que atin no cristalizan. Posiblemen-
te la constitucién de nuevos referentes en el futuro
obligari a recrear elementos que hoy muchos pos-
modernos entusiastas se apresuran a sepultar en
las arenas de la historia. Nociones criticas de larga
tradicién, como la alienacién y la explotacién, u
otras propositivas, como la modernizacién inte-
gradora o la redistribucién de los frutos del pro-
greso técnico, tendrdn que ser recicladas tarde o
temprano para alimentar nuevos cuerpos teéricos en
las ciencias sociales latinoamericanas. Este reciclaje
podra enriquecer a su vez las tendencias hoy inci-
pientes, con nuevas racionalidades y utopias en
gestacion: sea la utopfa que se ha querido atribuir
a los nuevos movimientos sociales (con su respeto
por la diversidad, su voluntad de autonomia local,
su vocacién solidaria); sea la utopia que anida po-
tencialmente en las nuevas democracias, entendi-
das como promesa de mayor participacién politi-
ca, mayor gestién ciudadana, mayor ciudadania;
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sean nuevas formas por venir del campo del arte,
de la cultura y de las estrategias para sobrevivir, Y
ya no serdn ni la planificacién normativa ni la
revolucién socialista los extremos dentro de los
cuales se dibuje la autoimagen legitimada del cien-
tista social.

Hoy parece indispensable la apertura de los
cientistas sociales a nuevas percepciones, légicas
erraticas pero sugerentes que aparecen y desapa-
recen a lo ancho del tejido social, racionalidades

que se insinfian en nuevas relaciones de poder y
de intercambio, actores emergentes y procesos
fragmentarios. Dejarse contaminar por discursos
que otrora hubieran merecido una censura in-
flexible puede ser un ejercicio 1til para abrir la
sensibilidad y agudizar el espiritu. Valga, por aho-
ra, esta rara combinacién de prudencia y aventura:
esta apertura en las perspectivas, esta experimen-
tacion en el conocer, esta heterodoxia a la espera
de los nuevos signos.
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Crecimiento y
distribucién del
ingreso en paises de

mediano desarrollo

Eduardo Sarmiento*

En este artfculo se analiza la relacién entre el creci-
miento y la distribucién del ingreso. El conflicto entre
estas dos variables depende del grado de desarrollo.
Se presenta en los estados intermedios de desarrollo,
cuando el crecimiento es liderado por el ahorro, y
tiende a desaparecer cuando éste es liderado por el
conocimiento. Parte de la explicacién reside en que el
ahorro estd mucho més concentrado que la educacién
y la tecnologia. Asimismo, se observa que el conflicto
no es irremediable: en la practica, puede corregirse
con medidas de politica fiscal y educativa,

La distribucién del ingreso no cuenta con un
marco formal de analisis, ni hay una teorfa que permi-
ta generalizar o establecer la importancia de los factores
que la determinan. El enfoque analitico ha sido funda-
mentalmente empirico, y ha apuntado a identificar las
caracterfsticas y las polfticas seguidas por pafses exito-
sos en conciliar las dos variables sefialadas, y luego
compararlas con las de los pafses no exitosos. De esta
observacién se desprende que la distribucién del in-
greso depende de las condiciones iniciales y de las
secuencias de las politicas de desarrollo. En cierta for-
ma, todos los pafses han realizado las mismas acciones,
pero con secuencias muy diferentes. Como en ningu-
na otra area, los resultados se relacionan {ntimamente

con el orden légico de los acontecimientos y de las

acciones.

* Decano de la Facultad de Economia de la Universidad
de los Andes (Colombia).

Introduccién

El desarrollo de América Latina en los tltimos
cuarenta afios ha estado marcado por un conflic-
to entre dos objetivos: crecimiento y equidad. La
informacién comparada sobre seis pafses de la
regién que se presenta en el informe Equidad y
transformacion productiva: un enfoque integrado
(CEPAL, 1992, p. 40) muestra que los paises que
han avanzado en una direccién no lo han hecho
en la otra (cuadro 1). Argentina y Uruguay regis-
tran los mejores indices de equidad y las menores
tasas de crecimiento. A su vez, Brasil y Colombia
registran las mayores tasas de crecimiento y los
peores indices de equidad (cuadro 1).

La experiencia de las economias asidticas re-
vela un comportamiento muy distinto. Israel, Co-
rea y Taiwdn han logrado avances significativos
en la distribucién del ingreso dentro de un marco
de progreso. Las diferencias no estdn tanto en la
magnitud de las medidas como en el orden de su
aplicacién. En los tres casos se observa una se-
cuencia muy similar en las politicas distributivas.
El proceso de desarrollo fue precedido por una
reforma agraria integral que, mas tarde, se refle-
j6 en la estructura de la industria y en general en
la estructura urbana. La industrializacién fue an-
tecedida y acompafada por una elevacién signifi-
cativa de los niveles educativos de toda la pobla-
cién, Asf, la fuerza de trabajo adiestrada encontré
posiciones en donde podia emplear méis adecua-
damente su formacién. En las etapas intermedias
de desarrollo se pusieron en practica ambiciosos
proyectos sociales para asegurar la satisfaccion
de las necesidades minimas de toda la poblacién,
y la pobreza absoluta se erradicé sin interferir
mayormente con el ahorro y el crecimiento.

Es cierto que en América Latina se ensayaron
las mismas politicas. Sin embargo, el orden fue
distinto. Las reformas agrarias se iniciaron cuando
la mayor parte de la poblacién se encontraba en
las ciudades; su ejecucién fue lenta, estuvo ex-
puesta a multiples interrupciones y su alcance
final fue sélo parcial. Lo cierto es que no se evitd
que la inequitativa estructura rural se repitiera
en la propiedad urbana. La elevacién de los nive-
les de educacién se efectué en forma aislada. La
fuerza de trabajo calificada no encontré posiciones
adecuadas para el desarrollo de su capacitacién.
Por 1ltimo, los programas sociales de transferen-
cia se realizaron en.los estados incipientes de
desarrollo, cuando la mayor parte de la pobla-
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Cuadro 1

AMERICA LATINA (SEIS PAISES): DISTRIBUCION DEL INGRESO DE LOS HOGARES

SEGUN CUARTILES DE INGRESO FAMILIAR PER CAPITA,
Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Indices de distribucién
Coeficiente Coeficiente entre
de Gini ingresos promedios " Crecimiento medio anual
del PIB
10% més rico/ 10% mas rico 1970-1990
Pafses Afos* 25% mas pobre 40% mas pobre %
Argentina AM 1980 0.365 5.5 6.8 0.7
AM 1986 0.406 6.2 85
Brasil AM 1979° - 0.518 8.9 17.1 45
AM 1987 0.540 13.7 17.4
Urb.1979 0.501 11.2 13.4
Urb.1987 0.538 15.1 17.4
Rur.1979 0.407 6.7 8.4
Rur.1987 0.472 9.2 115
Colombia AM 1980 0.484 10.6 12.1 4.5
: AM 1986 0.467 10.2 11.6
Urb.1980 0.472 112 11.8
Urb.1986 0.449 10.3 10.4
Costa Rica AM 1981 0.340 5.1 5.0 3.4
AM 1988 0.360 5.8 : 6.2
Urb,1981 0.320 4.8 4.7
Urh.1988 0.360 5.6 6.4
Rur.1981 0.360 6.1 6.0
Rur.1988 0.360 6.3 6.2
Uruguay AM 1981 0.350 5.0 6.0 1.4
AM 1989 0.350 4.8 5.8
Urb.1981 0.340 4.7 5.7
Urb.1989 0.360 47 6.6
Venezuela AM 1981 0.370 6.0 5.3 1.1
AM 1986 0.390 6.8 7.2
Urb.1981 0.320 48 44
Urb.1986 0.300 7.6 6.4
Rur.1981 0.290 44 4.0
Rur.1986 0.370 5.7 6.7 .

Fuente: Comisién Econdmica para América Latina'y el Caribe (CEPALY), Equidad y transformacién productiva: un enfoque integrado (LC/G.1701), San-

tiago de Chile, 6 de febrero de 1992,

* AM: 4reas metropolitanas. Urb: dreas urbanas no metropolitanas, Rur: dreas rurales.
® Corresponde a un promedio de las dreas metropolitanas de Rio de Janeiro y de Sao Paulo,

cién estaba en condiciones de pobreza, mediante
cuantiosos déficit fiscales que ocasionaron una
mayor inflacién y el deterioro del ahorro. .

Una de las principales diferencias entre las
economfas latinoamericanas y las asidticas reside
en que éstas tltimas partieron de condiciones
aceptables de equidad, y no han estado expuestas

a grandes presiones para mejorar la distribucién
del ingreso. En la préctica contaron con un am-
biente de tranquilidad que permitié orientar las
acciones de planeacion para alcanzar objetivos
especificos de politica econémica, como la
industrializacién, la promocién de las exportacio-
nes y la elevacién del ahorro. En cambio; Améri-



CRECIMIENTO Y DISTRIBUCION DEL INGRESO / Eduarde Sarmiento 151

ca Latina ha estado expuesta a grandes presiones
para modificar diferencias de ingresos aberran-
tes; lo que en cierta forma facilit6 el surgimiento
de gobiernos populistas que intentaban cambiar
rdpidamente la estructura social. Las acciones se
orientaron a elevar los salarios, repartir la pro-
piedad y aumentar el gasto publico con recursos
de emisién. En la mayorfa de los casos estas poli-
ticas debilitaron el ahorro, elevaron la inflacién y

redujeron el crecimiento. Si bien los efectos va-
riaron de un lugar a otro, en general significaron
caidas en el crecimiento y la equidad, que en
muchos casos terminaron afectando negativa-
mente a quienes se pretendia favorecer. Debido
a que los grupos poderosos tienen mayores de-
fensas contra la adversidad, los costos de las si-
tuaciones de crisis recayeron fundamentalmente
en los grupos de menores ingresos.

Perfil del crecimiento y de la equidad

El perfil del desarrollo en los pafses de ingresos
bajos y medianos es muy diferente del que pre-
sentan los paises de altos ingresos. En estos ulti-
mos el motor del desarrollo es la tecnologia. El
crecimiento econdmico resulta del avance del
conocimiento, y en general, del aumento de la
productividad de la mano de obra. Los benefi-
cios de un proceso de esta naturaleza recaen en
la mano de obra y el capital humano, elevando
la remuneracién del trabajo con relacién a la
del capital fisico. Al mismo tiempo, redunda en
una estructura de exportaciones altamente com-
petitiva, con aumentos de productividad y trans-
misién de conocimientos que facilitan la inser-
cién internacional y la diversificacién. Por lo de-
mads, los altos niveles de ingreso permiten esperar
que el ahorro provenga en forma relativamente
homogénea de toda la poblacién y responda a
la tasa de interés 'y, en consecuencia, no sea
muy sensible a la distribucién del ingreso. Aun
asi, surgen problemas de equidad dentro de la
fuerza de trabajo que en parte son inevitables
dentro del sistema capitalista, En cualquier caso,
cabe esperar que la aceleracién del crecimiento,
por provenir de una mejor utilizacién del cono-
cimiento y de la apertura de nuevos puestos de
trabajo, traiga consigo una mayor equidad.

En los paises desarrollados el crecimiento es
menos dependiente de la inversién. Ademis, el
ahorro estd mejor distribuido en toda la pobla-
cién y es relativamente eldstico a la tasa de inte-
rés. En este sentido, la elevacién del crecimiento
no implica un conflicto muy grande con el sala-
rio real y, en general, con la distribucién,

Las caracteristicas de los paises de medianos
ingresos son muy distintas. El motor del creci-
miento es el ahorro, y el progreso estd condicio-
nado a su ampliacién y eficiencia. Por otra parte,
existe una relacién inversa entre el ahorro y el
ingreso de los hogares y como ademds esta rela-

~€ién no es muy sensible a los estimulos del mer-

cado, el aumento del ahorro estarfa condicionado
a un deterioro de la distribucién del ingreso. De
hecho, apareceria como una fuente seria del con-
flicto entre el crecimiento y la distribucién del
ingreso.

Las dificultades no paran en este punto. Los
paises en desarrollo no tienen la capacidad de
transformar el ahorro en inversién. La mayor
parte de los equipos se importa y debe ser adqui-
rida en moneda extranjera. Al mismo tiempo,
sus ventajas comparativas se hallan en actividades
primarias que se ven limitadas en los mercados
externos, no generan encadenamientos fuertes
dentro del sector productivo, ni favorecen el de-
sarrollo cientifico y tecnolégico. Las externalida-
des de las exportaciones se dan fundamentalmente
en las actividades de cierta complejidad.

La conformacién de un sector externo que sirva
de sustento a un proceso dindmico de capitaliza-
cién estd condicionada a la exportacién de manu-
facturas con cierto contenido tecnolégico. Infortu--
nadamente, esta actividad no se da espontdneamen-
te, de modo que los paises en desarrollo tienen
claras desventajas frente a los que iniciaron antes
este camino. Por otra parte, la posibilidad de com-
petir depende de la capacidad de operar con salarios
inferiores a los de los paises desarrollados, lo que
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constituye un obsticulo serio a la distribucién del
ingreso. En este punto, las exportaciones industriales
aparecen como otra fuente de conflicto entre los
objetivos de crecimiento y de equidad.

Lo expuesto esclarece muchos interrogantes.
Los paises en desarrollo requieren mayores niveles
de ahorro y menores salarios reales para mante-
ner los mismos ritmos de crecimiento que los
paises avanzados. En condiciones regulares, la
equidad opera como una mayor restriccién al
crecimiento en los estados intermedios de desa-
rrollo. Aparece un circulo vicioso: los pafses en-
frentan mayores desigualdades y la posibilidad
de corregirlas se torna en una restriccién al pro-
greso; de hecho, necesitan medidas especiales de
politica. La experiencia de las economias asidti-
cas muestra que los resultados dependen de la
capacidad del Estado de hacer una intervencién
selectiva dentro de secuencias ordenadas.

En los trabajos adelantados por Kuznets hace
cuarenta afos se llega a un resultado similar: la
relacién entre el crecimiento y la distribucién del
ingreso varia con el estado de desarrollo. Sin em-
bargo, las interpretaciones son diferentes. Las ex-
plicaciones de Kuznets giran en torno a un argu-
mento estilizado que se basa en las diferentes re-
muneraciones de los factores de produccién en el
sector tradicional y en el moderno. Asi, en la pri-
mera fase del desarrollo la expansién econémica
afecta negativamente y en forma decreciente la dis-
tribucién del ingreso, en tanto que en la segunda
fase la afecta positivamente y en forma creciente, El
punto de quiebre ocurre cuando el sector moderno
representa alrededor de la mitad del producto na-
cional, De esta manera, los conflictos entre el creci-
miento y la distribucién del ingreso son producto
del dualismo y, en consecuencia, corresponden es-
pecialmente a los pafses de bajos ingresos.

En cambio, nuestro planteamiento estd rela-
cionado con la estructura misma del modelo de
desarrollo. Mds adn, sus resultados no son muy
aplicables a las economias de bajos ingresos. En
ellas la restriccién del ahorro se compensa con
bajas relaciones capital-producto, y las posibilida-
des de desarrollar las exportaciones de manufac-
turas son reducidas. En realidad, las restricciones
del ahorro y de las exportaciones de manufacturas
son severas en las economias de ingresos medios.

Lo anterior se ve confirmado por la experien-
cia de los paises con largo historial de desarrollo.
En el presente siglo estos paises han experimenta-

do tanto una mejorfa en la distribucién del ingreso
como una elevacién de los niveles de crecimiento.
Sin embargo, las cosas no siempre evolucionaron
en esa forma. Los indices de distribucién observados
en el siglo XIX en varios paises de Europa y en los
Estados Unidos son similares a los actuales de Brasil
o Colombia (Williamson, 1991). En el caso concreto
de los Estados Unidos, el aumento del ahorro y el
crecimiento econémico a mediados del siglo XIX
coincidieron con un rdpido deterioro de la equi-
dad. Las caracteristicas disimiles observadas en los
dos periodos estdn claramente relacionadas con las
estructuras productivas. El vinculo aparecié muy
marcado en el perfodo previo a la revolucién in-
dustrial, cuando el crecimiento era guiado por el
ahorro, y practicamente desaparecié en el periodo
posterior a dicha revolucién, cuando el crecimien-
to pasé a ser liderado en mds alto grado por la
mayor productividad de la mano de obra y el desa-
rrollo de las nuevas tecnologfas.

En sintesis, la naturaleza del conflicto entre
el crecimiento y la distribucién del ingreso de-
pende de las caracteristicas del desarrollo. En los
estados iniciales se origina en el dualismo, y en
los intermedios en el ahorro y las exportaciones.
Mientras en el primer caso se trata de un fené-
meno que esta totaimente fuera de control, en el
segundo puede corregirse mediante la interven-
cién adecuada del Estado dentro de secuencias
también adecuadas. Esta es la razén por la cual
los paises asidticos han logrado conciliar los pro-
positos indicados mucho mas satisfactoriamente
que los pafses de América Latina. Finalmente, el
conflicto tiende a diluirse en los estados avanzados
de desarrollo. La transformacién del conocimiento

‘en tecnologfa contribuye a elevar el crecimiento

y mejorar la distribucién del ingreso.

Nada de esto significa que en los estados inter-
medios de desarrollo las economias no puedan
avanzar sin afectar negativamente la equidad. Es po-
sible la coexistencia de bajas tasas de crecimiento
con distribuciones del ingreso relativamente esta-
bles, Lo dificil es mantener elevadas tasas de creci-
miento y a la vez mejorar la distribucién del ingreso.

La solucién no estd en las fuerzas de la com-
petencia. Por el contrario, las férmulas usuales
del mercado para estimular el crecimiento aten-
tan contra la distribucién del ingreso. La armoni-
zacién de los dos propésitos estd condicionada a
algiin tipo de intervencién de las politicas fiscales
y el mercado laboral.
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Remuneracion de los factores

La distribucién del ingreso es el reflejo de las
diferentes remuneraciones de los factores de pro-
duccién. Sus alteraciones provienen de cambios
en los pagos de los factores o de cambios en la
distribucién de dichos factores. Asi, en el caso
colombiano los ciclos estdn relacionados con al-
teraciones de los precios de los factores, y las
tendencias, con variaciones en la distribucién de
éstos. En este contexto no es extrafio que la dis-
tribucién del ingreso varie con las caracteristicas
del desarrollo. El crecimiento es liderado por fac-
tores diferentes en los distintos estados de desa-
rrollo: por la tierra en los estados incipientes,
por el capital en los intermedios y por el conoci-
miento en los avanzados. En consecuencia, el
efecto del crecimiento sobre la distribucién del
ingreso dependera de la forma en que se repartan
los beneficios de los factores privilegtados.

Las mayores tendencias a la concentracién
de los factores de produccién afectan al factor
tierra. Si bien estas condiciones se ven suavizadas
por el proceso de urbanizacién, el capital también
revela altos indices de concentracién. Como se
mostrard en la seccién siguiente, su distribucién
es mucho mds desigual que la de los ingresos del
trabajo. Probablemente la distribucién mds equi-
tativa se dé en la educacién y el conocimiento:
debido a la naturaleza publica del servicio, los
estratos de menores recursos tienen mas acceso
a la educacién por unidad de ingreso. Ademds, la
formacién y el conocimiento estin expuestos a
externalidades que transcienden los beneficiarios
directos, favoreciendo a toda la sociedad.

La distribucién de los factores que se genera
a lo largo de un proceso de desarrollo no es
independiente de las condiciones iniciales ni de
la historia. El capital urbano estd formado en
buena parte por excedentes que provienen del
sector agricola. Cuanto mejor sea la distribucion
del ingreso rural, tanto mejor sera la de la pro-
piedad urbana. Por eso, los paises expuestos a
reformas agrarias radicales han logrado conformar
estructuras de propiedad urbana mis equitativas.
Asimismo, los individuos que disponen de mds
capital e ingreso tienen un mayor acceso a la

educacién. En sintesis los pafses que iniciaron el
desarrollo dentro de esquemas relativamente
equitativos estdn en situacién de lograr estructu-
ras mds favorables en las etapas avanzadas de
desarrollo.

En este punto aparece clara la relacién entre
la equidad y el estado de desarrollo. Una de las
caracteristicas esenciales del perfil del desarrollo
reside en los factores prioritarios y escasos, y por
lo tanto, en la remuneracién de los mismos. Como
la presion del crecimiento se manifiesta en un
incremento de la remuneracién del factor escaso,
la equidad mejora en la medida en que este factor

- esté mejor distribuido, y desmejora en el caso

contrario. La aplicacién de este principio es di-
recta: resulta del simple hecho de que el conoci-
miento y la educacién estin mejor distribuidos
que los ingresos laborales, y éstos que el capital y
la tierra. Por eso, en los modelos de desarrollo
liderados por la tierra y el ahorro, el crecimiento
econdmico estd inversamente relacionado con la
distribucion del ingreso, en tanto que en los lide-
rados por la tecnologia, los dos objetivos evolu-
cionan en la misma direccién.

La transicién de un estado de desarrollo a
otro mds elevado determina cambios en la dis-
tribucién del ingreso. Este es el famoso argu-
mento del dualismo de Arthur Lewis, que inspiré
la curva de Kuznets. Supongamos que toda la
poblacién obtiene un ingreso de cinco pesos en
el estado feudal y que como consecuencia de la
industrializacién algunos individuos pueden pa-
sar al sector moderno ganando 10 pesos. La dis-
persién del ingreso y, por consiguiente la des-
igualdad, aumentard en un principio y se acen-
tuard hasta que la poblacién esté distribuida por
igual en los dos sectores. Luego disminuird y
desapareceri cuando la totalidad de la poblacién
llegue al sector moderno. _

Algo similar acontece con la transicién de un
modelo liderado por el ahorro a otro liderado
por el conocimiento. En general se puede esperar
una mayor equidad, puesto que el conocimiento
y la educacién estin mejor distribuidos que el
capital. Sin embargo, la trayectoria no es lineal.
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El aumento de los salarios de los trabajadores
calificados respecto del resto amplfa la disper-
sién en un principio y luego la acentda hasta que

- la mayor parte de la fuerza de trabajo encuentra
empleo en actividades de complejidad tecnolégi-
ca. Al igual que en el caso anterior, a partir de
este punto la distribucién del ingreso tiende a
mejorar en forma creciente.

En el anilisis es conveniente distinguir los
cambios inducidos por las remuneraciones de
aquéllos causados por la composicién de los
factores. Los primeros son los principales res-
ponsables de los cambios en la distribucién del
ingreso dentro de un perfil dado de desarrollo;
en este caso, se puede esperar que la aceleracién
del crecimiento afecte la distribucién del ingre-
so de acuerdo con la distribucién del factor

escaso. A su vez, los cambios en la composicién
de los factores se manifiestan principalmente
cuando las economias pasan de un estado de
desarrollo a otro. Asi, el trinsito de un estado
feudal a uno liderado por el capital y de éste a
otro liderado por ¢l conocimiento trae consigo
una mejorfa de la distribucién del ingreso. Sin
embargo, las transformaciones no se presentan
en forma lineal: como todos los individuos no
pueden pasar simultineamente de un estado a
otro, al principio aumenta la desigualdad, para
luego corregirse.

Las tendencias descritas no son inevitables.
El posible conflicto de objetivos puede ser supe-
rado mediante medidas estratégicas dirigidas tan-
to a las remuneraciones de los factores como a
su distribucién.

111
Distribucion del ingreso en Colombia

Tal vez una de las dificultades para formular la
teoria de la distribucién del ingreso reside en que
ella depende en alto grado de las condiciones ini-
ciales y de las caracterfsticas de cada economfa,
Anteriormente se vio que la relacién entre la dis-
tribucién del ingreso y el crecimiento es muy dife-
rente en las economias de medianos ingresos y en
las de altos ingresos. Como el comportamiento de
las variables sociales no es igual en todos los luga-
res, las formulaciones generales estin expuestas a
grandes incertidumbres: se requieren procedi-
mientos menos ambiciosos que combinen el enfo-
que empirico con el teérico. Una opcién es la de
confrontar las hipétesis tedricas con la experien-
cia concreta de una economia y luego establecer
las posibles generalizaciones.

En este contexto, a continuacién se explo-
ran los elementos determinantes de la distribu-
cién del ingreso a la luz de la experiencia de
Colombia. Si bien por este camino no se llegard
a una teorfa general, sf se contribuird a estable-
cer una metodologia de andlisis que podria ser
aplicada a otros paises.

El seguimiento de la distribucién del ingreso en
Colombia se ha visto limitado por la informacién
existente. En la actualidad, el pais dispone de cifras
de las encuestas de hogares, las cuentas nacionales y
otras fuentes menores, que permiten una aproxima-

cién aceptable. Su andlisis debe contemplar el grado
de confiabilidad de las distintas fuentes y realizarse
con una desagregacién que facilite la identificacién
de los cambios y de las medidas de politica.

El enfoque general del examen que sigue se
fundamenta en las consideraciones metodolégicas
de las secciones anteriores, y se orienta a identifi-
car las alteraciones en la distribucién del ingreso
provenientes de los cambios en la remuneracién
de los factores y en la composicién de los mismos.
La medicién de las tendencias se efectuara a tres
niveles. En primer lugar, se estimara la participa-
cién de los ingresos del trabajo y del capital en el
producto interno bruto. En segundo lugar, se ana-
lizara los ingresos de los asalariados y de los traba-
jadores informales, asi como las rentas de las gran-
des empresas y de los hogares. En tercer lugar, se
examinard la distribucién del ingreso dentro de
los ingresos del trabajo y del capital. Y por tltimo,
se estudiard toda esta informacién en su conjunto,
para analizar las tendencias globales de la equidad
en la economia colombiana.

En el cuadro 2 se muestra la evolucién de
los ingresos medios de la poblacién ocupada en
siete grandes ciudades y la del ingreso per capi-
ta. Sobre la base de la informacién disponible
acerca de la poblacién urbana y la fuerza de
trabajo empleada en las ciudades, en el mismo
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cuadro se estima la participacién de los ingresos
laborales urbanos en el producto interno bruto
urbano. Esta participacién, que fluctué alrede-
dor del 50%, se elev6 en el periodo 1980-1983,
para luego caer en forma pronunciada,

El cuadro 3 contiene informacién sobre los
ingresos de los asalariados obtenida de las
cuentas nacionales. El comportamiento de es-

tos ingresos se asemeja al de los ingresos labo-
-rales urbanos. Su caida fue un poco menos
pronunciada porque el aumento del empleo in-
formal compensé ligeramente la menor partici-
pacién de los asalariados. De todas formas, en
ambas series se observa una fuerte baja de la
participacién del trabajo en el ingreso nacional
a partir de 1983.

Cuadro 2
COLOMBIA (SIETE CIUDADES): INGRESOS LABORALES URBANOS Y SU PARTICIPACION
EN EL PRODUCTO INTERNO BRUTO, 1980-1988
(Decenas de miles de pesos y porcentajes)

1980 1983 1985 1988
Ingresos medios urbanos 10.20 21.55 29.42 56,17
Ingresos internos divididos
por la poblacién total ¢ 4.94 9.02 14.1 316
Participacién de la
fuerza de trabajo en la
poblacién urbana (%) 36.5 35.5 37.5 39.2
Participacién de la poblacién
urbana en la poblacién total (%) 62.5 64.3 65.3 67.7
Participacién del ingreso laboral
urbano en el PIB urbano (%) 47 55 51 47

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE), Colombia.

* Decenas de miles de pesos colombianos corrientes.

El cuadro 4 y el gréifico 1 ilustran la evolu-
cién de los ingresos laborales de los hogares.
En general se advierte que la distribucién no
varié significativamente entre 1980 y 1989, pero
experimenté grandes fluctuaciones. Mientras en
el periodo 1980-1984 se observa una mejorfa,
en el perfodo 1984-1989 ocurre lo contrario.
Ademds, en esta dltima parte se distingue una
fase de mejorfa (1985-1987) y otra de deterioro
(1987-1989).

La informacidn sobre las rentas del capital
no puede compararse con aquélla sobre los in-
gresos del trabajo. Las cifras de las encuestas de
hogares no incluyen las utilidades no distribui-
das; en general, los ingresos del capital apare-
cen subvaluados y no son comparables entre las
fechas de las encuestas. Para subsanar la def:
ciencia, se procedié a emplear la informacién
disponible sobre los tenedores de activos finan-
cieros y los propietarios de las acciones de las
sociedades anénimas.

Cuadro 3
COLOMBIA: PARTICIPACION DEL TRABAJO EN EL
PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SALARIO REAL EN LA
INDUSTRIA, 1970-1987

Salario real
en la industria

Participacién del
trabajo en el PIB

Afio (%) (indice)
1970 39.0 102.4
1971 39.7 100.0
1972 39.3 96.2
1973 37.8 90.0
1974 37.2 85.4
1975 37.8 83.3
1976 37.1 854
1977 37.1 80.5
1978 39.7 89.9
1979 40.9 95.7
1980 ) 41.6 96.5
1981 42.8 97.8
1982 43.1 101.1
1983 43,9 106.2
1984 43.4 113.9
1985 40.6 112.0
1986 38.2 1146
1987 371 114.8

Fuente: Cuentas nacionales.
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En el cuadro 5 se presentan, entre otros,
los coeficientes Gini para las cuentas corrien-
tes, los certificados de depésito de término
(CDT) de los bancos y los depésitos de las
cuentas de ahorro y unidades de poder adquisi-
tivo constante (UPAC). En los cuatro casos el

10% de los usuarios posee mds del 70% del
valor de los ahorros. Ni siquiera los depésitos
en cuentas de ahorros de los bancos, que tienen
la distribucién menos desigual, se apartan de
este comportamiento; para ellos los coeficientes
Gini giran alrededor de 0.7.

Cuadro 4
COLOMBIA: DISTRIBUCION DEL INGRESO LABORAL DE LOS HOGARES POR DECILES
DE INGRESQO FAMILIAR PER CAPITA

(Porcentages)

Poblacién 1976 1978 1980 1982 1983 1985 1987 1989
0-10 1.60 1.65 1.76 1.74 1.77 1.64 1.89 1.81
10-20 2.59 2.78 2.87 2.94 2.99 2.89 3.26 3.00
20-30 3.44 3.68 3.68 3.84 3.91 3.80 4.18 3.91
5040 4,33 4.66 4.57 477 4.85 4.75 5.14 4.78
40-50 5.34 5.65 5.58 5.76 5.91 5.76 6.09 5,79
50-60 6.68 6.96 6.86 7.10 7.25 7.07 7.46 7.03
60-70 8.59 8.58 8.50 8.72 9.01 8.71 8.97 8.64
70-80 11.73 11.29 11.28 11,29 11.71 11.38 11.37 11.17
80-90 17.28 16.56 16.31 16.12 16.48 16.09 16.04 15.75
90-100 38.42 38.18 38.58 37.72 36.13 37.91 35.59 38.13

100 100 160 100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (DANE}, Colombia.

Qrafico 1
COLOMBIA: INDICES DE GIN| PARA LOS
INGRESOS LABORALES FAMILIARES PER CAPITA
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Fuente: Cuadro 4 y célculos det autor.

Aun mias desconcertante es la informacién
sobre las empresas. Segin una muestra de 20
empresas recolectada por la Comisién Nacional
de Valores, el 1% de los accionistas posee el 88%
de las acciones y el coeficiente Gini supera el 0.9.
Este resultado coincide con la informacién gene-

rada por otras instituciones. Asf, la Bolsa de Bo-
gotd, en un estudio elaborado en 1982 sobre 72
empresas, revela que el 0.6% de los accionistas es
propietario del 80.5% de las acciones (Colombia,
1982). Si bien no es ficil imaginar un grado ma-
yor de concentracién, la tendencia se agrava cada
ano. El cuadro 6 muestra que el coeficiente Gini
aumenté a lo largo del periodo 1974-1989, y que
entre 1982 y 1989 pasé de 0.96 a 0.98, revelando
un estado de desigualdad casi absoluta,

La informacién sobre la evolucién de la pro-
piedad es poca y adolece de problemas de compa-
rabilidad. Atin asi, se observa que su concentracién
se acentud con el correr de la década de 1980. Para
efectos practicos, se puede suponer que los ingre-
sos del capital siguieron el mismo patrén.

No es dificil sintetizar los resultados anterio-
res. Entre 1980 y 1984 las condiciones de equidad
no se alteraron en forma significativa. En tanto
que la participacion de los ingresos laborales y de
las rentas del capital se mantuvo relativamente
constante, la distribucién de los ingresos del traba-
Jjo mejord y la del capital desmejoré. A partir de
1984 hubo cambios dristicos. La posicion relativa
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Cuadro 5
COLOMBIA: COEFICIENTE DE CONCENTRACION GINI POR INSTRUMENTO
DE CAPTACION PARA LAS PRINCIPALES INSTITUCIONES
FINANCIERAS, AL FIN DE CADA ANO, 1987-1989

1987 1988 1989

Bancos

Cuenta corriente 10.8816 0.8818 0.8778
Cuenta de ahorro 0.7016 0.7214 0.7111

- Certificado de ahorro a 0.794

término (CDAT) 0.7115 0.7205

Certificado de depésito a 0.7523 0.5908

término (CDT} 0.6172

Corporacién de ahorro y

vivienda (CAV)*

Depésitos de ahorro 0.8342 0.852 0.857
Depdsitos ordinarios - 0.6067 0.852 0.857
Certificados de ahorro de 0.5892
valor constante (CAVC) 0.5964 0.6591

Corporaciones financieras

Certificado de Depésito a 0.7042

término (CDT) 0.7242 0.7875

Negociaciones de cartera 0.8214 0.7401 0.8972

Fuente: Superintendencia Bancaria, Divisién Estadistica, (Colombia).

2 Unidades de poder adquisitivo constante (UPAC).

Cuadro 6
COLOMBIA: COEFICIENTE DE CONCENTRACION
GINI PARA LAS 20 EMPRESAS CUYAS ACCIONES
SE TRANSARON MAS EN 1988, AL FIN DE CADA ANO

Afo Coeficiente
Gini *
1974 0.887
1978 0.9147
1980 0.9442
1982 0.9578
1984 0.9559
1986 0.9694
1988 0.9752
1989 0.9766

Fuente: Manual del Mercado Bursétil, Bolsa de Bogotd; y
Registros Empresariales, Comisién Nacional de Valores. -

* Para 1974 el coeficiente corresponde a 18 empresas (exclu-
ye la Compaiifa-Suramericana de Seguros y Proleche).

de los ingresos laborales se deterioro con relacién
a la de los ingresos del capital. La participacién de
los ingresos de los asalariados descendié a razén
de un punto por afo y la de los ingresos de los
grupos informales independientes, no obstante que
en ese sector se cred la mayor parte del empleo,
se mantuvo aproximadamente constante. La distri-
bucién de los ingresos laborales en términos de
hogares también desmejoré; en contraste, la parti-
cipacién de los ingresos del capital se incrementé
aceleradamente. Los principales beneficiarios fue-
ron las grandes empresas, cuyas utilidades se ele-
varon del 18% al 22% en cuatro afios. En el con-
junto de las empresas, la concentracién del capital
aumenté de manera apreciable.

En sintesis, la distribucién del ingreso se mo-
dific6 radicalmente en la dltima parte del dece-
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nio de 1980. En los dltimos cinco aiios hubo un
deterioro a todos los niveles. La distribucién de
los ingresos laborales empeord y la participaciéon
del trabajo se redujo en forma acentuada frente

a la del capital. Ademds, el aumento de los ingre-
sos del capital se centraliz6 casi totalmente en las
grandes empresas, y la concentracién de la pro-
piedad se acrecent6.

1Y
Factores tendenciales y ciclicos

Las tendencias de largo plazo de la distribu-
cién del ingreso estan relacionadas con la edu-
cacién, el dualismo y la concentracién del capi-
tal. En Colombia, la evolucién de estos factores
no permite esperar cambios significativos. El
capital ha operado como un factor persistente
de concentracién. Por su parte, el dualismo no
parece tener una influencia importante, toda
vez que la economia colombiana fluctué en los
ultimos diez afios alrededor del punto de quie-
bre de la curva de Kuznets. Los cambios en la
dispersi6n salarial propiciados por el progreso
son relativamente marginales. En realidad, la
unica fuerza que opera en forma sistemdtica
para mejorar la distribucién del ingreso es la
elevacién de los niveles educativos y su crecien-
te difusién a la mayor parte de la poblacién.
Infortunadamente, este efecto se ve aminorado
por la baja eficacia de la educacién en los gru-
pos de bajos ingresos y por la falta de un desa-
rrollo econémico paralelo que ofrezca las posi-
bilidades de emplear la mano de obra capacita-
da en mejores ocupaciones. ,

En el grifico 1 se observan dos fases que
tienen como punto de inflexién el ano 1984,
En la primera se presenté una mejoria en la
distribucién de los ingresos laborales y en la
segunda un deterioro. Lo propio acontecié con
la participacién de los ingresos laborales y de
los salarios en el producto interno bruto (cua-
dros 2 y 3). No es una coincidencia. En ese afho
se introdujeron modificaciones considerables en
el manejo y la orientacién de la economia co-
lombiana. Inicialmente, se puso en prictica un
severo programa de ajuste dentro de las moda-
lidades del Fondo Monetario Internacional
(FMI) y luego se tomaron diferentes tipos de
medidas tendientes a implantar el modelo neo-

liberal. En términos mis concretos, se aplica-
ron cuantiosas devaluaciones, se mantuvo una
elevada tasa de interés, se sustituyé el impues-
to a la renta y al patrimonio por impuestos in-
directos y se comprimié el gasto social. Estos
ajustes se manifestaron en una caida del salario
real, una reduccién de la participacién de los
ingresos de los trabajadores en el producto in-
terno bruto y un deterioro de la distribucién
de los ingresos laborales.

En cierta forma, el comportamiento de la
distribucién del ingreso confirma las aprecia-
ciones tedricas. Las tendencias de largo plazo
—que corresponden a variables de tipo institu-
cional como la educacidn, el dualismo, las ten-
dencias demogrificas y la concentracién de ca-
pitales— se explican por variaciones en la distri-
bucién de los factores, y los ciclos de mediano
plazo por cambios en las remuneraciones de
los factores.

Las alteraciones de mediano plazo en la dis-
tribucién del ingreso se originaron en las variables
macroeconémicas. El deterioro manifestado en
la Gltima parte de los afios ochenta estuvo intima-
mente ligado con la implantacién del modelo
neoliberal. En general, las altas tasas de interés,
el tipo de cambio elevado y la tributacién indirecta
estuvieron inversamente conectados con el salario
real. Asimismo, el desempenio del mercado laboral

tuvo una gran influencia en la distribucién de los

ingresos laborales.

Las politicas de ajuste y la implantacién del
modelo neoliberal se justificaron como un
medio para elevar el crecimiento. Sus resultados
negativos para la distribucién del ingreso llevan
a preguntarse si hay otros caminos menos
regresivos. La respuesta se abordard en la
siguiente seccién.
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v

Naturaleza del conflicto

Anteriormente se vio que la distribucién del
ingreso responde a variables tendenciales y ci-
clicas, Las primeras estdn determinadas por la
educacién, la concentracién de la propiedad y
el dualismo. Las segundas, en cambio, estin
relacionadas en alto grado con el mercado la-
boral. En efecto, el salario real constituye uno
de los principales determinantes de la distribu-
cién del ingreso en el mediano plazo. Dentro
de este contexto, las posibilidades de hacer mas
equitativa la distribucién del ingreso dependen
de la capacidad de mejorar la educacién, reducir
la concentracién de la propiedad y elevar el
salario real. -

Este diagnéstico es bien conocido, aunque
en forma no explicita. En América Latina
probablemente se han utilizado todos los ins-
trumentos seialados para mejorar la distribu-
cién del ingreso. Muchos paises han adoptado
reformas de diverso tipo para reducir la con-
centracién de la propiedad, decretando au-
mentos notables de los salarios reales y am-
pliando la cobertura de la educacién. A pesar
de todo esto, se ha avanzado poco en materia
de equidad, en parte porque muchas de esas
medidas han determinado la caida del creci-
miento econémico o precipitado procesos in-
flacionarios que terminaron afectando en un

Cuadro 7
FACTORES DEL CRECIMIENTO Y DE UNA DISTRIBUCION
MAS EQUITATIVA
Del crecimiento De una mejor
‘ distribucién del
ingreso
Ahorro Desconcentraciéon
de la propiedad
Tecnologia Avance tecnolégico
Educacién Fducacién
Exportaciones Mejorfa de salarios y

de manufacturas de la participacién
del trabajo en ¢l

ingreso nacional
Reduccién del dualismo Ampliacién del

gasto social

mayor grado a quienes se pretendfa benefi-
ciar.

En el cuadro 7, donde se resumen los princi-
pales factores determinantes del crecimiento y de
la distribucion del ingreso, se aprecian serias in-
compatibilidades, que en cierta forma confirman
las apreciaciones iniciales: el aumento del ahorro
s incompatible con la desconcentracién de la pro-
piedad y con la ampliacién del gasto social, y el
desarrollo industrial basado en las exportaciones
de manufacturas es incompatible con la mejorfa
del salario real. Curiosamente, un modelo basado
en Ja ampliacién del ahorro y de las exportaciones
de manufacturas conducirfa a una mayor concen-
tracién del capital y menores salarios.

Pero también existen factores que contribu-
yen simultineamente a los propésitos de creci-
miento y de equidad. Tal vez el mds importante
es la educacién. La ampliacién generalizada de la
educacién beneficia a los grupos mas pobres en
una proporcién mayor que su ingreso, de modo
que en la prictica, ayuda permanentemente a re-
ducir las diferencias de oportunidades. Al mismo
tiempo, los niveles de formacién mas altos, en
conjunto con un desarrollo industrial que permi-
ta absorber la fuerza de trabajo mds capacitada,
redunda en aumentos de la productividad de la
mano de obra y de la participacién del trabajo en
el ingreso nacional, al igual que en mayores tasas
de crecimiento econémico.

El dualismo es otro aspecto central y en
cierta forma incierto. En el caso colombiano, la
economia se encuentra hoy cerca del punto in-
ferior de la curva de Kuznets. El sector moder-
no absorbe cerca de la mitad de la fuerza de
trabajo y sus variaciones afectan marginalmente
la dispersién salarial. En el futuro todo depen-
derd de la naturaleza del desarrollo industrial.
Si éste se concentra en empresas grandes que
hacen uso altamente intensivo de capital, la dis-
persién aumentari. En cambio, si es inducido
por empresas medianas que absorben una eleva-
da proporcién de la fuerza de trabajo del sector
moderno, la dispersién disminuira.
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VI
Seguridad social

Tal vez donde aparece mds claro el conflicto es en
los sistemas de seguridad social. Una de las princi-
pales fuentes de creacién de ahorro es la diferencia
de ingresos entre las nuevas y las viejas generacio-
nes, y el hecho de que aquéllas dedican una menor
proporcién al consumo. Sin embargo, el proceso
se ve seriamente interferido por sistemas de segu-
ridad social mal concebidos que tienden a desti-
nar la totalidad de las cotizaciones a las pensiones.
En este caso, los jubilados obtienen ingresos supe-
riores a las contribuciones y la diferencia significa
un cuantioso sacrificio en materia de ahorro.

La magnitud del efecto dependera de la dife-
rencia de ingresos entre generaciones. Si ésta es
de dos veces, lo que constituye en cierta manera
una estimacién minima, la reduccién del ahorro
implicito en los sistemas de seguridad social serd
de alrededor de la mitad de los recursos compro-
metidos en las actividades de seguridad social. Si
se tiene en cuenta ademds que estos recursos re-
presentan el 10% del producto interno bruto en
los pafses del Cono Sur, y alrededor de 4% o 5%
en los del Norte, el costo de la seguridad social en
términos de ahorro serfa de cinco puntos porcen-
tuales en los primeros y de dos en los tltimos. Las
cifras globales confirman este resultado. En general
se observa una relacién inversa entre la contribu-
cién al seguro social y la tasa de ahorro.

La capacidad distributiva de la seguridad so-
cial es indiscutible en teorfa. En una economia
en crecimiento las viejas generaciones obtienen
durante su vida productiva menores ingresos que
las nuevas generaciones. Las pensiones de retiro
tienden a ser menores que los salarios de la fuer-
za de trabajo activa; asimismo, los individuos que
acuden a los servicios sociales bdsicos, como los
de salud, se encuentran en situacién de desventa-
Jja respecto del resto de la poblaciéon. En este
sentido, los sistemas de seguridad social son un
medio de solidaridad que contribuye a mejorar
la posicién de los grupos menos aventajados de
la sociedad. Sin embargo, los resultados son dis-
tintos en sistemas incipientes que se caracterizan
por una sola cobertura muy baja (el de Colom-
bia, por ejemplo, apenas llega al 20% de la pobla-
cién). En casos asf los afiliados provienen de gru-
pos medios de trabajadores calificados, emplea-
dos publicos y miembros de las fuerzas armadas,
y los servicios que se prestan muchas veces res-
ponden a las demandas de los grupos medios y
no a las necesidades basicas de la mayorfa de la
poblacién. Dentro de este contexto, caben serias
dudas sobre la capacidad distributiva de la segu-
ridad social, ya que las transferencias a los bene-
ficiarios son una réplica de la distribucién media
de la poblacién.

VII
El dilema en América Latina

El dilema esta presente en la economia latinoameri-
cana. Los paises que actiian en forma directa sobre
la distribucién del ingreso afectan seriamente el
crecimiento, A su vez, los paises que amplian el
ahorro y las exportaciones para aumentar el creci-
miento experimentan retrocesos en la equidad.

Los ciclos del periodo 1977-1990 no suminis-
tran una informacién amplia sobre la relacién en-
tre el crecimiento y la equidad en Colombia. Si
bien la economfa fue liderada por el ahorro, el

crecimiento del producto fue inferior al promedio
histérico y a ese nivel no se da el conflicto. Tal vez
la mejor ilustracién de lo dicho se encuentra en la
informaci6n sobre el periodo 1984-1990. Las poli-
ticas neoliberales adoptadas en la dltima parte de
esa década ampliaron la desigualdad sin modificar
significativamente el crecimiento econdémico. Al
parecer, la dosis no tuvo la suficiente intensidad,
como la tuvo, por ejemplo, en Chile. En particu-
lar, los estimulos al capital no propiciaron un au-
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mento del ahorro que coadyuvara con las exporta-
ciones a aumentar la inversi6n, las importaciones
esenciales y la actividad productiva. Para lograr
que la economia creciera por encima de las ten-
dencias histdricas, se hubiera necesitado aumentar
mds Jos estimulos al capital y desmejorar mas la
distribucién del ingreso.

Estos resultados no dejan de crear escepticis-
mo. El mercado no resuelve el conflicto entre la
distribucién del ingreso y el crecimiento. En las
economias de ingreso mediano redunda en bajas

tasas de ahorro y de especializacion de los pro-
ducto basicos. Por otra parte, la intervencién
aplicada tradicionalmente ha estado muy distan-
te de conciliar los dos objetivos. En unos casos
propicié la distribucién del ingreso con sacrificios
significativos en el crecimiento, y en otros esti-
mulé el crecimiento con grandes costos en mate-
ria de equidad. Por fortuna, todavia quedan ca-
minos por transitar, o por lo menos por perfec-
cionar, y es posible, mediante acciones externas,
conciliar ambos objetivos.

VIII
Soluciones

Los conflictos entre crecimiento y equidad son
menos severos de lo que usualmente se supone.
Es cierto que dentro de las férmulas usuales de
mercado la inequidad serfa la tnica via para ele-
var el ahorro: si el ahorro personal es ineldstico a
la tasa de interés, su ampliacién estard condicio-
nada a una elevacién relativa de los ingresos de
los grupos mads altos. Pero no ocurre lo mismo
dentro de concepciones mds amplias. Hay evi-
dencia de que el ahorro depende del ingreso dis-
ponible (Corbo y Schmidt-Hebbel, 1990). En tal
sentido, una elevacién de los impuestos destina-
da a reducir el déficit fiscal contribuirfa a elevar
el ahorro global de la economia.

La incidencia del conflicto en el salario tam-
poco es clara. En los pafses en desarrollo, una
parte importante de la fuerza de trabajo tiene
niveles de educacién superiores a los requeridos
en los sectores tradicionales. El paso de esta fuer-
za de trabajo hacia actividades mds complejas re-
dundarfa en un aumento de la productividad. Si
este aumento no se remunerara o s$6lo se remu-
nerara parcialmente, las actividades avanzadas
podrian pagar salarios iguales o superiores a los
de las actividades atrasadas, e inferiores a los de
los pafses competidores. La mejor utilizacion de
la mano de obra permitirfa mejorar las posibilida-
des de competir internacionalmente sin sacrificar
las remuneraciones del pasado.

Las principales causas del conflicto entre cre-
cimiento y distribucién se encuentran en el ahorro
y las exportaciones de manufacturas. Las posibili-
dades de elevar el ahorro con medidas de merca-

do se traducen en la prictica en deterioro de la
distribucién del ingreso. Igualmente, el desarrollo
de las exportaciones de manufacturas dependerd
de que se mantengan salarios inferiores a los de
los paises con mayor tradicién tecnolégica.

La politica fiscal aparece asf como el medio
para resolver el aparente conflicto entre el aho-
rro y la distribucién. Puesto que el consumo es
una funcién del ingreso disponible, la amplia-
cién de los impuestos para aumentar la inversién
o reducir el déficit traerfa consigo un aumento
del ahorro. El resultado no provendria del dete-
rioro en la distribucién del ingreso, sino de un
menor consumo de los grupos con mayor capaci-
dad de tributacién.

Algo similar se plantea respecto de la seguri-
dad social. La ampliacién de la cobertura, la
orientacién de los servicios a la satisfaccién de
las necesidades bdsicas y la limitacién de la entre-
ga de pensiones sélo a los grupos mds pobres
contribuirfa a mejorar la distribucién del ingre-
so. Al mismo tiempo, traerfa consigo una eleva-
cién del ahorro que podria orientarse dentro del
sector publico hacia la inversién, o si se quiere, al
sector privado, concediéndole el manejo de pen-
siones por encima de un cierto nivel,

Andlogamente, la educacién aparece como el
elemento principal para evitar el conflicto entre
las exportaciones con mds contenido tecnolégico
y la distribucién del ingreso. La utilizacién de la
fuerza de trabajo educada en actividades mas
complejas redundarfa en un aumento de la pro-
ductividad que permitiria mantener salarios me-
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nores que los internacionales, y compensar asf
las desventajas del atraso tecnolégico sin desme-
jorar la posicién relativa del sector frente a las
actividades tradicionales y al pasado.

Las restricciones impuestas por la equidad
no son lineales. El mayor crecimiento trae consi-
go una elevacién del ingreso relativo de los gru-
pos jovenes que tienen una mayor capacidad de
ahorro. Asimismo, facilita el desarrollo de activi-
dades con mayores posibilidades de aprendizaje
y absorcién tecnolégica. Ambos factores contri-
buyen a ampliar el margen de maniobra para
corregir los sesgos en contra de la equidad.

La experiencia de los paifses con largo histo-
rial de desarrollo confirma que las limitaciones
a la distribucién del ingreso son mayores en las
etapas incipientes e intermedias del desarrollo.
En el largo plazo, el progreso y la modernizacion
constituyen un medio para reducir las desigual-
dades. Asi, los avances experimentados en Euro-
pa y Estados Unidos en el siglo XIX contribuye-
ron a los avances en materia de equidad en el
siglo XX, De alli que la suspensién del creci-
miento econémico sea ¢l camino menos indicado
para mejorar la distribucién del ingreso, ya que
el resultado final puede ser el agravamiento de
las tendencias inequitativas.

La distribucién del ingreso estd expuesta a
fuerzas negativas que no obedecen tanto al cre-
cimiento como a las condiciones propias del
mercado. Tal vez la mds importante es la ten-
dencia a la concentracién creciente del capital.
En una economia como la colombiana, en la
cual la rentabilidad del capital es alta y el ahorro
aumenta con el nivel de ingreso y de capital, la
capacidad de reproduccién de la riqueza es tanto
mds rdpida cuanto mayor es su dimensién. La
concentracién de la propiedad genera fuerzas
que tienden a perpetuarla y, mds ain, a acen-
tuarla. La otra fuerza negativa es el margina-
miento. El mercado no tiene la capacidad de
irradiar los beneficios del crecimiento hacia toda
la poblacién; inevitablemente, una parte impor-
tante de ella queda al margen de los beneficios
de la economia. Anteriormente s¢ vio que estos
aspectos tienden a ser compensados por factores
como la educacién, la que aparece como el ele-
mento mds poderoso para mejorar la distribu-
cién del ingreso.

Esti claro, entonces, que un mayor crecimien-
to econdémico no significa necesariamente un de-
terioro de la distribucién del ingreso, y que la
politica fiscal y la educacién pueden aliviar los
posibles conflictos entre ambos objetivos.

Las posibilidades de ir mds alld en la distribu-
cidén equitativa del ingreso dependen de la capa-
cidad de actuar sobre las tendencias negativas
que afectan a la equidad. En principio, se puede
esperar que las fuerzas concentradoras se vean
debilitadas por una estructura fiscal de altos im-
puestos al patrimonio y a las herencias, al igual
que por severas leyes antimonopdlicas. Del mis-
mo modo, los factores de exclusién se aminora-
rfan frente a politicas encaminadas a asegurar las
necesidades basicas y a erradicar la pobreza abso-
luta. Cabe preguntarse en este punto si ello es
posible sin interferir con el crecimiento econémi-
coy la eficiencia.

Parte de la respuesta se encuentra en las sec-
ciones anteriores, en donde se muestra que el
aumento de los gravimenes sobre los grupos de
altos ingresos redunda en un aumento del ahorro.
Si ademds estos gravimenes provienen de im-
puestos al patrimonio y a la herencia, la concen-
tracién disminuye.

Algo similar se plantea con las soluciones a
los problemas de los sectores marginados. Como
los grupos de mayores ingresos tienen una me-
nor propensién al consumo, las transferencias en
favor de los grupos mas pobres significarfan una
reduccién del ahorro. Sin embargo, no sucederfa
asi si las transferencias proviniesen de mayores
impuestos sobre los ingresos, que en general im-
plican una reduccién del consumo de los grupos
de ingresos altos. Obviamente, la viabilidad de
tal operacién dependera de la capacidad de iden-
tificar a los grupos beneficiados. En la practica,
el procedimiento consiste en efectuar las transfe-
rencias en forma de gasto social, que en general
favorece a los grupos mds pobres, en una pro-
porcién mayor que la participacion de éstos en el
ingreso nacional, Por lo demads, con programas
adecuados y encuestas de seguimiento bien dise-
nadas, es posible controlar con aceptable preci-
sion la parte destinada a los diferentes grupos de
ingreso. Por este camino, es posible asegurarle al
25% mds pobre el 60% de los beneficios, y al
50% mas pobre el 90% de ellos.
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IX
Conclusion

Al comparar la experiencia de los paises que tie-
nen un largo historial de desarrollo con la de
América Latina y Asia surge una evidencia empi-
rica de que el conflicto entre el crecimiento y la
distribucién del ingreso varia con el grado de
desarrollo. En los pafses mds avanzados de Euro-
pa y en los Estados Unidos ese conflicto fue agu-
do en el siglo XIX, y amainé en el siglo XX con
el paso a un modelo liderado por el conocimiento.

La situacién de América latina replica en
cierta forma la del siglo XIX. Ninguno de los pai-
ses de la regiéon ha logrado superar el conflicto
entre crecimiento y distribucién del ingreso en los
ultimos cuarenta afos. Los pafses asidticos, en
cambio, han logrado avanzar hacia ambos propé-
sitos gracias a que partieron en condiciones inicia-
les relativamente equitativas y han operado dentro
de secuencias coherentes durante plazos largos.

Las observaciones anteriores tienen claras
implicaciones de politica, ya que la aplicacién de
medidas eficaces es crucial para conciliar los dos
propositos en las economias lideradas por el aho-
rro. Por eso mismo, las politicas distributivas no
pueden ser las mismas en los diferentes estados
de desarrollo.

La evolucién de los paises desarrollados con-
firma este diagnéstico. En general, ellos han veni-
do modificando sus politicas distributivas al ir
adoptando modelos en los que tiene mds peso el
conocimiento, y en los Gltimos afios han procedi-
do a prescindir de la progresividad fiscal, los se-
guros sociales y el gasto social. Lo que no tiene
sentido es que los paifses de medianos ingresos
hayan adoptado el mismo camino de cambios y
reformas. Sus caracteristicas y necesidades se ase-
mejan mucho mids a las que exhibfan a principios
del siglo los pafses desarrollados de hoy.

Suele creerse que el crecimiento econémico es
un obstdculo, o es contrario, a la distribucién del
ingreso. La observacién de la realidad no confirma
esta creencia: en general se aprecia que cuanto mas
avanzados son los paises, tanto mejor es su distribu-
cién del ingreso. Lo mismo puede decirse con res-
pecto a la teorfa: sélo en los estados extremos de
dualismo la expansién y la modernizacion se hallan
en claro conflicto. De alli en adelante todo depen-

derd de las caracteristicas de la politica que se apli-
que. En los estados intermedios de desarrollo las
limitaciones impuestas por la equidad pueden ser
aliviadas mediante el manejo fiscal y una estrategia
combinada de educacién e industrializacién. Por lo
demds, las limitaciones tienden a ser menores en la
medida en que los paises alcanzan elevadas tasas de
crecimiento y pasan a etapas de desarrollo mds
avanzadas. Finalmente, las posibilidades de conflic-
to desaparecen cuando las economfas llegan a un
desarrollo fundamentado en la transformacién del
conocimiento en tecnologia: en esta etapa el creci-
miento econdémico y la distribucién del ingreso
avanzan de la mano, '
Los hallazgos anteriores son alentadores y no
sorprenden. Los paises asidticos y los paises del
sur de Europa han avanzado tanto en materia de
crecimiento como de distribucién del ingreso. En
general no se trata de un dilema entre interven-
cién y mercado, ya que tan inefectiva es la una
como el otro para conciliar estos dos propésitos.
En la prictica, las formas de accién del Estado
son diversas y su alcance dependeri de las condi-
ciones iniciales y de las secuencias en que se apli-
quen las medidas. Asi, en los pafses que no reali-
zaron reforma agraria y carecen de una fuerza de
trabajo educada, se requieren politicas redistribu-
tivas mds enérgicas y las posibilidades de creci-
miento probablemente sean menores. En general
se puede esperar que los conflictos se ateniien en
virtud de la politica fiscal, la industrializacién y la
educacién, Una combinacién adecuada de medi-
das en estos tres frentes permitirfa aumentar el
ahorro y promover las exportaciones de manu-
facturas de alguna complejidad, sin acentuar la
concentracién del ingreso ni bajar el salario real.
Esta conclusién no debe extrafiar. Los paises
asiaticos que han logrado elevadas tasas de creci-
miento con equidad presentan altos coeficientes
de ahorro, elevados niveles de educacién y avan-
ces rdpidos en la industrializacién. Tal vez la Gni-
ca diferencia entre sus politicas y nuestra pro-
puesta sea la estructura fiscal. Muchos de esos
paises partieron de situaciones de reforma agraria
que se tradujeron en una relativa equidad en la
propiedad urbana. En tal sentido, la progresividad
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fiscal, por lo tanto, sélo constituyé un medio para ~ América Latina, en cambio, se precisa una accién
mantener o mejorar ligeramente las tendencias ~ mds amplia para promover un cambio rapido en
en la estructura de la propiedad y del ingreso. En  esa estructura.
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Politica monetaria
con apertura de la
cuenta de capitales

Roberto Zahler'

Este articulo analiza algunas de las complicaciones que
enfrenta la autoridad monetaria cuando opera en un
contexto de movilidad internacional de capitales y
examina especificamente el conflicto que surge entre
dos objetivos de la politica monetaria: el control infla-
cionario y la estabilidad del tipo de cambio.

Hay consenso en que ¢l principal objetivo de un
Banco Central es el de controlar la inflacién. La ma-
nera de organizarse y de hacer politica monetaria de
los institutos emisores en los distintos pafses del mun-
do se basa, en gran medida, en la bisqueda de la
mejor manera de lograrlo. Sin embargo, a pesar de la
preeminencia de este objetivo sobre otros, serfa exa-
gerado suponer que la tnica finalidad del Banco Cen-
tral es la estabilidad de precios, En efecto, a las autori-
dades monetarias se les suele asignar también otros
objetivos, entre los cuales destaca la estabilidad del
tipo de cambio, y se hallan ademas los de contribuir
al logro de una tasa de crecimiento alta y sostenible
en el tiempo, y asegurar la solvencia del sistema finan-
ciero y el normal desenvolvimiento de los pagos inter-
nos y externos. Evidentemente, estos propésitos no
son independientes del objetivo antiinflacionario y
también tienen relaciones recfprocas entre sf, De allf
que el estudio de la polftica monetaria sea un campo
de investigacion fértil, ya que atin no hay respuestas
acabadas para muchas de las preguntas claves que de
él surgen.

En el artfculo no se pretende hacer un andlisis
exhaustivo, sino més bien entregar algunas ideas y
sugerencias para la evaluacién de opciones de politica
de los banqueros centrales con miras a estimular un
estudic mas profundo del tema,

* Presidente del Banco Central de Chile, Este articulo
se basa en una presentacién realizada en la LIV Reunién de
Gobernadores de Bancos Centrales de América Latina y Es-
paiia (San Salvador, 5 de mayo de 1992). El autor agradece a
Rodrigo Vergara su valiosa colaboracién en la preparacién de
este trabajo.

|
Politica monetaria en
ausencia de movilidad
internacional de capitales

Previo a analizar el tema central de este articulo,
es decir, las caracterfsticas y restricciones de la
politica monetaria en un contexto de apertura
de la cuenta de capitales, es importante desde el
punto de vista metodolégico hacer algunas refe-
rencias a la politica monetaria en ausencia de
dicha apertura. De esta manera, se facilita la
comprensién de las principales dificultades que
surgen cuando un pais abre su economfa a los
mercados internacionales de capital.

Como es sabido, para reducir la inflacién es
preciso que en el largo plazo los bancos centra-
les mantengan un estricto control sobre el creci-
miento de los agregados monetarios. Sin embar-
go, la situacién se complica debido a la inestabi-
lidad que suele presentar la demanda de dinero.
Una demanda de dinero inestable lleva a que
una politica monetaria orientada a establecer
metas rigidas de crecimiento de los agregados
monetarios en el corto plazo induzca a grandes
fluctuaciones en la tasa de interés, afectando la
inversién y el nivel de actividad. Es, justamente,
la inestabilidad de corto plazo que ha exhibido
la demanda de dinero en diversos pafses duran-
te la ultima década, la que ha provocado una
tendencia generalizada a utilizar una estrategia
de politica monetaria basada en metas de tasas
de interés.

La inestabilidad de la demanda de dine-
ro ha sido atribuida a factores como las inno-
vaciones tecnolégicas en el mercado financie-
ro, la desregulacién de dicho mercado desde
fines de los afios setenta (Goldfeld, 1976; Judd -
y Scadding, 1982), y una alta volatilidad de la
tasa de inflacién en el corto plazo que se
traduce en cambios bruscos en el costo de
mantener dinero.’

En una politica monetaria basada en metas
de tasas de interés, éstas se gufan considerando
el equilibrio interno (una tasa deseada de infla-
cién) y los agregados monetarios pasan a ser

1 En rigor, esta iltima situacién dice relacién con la
inestabilidad en uno de los argumentos de la funcién de
demaitda de dinero y no de la funcién misma.
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basicamente endégenos.? En este caso, las cifras
monetarias no constituyen una meta intermedia,
sino un indicador de politica monetaria. Es decir,
la evolucién del dinero en el corto plazo no es
una meta en si misma, pero un crecimiento muy
elevado de éste puede ser un indicio, incluso una
luz de alerta, de que la demanda agregada estd
creciendo muy rdpidamente y, por lo tanto, se
corre el riesgo de sobrepasar la meta inflacionaria,

En este contexto, la autoridad monetaria
puede contrarrestar las presiones inflacionarias
induciendo un incremento de las tasas de interés
de mercado a través de un aumento de la tasa de
redescuento o de la tasa de interés aplicable a las
operaciones de mercado abierto. Al subir la tasa
de interés se desestimula el gasto tanto en bienes
de consumo como de inversién, con lo que las

presiones inflacionarias ceden. En caso de que la
economia muestre signos de debilitamiento y no
haya presiones inflacionarias, se utiliza el mismo
mecanismo, pero con signo opuesto; es decir,
mediante una disminucién en las tasas de interés.

Finalmente, debe mencionarse que, en la pric-
tica, luego de los experimentos monetaristas de
principios de los afios ochenta y debido a los indicios
cada vez mas abundantes de que no hay una relacién
estable entre dinero e ingreso nominal, la mayor
parte de los paises cambié politicas monetarias ba-
sadas en metas de agregados monetarios por politi-
cas monetarias basadas en metas de tasas de interés.?
Chile no ha sido una excepcién. La gran inestabili-
dad que presenta su demanda de dinero en el corto
plazo ha hecho recomendable una politica moneta-

-ria basada en dichas tasas®.

Politica monetaria con
movilidad internacional de capitales

1. Algunas reflexiones en torno a los beneficios y costos
de abrir la cuenta de capitales

La apertura de la cuenta de capitales plantea un
dilema de politica a la autoridad monetaria. Para
comprenderlo mejor, es conveniente comenzar
por discutir brevemente los beneficios y costos
de dicha apertura. En lo que sigue, se supone
que la apertura produce una entrada neta de ca-
pitales, es decir, que la tasa de interés interna,
ajustada por las expectativas de devaluacién y por
el riesgo de invertir en el pafs en cuestién (riesgo-
pafs), es superior a la externa. La razén de este
supuesto se basa en la experiencia chilena, en la
de otros pafses de América Latina y en la de
paises europeos como Espafa y Portugal, entre
otros, en los tltimos anos.

? La literatura sobre la forma éptima de hacer polftica
monetaria tiene su origen, al menos en forma rigurosa, en un
conocido articulo de Poole (1970). A partir de entonces apa-
rece una nutrida literatura, sobre el tema, en la que destacan
artfculos como los de B. Friedman (1975 y 1988), Sargent y
Wallace (1975), y McCallum (1981, 1985, 1988 y 1990).

% En rigor, serfa inexacto sostener que la politica mone-
taria seguida por Ja mayor parte de los pafses es estrictamen-
te una polftica de tasas de interés. Es mds exacto decir que el
énfasis, al menos en el corto plazo, ha cambiado desde el

En un modelo estitico y sin imperfecciones
en los mercados, la apertura de la cuenta de capi-
tales resulta ampliamente beneficiosa, ya que per-

control de agregados monetarios hacia metas de tasas de
interés. Un buen resumen de la forma como se hace polftica
monetaria en el grupo de los principales pafses industrializa-
dos se encuentra en Batten, Blackwell, Nocera y Ozeki (1989).
* Una de las principales criticas que se hace a la politica
monetaria basada en metas de tasas de intexés es la de que al
no existir un “ancla” nominal se producirfa la indetermina-
cién del nivel de precios. Este resultado se prueba rigurosa-
mente en un conocido artfculo de Sargent y Wallace (1975).
La idea central es que, dado que la oferta de dinero responde
pasivamente a la demanda del mismo, cualquier expectativa
de inflacién serd validada por la autoridad. Asf, si la expecta-
tiva de inflacién aumenta, los agentes privados actuardn con-
forme a esta nueva expectativa y el banco central proveerd la
mayor cantidad nominal de dinero demandada por los agen-
tes, validando asf la mayor expectativa de inflacién. McCa-
llum (1981} disputa este resuitado, argumentando que es vdli-
do sélo si la tasa de interés se fija aleatoriamente, como lo
suponen Sargent y Wallace. Si la tasa de interés se fija a base
de algiin criterio especffico, entonces la indeterminacién des-
aparece. En términos rigurosos, si hay una regla para la tasa
de interés se estarfa introduciendo una nueva ecuacién al
sistema, lo que le darfa a éste una solucién tinica. En el caso
chileno, por gjemplo, la meta de tasa de interés se fija en base
al equilibric macroeconémico interno, lo que se traducirfa,
seguin lo anterior, en una tasa de inflacién determinada.
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mite diversificar el riesgo y financiar una mayor
inversion, a la vez que reemplaza ahorro interno
relativamente caro por ahorro externo mds bara-
to. En otras palabras, se produce una mejora de
eficiencia en la asignacién de los recursos de aho-
rro e inversion. El problema, con este enfoque, es
que no considera los costos asociados al perfodo
de transicién (que puede ser bastante largo) entre
lo que serfa un equilibrio con apertura de la cuen-
ta de capitales, y uno sin ella. Estos costos, que se
analizan a continuacién, sugieren que aunque es
deseable tender hacia una apertura de la cuenta
de capitales, es necesario ser prudente respecto a
la modalidad especifica y a la velocidad con que
este proceso se lleva a cabo, siendo una apertura
gradual lo que parece mds razonable. La experien-
cia de una serie de pafses de América Latina a
comienzos de los afos ochenta es ilustrativa al
respecto. En efecto, las crisis de deuda externa e
interna estuvieron, en muchos casos, asociadas a
aperturas indiscriminadas al endeudamiento ex-
terno. La generalidad de los pafses de la Comuni-
dad Econémica Europea, por otro lado, se decidie-
ron por la apertura gradual de sus mercados de
capitales, esto es, se han dado plazos holgados
antes de llegar a una apertura total.

Al abrirse la cuenta de capitales, la tasa de
interés interna tiende a bajar a los niveles de la
tasa de interés internacional.® Esto eleva la inver-
si6n y reduce el ahorro interno, lo que se ve
reflejado en un mayor déficit en la cuenta co-
rriente de la balanza de pagos. Dependiendo de
la diferencia entre las tasas de interés interna y
externa antes de la apertura y de las sensibilidades
del ahorro y la inversién a la variacién de la tasa
de interés, este déficit en cuenta corriente sera
mayor o menor. El problema es que si la apertu-
ra es muy precipitada y se produce una masiva
entrada de capitales, el déficit en cuenta corriente
puede alcanzar proporciones insostenibles en el
mediano plazo. Si esto es as{, mis temprano que
tarde el riesgo (riesgo-pais) o las expectativas de
devaluacién de la moneda local se incrementa-
ran, y el flujo de capitales se revertird, teniendo
como consecuencia principal una severa recesion.
En sintesis, la autoridad debe velar porque la
apertura de la cuenta de capitales no se traduzca

® En el apartado 2 se examina mds rigurosamente la
relacién de arbitraje entre las tasas internas y externas, al
incluir las expectativas de devaluacién y el riesgo-pafs.

en un déficit en cuenta corriente que sea insoste-
nible en el mediano plazo, pues ello finalmente
no sélo tiene consecuencias negativas para la ac-
tividad real (cuando se detiene la entrada neta de
capitales), sino que suele producir una sobrerre-
accién en contra de la politica de apertura, que
termina revirtiendo dicho proceso. Asi, es muy
probable que si la apertura financiera se lleva a
cabo en forma demasiado acelerada, el resultado
final sea justamente contrario al objetivo desea-
do, es decir, se llegue a una economfa atin mas
cerrada en la cuenta de capitales.

La afirmacién de que al abrirse la cuenta de
capitales tienden a igualarse las tasas de interés
interna y externa, suele no considerar el caricter
mas o menos transable de los distintos activos
internos, financieros y reales, ni los efectos del
hecho de que en ausencia de un incremento
fuerte y generalizado de la inversién, dicha
“igualdad” puede requerir de abruptos cambios
de precios internos. En términos muy resumi-
dos, una entrada masiva de capitales también
produce presiones al alza sobre el precio de los
activos internos. No es extrafio comprobar que
el primer sintoma de un pais que empieza a
recibir flujos importantes de divisas provenientes
de una fuerte entrada de capitales sea el alza del
precio de las propiedades, de la tierra y de las
acciones. Esto produce un efecto riqueza que
incentiva ain mis el consumo, incrementando
el déficit en cuenta corriente y, por lo tanto, la
probabilidad de tener que enfrentar problemas
de balanza de pagos en el futuro.

Es evidente que hay que calificar algunos de
los argumentos anteriores. Asi, por ejemplo, es
menor la probabilidad de una crisis futura de
balanza de pagos si la sensibilidad del ahorro a la
tasa de interés es muy baja y no se produce el
efecto riqueza recién mencionado. En este caso,
el ahorro interno se verfa minimamente afecta-
do, y disminuiria la posibilidad de un desequili-
brio mayor en la cuenta corriente de la balanza
de pagos. Asi, serfa deseable que junto con el
proceso de apertura, se dieran incentivos para
elevar el ahorro interno. Asimismo, si la entrada
de capitales, ademds de complementar el ahorro
interno, se reflejara en aumentos de la capacidad
productiva orientada principalmente a sectores

® Véase una elaboracién rigurosa de este punto en Zahler
y Valdivia (1987).
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productores de bienes transables internacional-
mente, €l pafs se estarfa cubriendo ante potencia-
les disminuciones en la entrada de capitales, por
lo que disminuirfa la probabilidad de enfrentar
futuros problemas de balanza de pagos.

Es necesario recalcar que los argumentos
mencionados no descalifican la apertura de la
cuenta de capitales. Por el contrario, si bien es
deseable una creciente y decidida insercién del
pais en los mercados financieros internacionales,
es crucial, sin embargo, tener claro que el éxito
del proceso depende, en buena medida, de que
no se generen mayores trastornos para la eco-
nomia nacional, por lo que la apertura financiera
debe ser llevada a cabo en forma cuidadosa y
gradual.

2, Politica monetaria

El grado de apertura del pais al flujo internacio-
nal de capitales produce una disminucién en la
capacidad de la autoridad monetaria para con-
trolar las tasas de interés y, a través de éstas fre-
nar un exceso de gasto. En efecto, si la tasa de
interés interna (definida como aquella que pro-
duce un gasto interno compatible con la meta
inflacionaria) es superior a la externa, entonces
habrd una entrada de capitales que introducirad
mayor liquidez en la economia y hard caer la tasa
de interés, y se incrementard el gasto, con lo que
se correra el riesgo de no cumplir con €l objetivo
antiinflacionario. Ademds, la entrada de capitales
produce una caida en el tipo de cambio real, que
incentiva un mayor déficit en cuenta corriente
(el que, a su vez, es la contrapartida de la entrada
de capitales). Es claro que, con el fin de mante-
ner el control sobre la inflacién, la autoridad
puede evitar que la tasa de interés baje, esterili-
zando el efecto monetario de la entrada de divisas;
para ello debe estar dispuesta a adquirir divisas
masivamente, o bien a dejar caer el tipo de cambio
real. Evidentemente, también se puede optar por
una combinacién de esterilizacién y apreciacion.
De tomarse esta tltima opcién, cabe tener pre-
sente que ajustar muy gradualmente el tipo de
cambio puede generar expectativas de revaluacién.
Tal como se discute mds adelante, éstas tienden a
agravar ain mas el problema,

Antes de continuar, es necesario hacer expli-
cita la relacion existente entre el arbitraje de tasas
de interés y el flujo de capitales. Para hacerlo es

util presentar la relacién de arbitraje en términos
matemadticos:

i=i*+E, (dev) + p (1)

donde i es la tasa nominal de interés interna, i*
la tasa externa, E, (dev) las expectativas de deva-
luacién en términos porcentuales en el periodo t,
y p una medida del riesgo-pafs. La misma ecuacién
expresada en términos reales es:

r=r*+E (dep)+p  (2)

donde r representa la tasa de interés real interna,
r* la tasa de interés real internacional, y F, (dep)
las expectativas de depreciacién real de la moneda
nacional.

Entrardn capitales desde el exterior si la tasa
de interés interna es superior a la externa ajustada
por las expectativas de devaluacién y por el riesgo-
pais: es decir, si el valor del lado izquierdo de las
ecuaciones anteriores es mayor que el del lado
derecho. En otras palabras, entrardn capitales si
la rentabilidad financiera esperada, ajustada por
el riesgo de invertir en el pais en cuestién, es
superior a la rentabilidad esperada de invertir en
el pais de donde provienen los capitales. La com-
binacién de un alza en la tasa de interés interna,
un menor riesgo-pafs, una baja en la tasa de inte-
rés internacional o expectativas de revaluacién
de la moneda (por mejoras en las cuentas exter-
nas, o porque se estima que se usara el tipo de
cambio como instrumento antiinflacionario, por
ejemplo), tienen un efecto positivo en la entrada
de capitales, puesto que se incrementa la rentabi-
lidad de invertir en dicho pais.

Es facil vislumbrar entonces el dilema de po-
litica que enfrenta el banquero central que por
un lado tiene un objetivo antiinflacionario y, por
el otro, también un objetivo de tipo de cambio
real. Si la tasa de interés consistente con el objeti-
vo antiinflacionario es superior a la internacional,
entonces la entrada de capitales hard caer el tipo
de cambio real, vulnerindose este objetivo. Si se
deja caer la tasa de interés interna entonces se
vulnerardan ambos objetivos, puesto que el mayor
gasto inducido por las menores tasas de interés
presionard sobre los precios, a la vez que hari
caer el tipo de cambio real.

Cabria preguntarse: ¢por qué preocuparse del
tipo de cambio real?, {por qué no dejar que éste
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simplemente baje hasta llegar 2 un nivel tal que las
expectativas de devaluacién o el aumento del ries-
go-pais sean suficientes para contrarrestar la dife-
rencia entre las tasas de interés internas y las exter-
nas? La respuesta tiene que ver con la naturaleza de
las fuerzas que estdn induciendo el ingreso de capi-
tales y, por lo tanto, la caida del tipo de cambio real.
Si se tratara de fuerzas estructurales —como una
mejora permanente en las cuentas comerciales ex-
ternas, un cambio de tendencia en la inversién
externa directa en el pafs, o un mayor acceso, mas
estable y sostenido, a los mercados de capitales
internacionales (debido, por ejemplo, a un cam-
bio politico)}~, entonces no tendrfa sentido aferrar-
se a un tipo de cambio real mds alto que el del
nuevo equilibrio. Sin embargo, si las fuerzas que
estimulan la entrada de recursos externos, con la
consecuente caida del tipo de cambio real, son de
cariacter transitorio, entonces el andlisis cambia.
En efecto, la volatilidad de un precio clave como
el tipo de cambio real suele tener efectos adversos
sobre la inflacién, los flujos de comercio y la inver-
sién, debido a que causa incertidumbre. Una me-
nor inversién y mds bajo nivel de comercio, a su
vez, afectan negativamente el crecimiento de la
economia en su conjunto. Por esto, es preferible
suavizar aquellos movimientos en el tipo de cambio
real que, por su caracter de transitorios, se reverti-
ran en el futuro cercano. Para apoyar esta conclu-
sién se debe destacar que hay abundante evidencia
empfrica respecto a los efectos negativos de la vo-
latilidad del tipo de cambio en la inversién.” En
todo caso, es claro que mientras mayor sea el desa-
rrollo del mercado de capitales en cuanto a instru-
mentos de cobertura de riesgos (opciones, futuros,
créditos reciprocos) menor serd el papel del Banco
Central en la estabilizacién del tipo de cambio. En
efecto, la existencia de estos instrumentos permite
que los propios agentes privados se cubran ante
fluctuaciones inesperadas del valor de la divisa.

En este punto, cabe destacar también la im-
portancia de las elasticidades de las cuentas exter-
nas (exportaciones e importaciones) al tipo de
cambio real. En pafses donde la mayor parte de
las exportaciones son materias primas y las im-
portaciones corresponden a bienes de capital, es
probable que la elasticidad de la balanza comer-
cial al tipo de cambio real sea relativamente pe-

T Véase en Servén y Solimano (1992) una sintesis de lo
que se ha escrito sobre el tema,

quena. En este sentido es posible que la entrada
de capitales requiera una caida muy brusca del
tipo de cambio real para eliminar el exceso de
divisas. Si esto es asf, mayor sera la inestabilidad
del tipo de cambio y mayores los efectos negativos
sobre la actividad real.

Desde una perspectiva macroeconémica, las
consecuencias que puede tener una afluencia
“excesiva” de capitales sobre el nivel del tipo de
cambio real son incluso mis importantes que
aquellas derivadas de una mayor volatilidad de
éste. En efecto, si el tipo de cambio se mantiene
bajo el equilibrio por un tiempo demasiado pro-
longado, se producen al menos dos tipos de efec-
tos no deseados. En primer lugar, se corre el
riesgo de afectar negativamente al sector transable
de la economfa. Bien es sabido que gran parte de
las economias exitosas en los Gltimos arnos (espe-
cialmente las economias pequefas) han basado
su desarrollo en el dinamismo del sector exporta-
dor. Este ha sido el sector que ha liderado el
avance y las innovaciones tecnolégicas en dichos
paises y, por lo tanto, se ha constituido en un
pilar fundamental del crecimiento. Un tipo de
cambio apreciado por un periodo largo puede
traducirse en la quiebra de empresas y en un
desincentivo a la inversion en dicho sector, con
el consecuente efecto negativo sobre el desarrollo.
En segundo lugar, tal como se mencioné ante-
riormente, tarde o temprano el valor de la divisa
deberd volver a su nivel de equilibrio de largo
plazo (o incluso superar ese valor por algiin tiem-
po), lo que ejerceri presiones sobre los precios,
arriesgando asf la meta de control de la inflacién.

Conviene detenerse brevemente a reflexionar
sobre la naturaleza de las desviaciones del tipo
de cambio de corto plazo de su nivel permanente
o de largo plazo. Ya vimos que esto es lo que
justifica la intervencién de la autoridad, pero épor
qué se puede equivocar el mercado en determinar
cudl es el tipo de cambio de largo plazo? Si éste
es superior al de corto plazo épor qué los especu-
ladores no adquieren divisas esperando que el
tipo de cambio suba? Esta intervencién de los
especuladores tendrfa un efecto estabilizador de-
seado, ya que harfa subir el tipo de cambio al
contado. Hay al menos dos respuestas para estas
interrogantes. En primer lugar, se podria argu-
mentar que el mercado tiene menos informacién
que la autoridad. El Banco Central tiene proyec-
ciones mds informadas de balanza de pagos y de
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flujos de capitales, y lo que es mds importante,
tiene certeza sobre su funcién objetivo, es decir,
sobre lo que va a hacer en el futuro. Estas proyec-
ciones le permiten tener una visiéon mis exacta
de cudl es el tipo de cambio real de equilibrio de
largo plazo. En segundo lugar, el horizonte de
planeacién del especulador es bastante corto. El
puede estimar que el tipo de cambio va a subir
dentro de un afio, pero lo que le interesa es lo
que suceda durante el préximo mes o en las
préximas semanas. En este sentido, ante una di-
ferencia en las tasas de interés, seguiran ingresan-
do al pais capitales de corto plazo, con las consi-
guientes presiones hacia una apreciacién de la
moneda en el futuro inmediato. Este caso es asi-
milable al de una “burbuja” especulativa. El valor
de los activos internos es transitoriamente mayor
a su valor de fundamento. El especulador lo sabe,
pero sélo le interesa que durante el periodo que
dure su especulacién dicha burbuja no estalle.

Si bien es efectivo que la autoridad puede
tener mayor informacién que el mercado, también
es cierto que su informacién es limitada. En este
sentido, aferrarse a un tipo de cambio tnico pue-
de ser peligroso. Asf, la utilizaciéon de bandas
cambiarias centradas en un tipo de cambio de
referencia, al estilo de las utilizadas en el Sistema
Monetario Europeo, puede resultar conveniente.

Si es deseable evitar fluctuaciones transitorias
en el tipo de cambio real, la pregunta que sigue
es: ¢c6mo hacerlo sin comprometer el objetivo
inflacionario? Una primera opcién seria pensar
en mayor ahorro internc. Un mayor nivel de aho-
rro hace viable una tasa de interés mds baja, lo
que desalienta la entrada de capitales, evitando
asf la revaluacién de la moneda. Aunque la alter-
nativa de aumentar el ahorro es ciertamente
atractiva y se debe hacer lo posible por imple-
mentarla, es también necesario ser realista. El
ahorro privado suele ser lento en responder, y
por lo tanto es diffcil basarse en él para atenuar
fluctuaciones transitorias del tipo de cambio. El
ahorro publico puede ser una herramienta mads
adecuada, aunque muchas veces tampoco es ficil
cambiar un presupuesto una vez que ha pasado
el trdmite legislativo. Ademas, muchas partidas
presupuestarias son bastante inflexibles, al me-
nos en el corto plazo. Tampoco es claro que sea
adecuado alterar la politica de gasto fiscal sobre
la base de fenémenos transitorios. Por otro lado,
el esfuerzo de ahorro fiscal necesario para soste-

ner unos puntos de tipo de cambio real puede
estar fuera de lo que es politica y econémicamen-
te factible. Por ultimo, y dado que estamos ha-
blando de bancos centrales, es claro que una me-
dida de ahorro fiscal no es resorte de la autoridad
monetaria. En todo caso, debe destacarse que si
de alguna manera se logra fomentar el ahorro
nacional (privado o publico), el tipo de cambio
real de equilibrio serd mas alto, no sélo en el
corto plazo, sino también en el largo plazo (o al
menos mientras dure la mayor tasa de ahorro).
En este sentido, una politica destinada a incre-
mentar el ahorro tiene efectos positivos sobre el
manejo de la politica monetaria, pues permite
mayor discrecionalidad en el manejo de las tasas
de interés (y, por lo tanto, de la demanda agrega-
da interna) sin que esto se traduzca en fuertes
fluctuaciones en el tipo de cambio real.

Otra de las opciones que suele mencionarse
es la disminucién de aranceles, de modo de in-
crementar la demanda de importaciones. Pero la
politica arancelaria debe ser aplicada sobre la base
de una estrategia comercial, tributaria y de desa-
rrollo de largo plazo, y no a partir de situaciones
coyunturales. No es que se esté negando la im-
portancia de los aranceles bajos en cuanto a sus
beneficios sobre la asignacién de recursos y el
crecimiento del pafs; s6lo se estd dudando de
que modificar la politica arancelaria para hacer
frente a una abundancia transitoria de divisas sea
la medida éptima. Algo similar ocurre con las
proposiciones orientadas a acelerar la apertura
de la cuenta de capitales, de modo de facilitar la
salida de divisas. Aqui, se suele olvidar que el
grado y la velocidad de dicha apertura deben
estar guiados por consideraciones de estrategia
de desarrollo y de eficiencia microeconémica (por
ejemplo, de diversificacién de riesgo) y no por
fenémenos transitorios. De otro lado, cabe desta-
car que una mayor libertad para la salida de capi-
tales con el fin de hacer frente a un exceso de
divisas trae consigo mayor seguridad para la en-
trada de financiamiento externo, por lo que el
efecto neto que una mayor apertura financiera
tiene sobre el mercado cambiario es incierto.

Otra alternativa es la de que el Banco Central
compre las divisas que ingresen al pafs y esterilice
su efecto monetario mediante la colocacién de
deuda ‘interna, De hecho, ésta es la forma mds
natural de actuar frente a un fenémeno transitorio
de ingreso de capitales. Sin embargo, la situacién
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se complica si los montos involucrados son impor-
tantes y si la entrada de capitales se prolonga mas
alld de lo proyectado inicialmente. De ser asi, esta
intervencién puede tener un costo patrimonial im-
portante para el instituto emisor. Esto se debe a
que el Banco Central invierte las divisas obtenidas
a la tasa de captacién internacional, la que es, por
definicién del problema al cual nos estamos refi-
riendo, menor que la tasa a la cual puede colocar
su deuda interna: en otras palabras, capta dinero a
un costo superior a la rentabilidad obtenida por
dichos fondos. Estas pérdidas, que contribuyen al
denominado déficit cuasifiscal, corresponden a un
desahorro del sector piblico mirado en conjunto,
lo que implica mayor gasto interno con sus corres-
pondientes presiones inflacionarias. Ademds, si la
pérdida del instituto emisor es importante, puede
llegar a comprometer su politica monetaria en el
futuro, cuando deba servir las deudas contraidas.
Si la deuda interna del Banco Central llegara a ser
tan alta como para poner en duda su solvencia,
éste serfa incapaz de colocar mas deuda no mone-
taria. En ese momento sélo quedarfan dos opciones:
apoyo fiscal o mayor inflacién.

El problema para el Banco Central se acen-
tda cuando ademas hay expectativas de revalua-
cién. Al intervenir en el mercado comprando
divisas el instituto emisor impide que el tipo de
cambio disminuya. Sin embargo, si la situacién
se prolonga o si se percibe alguna probabilidad
de que se estd frente a cambios permanentes en
relacién con el tipo de cambio de equilibrio,
entonces habri expectativas de revaluacién. Es-
tas expectativas inclinan atin mds la balanza del
arbitraje hacia el mayor ingreso de capitales, ya
que una revaluacién esperada disminuye el cos-
to esperado de endeudarse en el exterior, lo
que incentiva la entrada de capitales. Ademads,
disminuye el manejo que el Banco Central pue-
da tener sobre las tasas de interés y con ello
sobre la inflacién. En efecto, si se estima, por
ejemplo, que hay un exceso de gasto, la polftica
natural serfa la de subir las tasas de interés. Sin
embargo, esto estimulard atin mds la entrada de
capitales. Una baja en las tasas de interés, por
otro lado, si bien ayuda en el problema del arbi-
traje, acentdia la presién inflacionaria interna.
En esencia, el problema del Banco Central al
abrirse la cuenta de capitales es el de compatibi-
lizar dos objetivos: el control de la inflacién y la
mantencién de un tipo de cambio real dentro
de un rango determinado.

Tal como se aprecia, se trata de una situa-
cién compleja. El Banco Central ve disminuir su
manejo sobre la politica monetaria, a la vez que
puede acumular reservas por montos mds alld de
los deseados, con el fin de sostener el tipo de
cambio real. Ya se dijo que, dado lo transitorio®
de la situacién, no es deseable permitir que el
tipo de cambio disminuya hasta desincentivar to-
talmente la entrada de capitales. Sin embargo,
tampoco es deseabie perder el control sobre la
politica monetaria en el corto plazo. Por esto, los
paises que han enfrentado esta situacién han uti-
lizado una serie de medidas para desestimular la
afluencia de capitales de corto plazo -motivados
esencialmente por diferencias de tasas de interés-
y de esta manera aumentar ¢l control sobre la
politica monetaria.

Tales medidas buscan homogeneizar el costo
del crédito para todos los agentes econémicos,
lo que implica incrementar el costo de endeu-
darse en moneda extranjera de modo de desesti-
mular la entrada de capitales. Las mds tipicas
son los impuestos o encajes a las fuentes de
financiamiento en moneda extranjera. Al incre-
mentarse el costo del financiamiento externo,
disminuye la diferencia entre la tasa de interés
interna y externa, lo que frena la entrada de
capitales. De esta manera, se introduce una cufia
entre ambas tasas de interés, la que da un rango
de manejo de la politica monetaria sin sacrificar
el objetivo del tipo de cambio. En términos de
la ecuacién de arbitraje:

i=i%(1+t)+E (dev) +p 3)

donde t representa la tasa de encaje al financia-
miento externo,

Cabe destacar que los encajes a los créditos
externos, al aumentar la tasa de interés interna-
cional relevante para los agentes internos, tienden
a equiparar la tasa externa con la tasa de interés
interna. Se recupera asf el control sobre la politi-
ca monetaria y, con ello, sobre la inflacién. En

# Evidentemente, discriminar entre cambios transitorios y
permanentes no es facil, lo que suele complicar la situacién.
En efecto, si el banco central estima que se trata de un evento
transitorio deberd defender el tipo de cambio. Sin embargo, si
el mercado le asigna alguna probabilidad significativa de que
sea permanente, especulard a favor de una revaluacién lo que,
como ya se menciond, dificulta aiin mds el manejo monetario,
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efecto, tal como se mencioné anteriormente, si
se permite la libre entrada de capitales se estarfa
validando la tasa de interés internacional para la
economia interna. Sin embargo, esta tasa de inte-
rés puede no ser consistente con el objetivo infla-
cionario, si implica un crecimiento del consumo
y la inversién que van mds alli del crecimiento
de la oferta agregada. Un encaje a los créditos
externos es una forma que tiene la autoridad mo-
netaria para elevar el costo interno de la tasa de
interés internacional y asi frenar las presiones
inflacionarias, sin que esto signifique una compra
masiva de divisas ni una brusca apreciacién del
tipo de cambio real.

Aunque el principal objetivo de una medida
como ésta sea el control de la inflacién, también
produce efectos deseados sobre el tipo de cambio.
En efecto, al incrementarse €l costo de endeudarse
en el exterior disminuye la entrada de capitales,
con lo que el tipo de cambio aumenta o disminuye
mas lentamente. En rigor, los dos efectos son parte
de un mismo proceso, ya que esa menor entrada
de capitales contribuye a una menor demanda agre-
gada (debido a que no se valida una tasa de interés
menor) y a un mayor tipo de cambio.

Una de las ventajas de medidas como los en-
cajes al financiamiento externo es que permiten
ganar tiempo para dilucidar si una situacién o
evento es transitorio o permanente. Evidente-
mente, es muy dificil distinguir si se trata de uno
u otro, por lo que la autoridad necesita por lo
general de algiin tiempo para tener informacién
y andlisis mas precisos. Si se observa, por ejemplo,
un incremento en el flujo de financiamiento ex-
terno, esto puede deberse a una mejor percepcién
de la situacién del pais, lo que a su vez puede
significar un mayor flujo de capitales en forma
permanente; o bien puede deberse a una situacién
coyuntural, por diferencias de tasas de interés,
que no se espera que perduren en el tiempo. En
el primer caso, la autoridad no debiera tratar de
sostener el tipo de cambio; en el segundo si, por-
que se trata de una situacién por una sola vez.
Pero {cémo saber de antemano si se trata de un
flujo permanente de recursos externos y no sélo
de movimientos transitorios? La autoridad, si es
que estima que las fluctuaciones transitorias del
tipo de cambio no son deseables, debe esperar,
acumular mayor informacién y ver cémo se desa-
rrollan los acontecimientos antes de decidir qué
curso de accién tomara en relacién con el tipo

de cambio. Una vez que la situacién se aclare, el
Banco Central estard en condiciones mds adecua-
das para tomar las medidas que corresponda.

Otra de las ventajas de los encajes al financia-
miento externo es que pueden permitir, al menos
en algin grado, discriminar entre capitales de
corto y de largo plazo. Asi, se puede imponer
encajes a los flujos de capitales de corto plazo y
dejar exentos a los de largo plazo ya que los
flujos transitorios de capital que llegan a un pafs
atraidos por las diferencias de tasas de interés
son esencialmente de corto plazo; es decir, llegan
para salir en cualquier momento, y especialmen-
te en cuanto estiman que habra un cambio en las
condiciones. Estos son, precisamente, los flujos
que desestabilizan el tipo de cambio y que, por lo
tanto, es deseable desincentivar. Los flujos de lar-
go plazo tienen, por definicién, un caricter mas
permanente. Por lo mismo no es deseable poner
trabas a su ingreso. Sin embargo, es necesario
reconocer que en la practica es dificil dejar total-
mente exentos a los capitales de largo plazo, ya
que una tipica forma de evasién del encaje por
parte de los capitales de corto plazo serfa la de
“disfrazarse” de capitales de largo plazo al ingre-
sar, y luego salir anticipadamente. Una forma de
resolver este problema es la de aplicar tasas de
encaje marginales diferentes, dependiendo del
plazo. Asi, a mayor plazo, menor tasa de encaje.
El beneficio de esta alternativa es que se limitan
las filtraciones por medio del mecanismo recién
descrito, y su costo es que los capitales verdade-
ramente de largo plazo son también gravados
(aunque a una tasa media menor a medida que
aumenta el plazo).

Cabe sefialar, sin embargo, que los encajes e
impuestos a la entrada de capitales también tienen
costos. En primer lugar, la experiencia practica de
diversos paises indica que el efecto de este tipo de
medidas es decreciente en el tiempo. Esto se debe
a que el mercado busca mecanismos para evadir,
gradual pero sostenidamente, el encarecimiento de
las fuentes de financiacién en moneda extranjera.
Una forma de evasién es simplemente no declarar
el crédito externo. Dependiendo de la normativa y
del control de cambios, al igual que del control y la
regulacién financieros, esta evasién serd mis o me-
nos costosa, pero es inevitable que alguna filtracién
se produzca. A medida que se prolonga la imposi-
cién del encaje o del gravamen, mds mecanismos
para evadirlos van apareciendo. Asi, es necesario
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que la autoridad esté atenta a ellos para tratar de
evitarlos y, en lo posible, prevenirlos.

En segundo lugar, la imposicién de encajes o
impuestos tiene costos de naturaleza microeconé-
mica, debido al encarecimiento del crédito al que
tienen acceso las empresas e individuos del pafs.
Sin embargo, la racionalidad bdsica, de naturale-
za macroecondémica, de aquella imposicién, deriva
de que los beneficios de la mayor estabilidad
cambiaria (y por lo tanto del sostenimiento del
déficit en cuenta corriente en ¢l mediano plazo)
y del mds adecuado manejo monetario, superan
a los costos mencionados.

Antes de concluir es necesario referirse a la
estructura de tasas de interés. Hasta el momento
se ha hablado de “la tasa” de interés. Esta, tal
como se ha mencionado anteriormente, tiene un
efecto sobre la demanda agregada y también so-
bre el flujo de capitales. Sin embargo, hay que
tener claro que la tasa de interés que afecta a la
demanda agregada no es la misma que afecta a los
flujos de capitales especulativos. En efecto, los ca-
pitales especulativos de corto plazo responden a la
diferencia entre las tasas de interés interna y ex-
terna de corto plazo, puesto que en periodos mas
largos el riesgo cambiario es muy grande. Por otro
lado, la demanda agregada responde en medida
importante a la tasa de interés de largo plazo. Asf

visto, el dilema de la autoridad monetaria entre
inflacién y tipo de cambio real tendrfa aparente-
mente una solucién facil. Bastarfa, si hay presio-
nes inflacionarias, aplicar medidas para elevar la
tasa de interés de largo plazo y para mantener
baja la de corto plazo. La primera producirfa una
reduccién en la demanda agregada, mientras que
la segunda desincentivarfa la entrada de capitales
de corto plazo. El problema es que, obviamente,
la autoridad monetaria no puede manejar la es-
tructura de tasas de interés a su arbitrio. Si intenta
presionar sobre las tasas de largo plazo, es inevita-
ble que en alguna medida las tasas de corto plazo
suban junto a ellas. Una politica monetaria con-
tractiva, por ejemplo, tiende a subir la totalidad de
la estructura de tasas. Dependiendo de las expecta-
tivas sobre el futuro y del premio por liquidez,
serd el mercado, y no el Banco Central, el que
determine cudl ha de ser la pendiente de la curva
de retorno de las tasas de interés. Fvidentemente,
si el Banco Central pudiera “manejar” esta curva
de retorno, ganarfa grados de libertad en su politi-
ca monetaria. La experiencia en general indica,
sin embargo, que lo que se puede hacer a este
respecto es poco y bastante limitado en el tiempo.
Esto mismo lleva a concluir que, para el tipo de
problema analizado en este articulo, es adecuado
haberse referido a “la tasa” de interés.

I
Comentarios finales

El objetivo de este articulo ha sido destacar algu-
nos de los problemas que enfrenta la autoridad
monetaria cuando la economia del pais exhibe un
alto grado de apertura financiera externa. Especifi-
camente, se ha analizado el caso en que se produce
un conflicto entre dos objetivos del Banco Central;
el control inflacionario y la estabilidad del tipo de
cambio. Este dilema estd adquiriendo creciente
importancia en la actualidad, ya que los paises de
la regidn estin recibiendo importantes flujos de
divisas provenientes de la repatriacién de capitales,
junto con acceder progresivamente -y en algunos
casos aceleradamente- a diversas formas de finan-
ciamiento externo de naturaleza voluntaria, pero
al parecer mds voldtil que en el pasado, y experi-
mentar fuertes entradas de capitales estimuladas
por la tasa de interés extraordinariamente baja que

ha registrado en el iltimo tiempo la economia de
los Estados Unidos.

La apertura de la cuenta de capitales hace
perder un grado de libertad a la autoridad mone-
taria, en el sentido que la tasa de interés interna
no puede ser demasiado diferente de la tasa de
interés externa ajustada por las expectativas de
devaluacién. En este articulo se discuten los pro-
blemas que esto significa en términos de la politi-
ca cambiaria, asi como los costos y beneficios de
diferentes opciones para recobrar el grado de
libertad perdido. También se analizan los costos
y beneficios de la apertura de la cuenta de capita-
les y se sugiere que en esta materia un avance
gradual es superior a avances precipitados y no
planificados que por lo general terminan en ro-
tundos fracasos.
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Orientaciones para los colaboradores
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La Direccion de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacion
de articulos que analicen el desarrollo econdémico y social de América Latina y
el Caribe. Con este propésito en mente y con el objeto de facilitar la presentacién,
consideracion y publicacién de los trabajos, ha preparado la informacioén y orien-
taciones siguientes que pueden servir de guia a los futuros colaboradores.

—El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no
someterlo simultaneamente a la consideracion de otras publicaciones periédicas.

—Los trabajos deben enviarse en su original espaiiol, portugués o inglés, y
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—La extension de los trabajos no debera exceder de 33 paginas (mecanogra-
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dable el envio de diskettes, si los hubiere (18M o compatible, programa Wordperfect).

—Toda colaboracién deber4 venir precedida de una hoja en la que aparezca
claramente, ademas del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién
institucional y su direccién. Se solicita, ademds, acompafar una presentacién
breve (no més de 250 palabras) del articulo, en que se sinteticen sus propdsitos
y conclusiones principales. ‘

—1Las notas y las referencias bibliograficas deberdn limitarse a las estric-
tamente necesarias. Se encarece revisar cuidadosamente tanto las referencias
bibliograficas como las citas textuales, ya que son de responsabilidad del autor.
Se recomienda, asimismo, restringir el nimero de cuadros y grificos al indis-
pensable y evitar su redundancia con el texto.

—Recomendacion especial merece la bibliografia. Se solicita consignar con
exactitud en cada caso, toda la informacién necesaria (nombre del o los autores,
titulo completo incluido subtitulo cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio
de publicacién y si se trata de una serie, indicar el titulo y el namero del volumen
o la parte correspondiente, etc.).

—La Direccién de la Revista se reserva el derecho de encargar la revision y
los cambios editoriales que requieran los articulos.

—Los autores recibiran un ejemplar de cortesfa de la Revista en que aparezca
su articulo mas 30 separatas del mismo, tanto en espafol como en inglés, al
tiempo de la aparicién de la publicacién en uno u otro idioma.
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Siglas latinoamericanas (LC/G.1727), Santiago de Chile, abril
de 1992, 379 paginas.

Esta tercera edicién ha sido preparada por la Biblioteca de la
Comisién Econémica para América Latina y el Caribe como
un aporte al mejor conocimiento de las instituciones latino-
americanas, dado el amplio uso que esta informacién tiene
en la regién.

La informacién estd estructurada en dos secciones: la
primera parte presenta las siglas en orden alfabético, junto a
su versién desarrollada y, cuando procede, la ubicacién geo-
grafica de las entidades citadas; la segunda parte presenta un
{ndice de entidades que remite al cuerpo principal a través de
la sigla utilizada,

Si bien el trabajo de recopilacién de siglas en uso en
América Latina y el Caribe es una preocupacién constante de
la Biblioteca de la CEPAL, el trabajo publicado no pretende
ser exhaustivo. En futuras ediciones de esta publicacién la
Biblioteca incorporard la contribucién de instituciones que
deseen hacer llegar su aporte.

Comercio intrazonal de los paises de la Asociacién Lati-
noamericana de Integracion, segin capitulos de la Clasifica-
cién Uniforme para el Comercio Internacional, Revisién 2
(LC/G.1697-P), Cuadernos Estadisticos de la GEPAL N2 17,
Santiago de Chile, mayo de 1992, 299 paginas.

La integracién econémica de los pafses de la regién es un
tema que ha concitado interés permanente. Desde comienzos
de los anos sesenta, al constituirse la Asociacién Latinoameri-
cana de Libre Comercio (ALALC), que fue reemplazada a
partir de 1980 por la Asociacién Latinoamericana de Integra-
cién (ALADI), hasta el reciente acuerdo de los pafses del
Mercado Comiin del Sur (MERCQOSUR), se han ensayado
diversos esquemas de caricter integracionista.

La medicién de los resultados comerciales de los proce-
sos de integracién por lo general se ha basado en cifras globa-
les del comercio intrazonal o de determinados grupos de
productos. En este cuaderno se procura dar una visién homo-
génea y de conjunto de la composicién, relativamente desagre-
gada, del comercio entre los pafses miembros de la ALADI y
entre los pafses integrantes del MERCOSUR, como asimismo
la de esos pafses con sus principales socios comerciales extra-
rregionales: los Estados Unidos y la Comunidad Econémica
Europea (CEE). Con este propésito, la presentacién de las
estadfsticas se ha ceiiido, por una parte, a la Clasificacién
Uniforme para el Comercio Internacional, Revisién 2 (CUCI,
Rev.2), cuyo ordenamiento es universalmente aceptado, y por
otra parte, a los datos disponibles a partir de 1983, afio en el

que se logré recoger informacién que permitié aplicar la
CUCI, Rev.2, en todos los pafses de la ALADI.

Respecto de cada afio del periodo 1983-1990 se presen-
tan 33 cuadros. Cada uno de ellos, salvo el primero y el
ultimo, contiene dos capftulos relativos al comercio, de los 63
que contempla la CUCI, Rev.2. El primer cuadro comprende
el comercio total correspondiente a la suma de todos los
capftulos, y el vltimo presenta la seccién 9 como capitulo (90)
residual. Todo ello permite mostrar €l comercio total intrazo-
nal y brinda la posibilidad de analizar su participacién en el
comercio de cada pais con ¢l mundo, lo que puede interpre-
tarse como un coeficiente promedio de integracién de los
pafses en la zona, En todos los cuadros se agregd una fila y
una columna con el propésito de formar una submatriz que
reflejara el comercio entre los pafses del MERCOSUR, y el de
los otros siete pafses con el MERCOSUR. Al respecto, se tuvo
en consideracién que, por ser esta agrupacién de pafses de
reciente creacién, se dispone de poca informacién escrita
sobre sus actividades.

Cabe sefialar que las estadfsticas que figuran en este cua-
derno corresponden a las exportaciones fob. Como se trata de
exportaciones dentro de la ALADI, desde el punto de vista de
los paises de destino deberfan ser equivalentes a las importa-
ciones fob de ésta; sin embargo, tal igualdad no siempre se
cumple y en algunos casos se observan diferencias significati-
vas debido a problemas de registro. Esto no deberfa extrafiar,
ya que ocurre también en pafses desarrollados en que se supone
la existencia de estadfsticas de alta calidad.

Finalmente, cabe destacar que los datos estadfsticos pro-
vienen de los propios paises. Tienen su origen en registros
aduaneros que se cifien a la Nomenclatura del Consejo de
Cooperacién Aduanera (NCCA), Son suministrados en cinta
magnética a la ALADI, y ésta proporciona una copia a la
CEPAL; a su vez, estos organismos los ordenan de acuerdo
con sus necesidades. En el caso de la CEPAL, la Divisién de
Estadistica y Proyecciones mantiene el Banco de Datos del Co-
mercio Exterior de América Latina y el Caribe (BADECEL),
que contiene varias clasificaciones internacionales. Reciente-
mente ha sido incorporada “en linea” la CUCI, Rev.2, con su
apertura mdxima de cinco digitos.

Caminos - Un nuevo enfoque para la gestion y conservacién
de redes viales (LC/L.693), Santiago de Chile, julio de 1992,
217 paginas. )

Es un hecho ampliamente reconocido que, por falta de
conservacién oportuna, las condiciones en que se encuentra
gran parte de la red vial de América Latina y el Caribe dejan
mucho que desear. El estado de la mayorfa de los caminos es
regular o malo, con una tendencia que apunta hacia un
deterioro acelerado. S6lo una pequefia proporcién de ellos se
halla en buen estado, pero no se puede asegurar que perdure
en esa condicién. Algunos paises estdn haciendo esfuerzos por
superar esta desfavorable situacién, Se han visto algunos éxitos
parciales, aunque cabe dudar de que se trate de logros
definitivos que puedan mantenerse por mucho tiempo.

La vida de los caminos parece estar sometida a un ciclo
inexorable de construccién - conservacién insuficiente - de-
gradacién - destruccién - reconstruccién y asf sucesivamente.
La causa fundamental de este proceso pernicioso y carfsimo
es la falta de conservacién. Las duras lecciones impuestas por
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la destruccién de las redes viales, que se pensaba habian lle-
gado a ser parte integrante de la realidad de cada pais, parecen
haber movido a la meditacién y a la determinacién de en-
mendar rumbos.

Preservar lo que nos han legado las generaciones prece-
dentes, ¢ incluso €l producto de los propios esfuerzos, es una
actitud que estd surgiendo tfmidamente en la regién, pero
que aiin no se encuentra debidamente afianzada. La tendencia
a reemplazar, sin mds, lo viejo por algo nuevo, parece por
ahora seguir siendo mas fuerte. Para las redes viales, la conse-
cuencia de esta actitud ha sido un gran afin por construir,
pero un escaso interés por conservar los caminos ya construi-
dos. Dos grandes causas estdn en el origen de la situacién
actual: la falta crénica de financiamiento, y la escasa eficacia y
eficiencia de los organismos encargados de los caminos.

Hoy la situacién ha hecho crisis. La pérdida de valor
que ocasiona el deterioro de las redes viales existentes es
mayor que lo que se destina a construir caminos ¢ a mejorar-
los. Es indispensable una urgente reaccién que permita rever-
tir esta alarmante realidad, atacando simultdneamente sus dos
causas fundamentales.

En dicho empefio convendria poner en duda dos convic-
ciones firmemente arraigadas, que estan implicitas en la for-
ma en que tradicionalmente se han tratado los caminos. Estas
convicciones son:

i) Los caminos constituyen un servicio que obligatoria-
mente debe ser provisto en forma directa por el Estado, pues
la movilidad que proporcionan a sus ciudadanos es estimada
un derecho de todos.

ii} La administracién publica es idénea para producir
bienes o servicios.

El Estado ha sido tradicionaimente el gran proveedor de
los caminos: construye las redes viales para ponerlas a libre
disposicién de toda la comunidad nacional. El uso de éstas ha
sido mayoritariamente gratuito, a diferencia de lo que sucede
con el resto de los componentes de la infraestructura de
transporte, por los cuales siempre ha sido necesario pagar
explicitamente cada vez que se emplean. La excepcién la
constituyen los pafses que cuentan con un fondo vial forma-
do por los impuestos que se cobran especfficamente para ese
fin, y las pocas carreteras en que se cobra peaje.

El trato especial que han recibido los caminos, en com-
paracién con otra infraestructura de transporte, puede deberse
a que no ha sido posible concebir un sistema justo y eficiente
para cobrar por el servicio prestado. Esta obra llama a re-
flexionar sobre el tema y propone una solucién que terminarfa
con la insostenible situacién actual. En efecto, financiar la
red vial mediante impuestos generales, como ocurre en el
presente, equivale en la préctica a considerar a los caminos
como un sector que debe ser subsidiado por el Estado. La ya
larga experiencia sefiala categéricamente que nunca los go-
biernos de América Latina y del Caribe asignaran los recursos
suficientes para la conservacién de los caminos, pues siempre
se estimard que hay otras necesidades més apremiantes. Si
bien es cierto que dar acceso a todo el territorio nacional
podria ser uno de los deberes del Estado, nada obliga a que
las vias para dicho acceso sean de un estindar elevado. Son
los usuarios los que tendrfan que pagar por gozar de mejores
caminos, sin perjuicio de subvencionar, si es necesario, a los
sectores de menores recursos.

El cobro por el uso de la infraestructura vial es conve-
niente, pues de ese modo los costos se tornan explicitos para
los usuarios y se pone al sistema de transporte por carretera
en igualdad de condiciones con todas las demds modalidades
de transporte. La transparencia es una condicién necesaria
para una mejor asignacién de los recursos en la economfa.

La modalidad de pago que se propone aqui es ¢l cobro de
tarifas, que se cancelarian junto con el valor de los combus-
tibles. La cantidad de combustible consumido es una medida
aceptable de la cantidad del “servicio de caminos” que se ha
utilizado. Este mecanismo de cobro es de bajo costo y guarda
una relacién bastante estrecha con el uso que se hace de los
caminos. La tarifa es independiente de todo impuesto a los
combustibles, que pueden existir y destinarse a fines no rela-
cionados con los caminos, y cuya existencia depende de la
decisién soberana de cada pafs. El conjunto de las tarifas
recaudadas podria constituir un fondo vial, cuyo destino pri-
mordial serfa la conservacién de las redes viales, Esta activi-
dad tendrfa de ese modo un financiamiento asegurado y esta-
ble, independiente de los vaivenes de la politica.

La capacidad de la administracién piiblica de actuar como
ente productor eficaz y eficiente se ha puesto en tela de juicio
desde hace tiempo. Una vez mds, es la experiencia la que
apunta a lo contrario. Aspectos tales como las bajas remune-
raciones, la falta de incentivos al buen desempeiio, la virtual
ausencia de sanciones por los errores cometidos, €l predomi-
nio de procedimientos burocréticos interminables y agotado-
res, no hacen de la administracién piiblica el 6rgano mas 4gil
y eficaz en materia de gestién y produccién. El pilar del
desempefio funcionario es la ética personal y profesional.
Esta virtud puede ejercerse adecuadamente cuando se trata
de dictar normas, de supervisar su cumplimiento o de defen-
der los intereses de la comunidad, pero es insuficiente en un
medio productivo.

Gran parte de las actividades de un organismo vial son
de carécter productivo. Debe realizar trabajos fisicos de cons-
truccién y conservacién, o bien elaborar proyectos y estudios,
sea con sus propias fuerzas o mediante la contratacién de
terceros. En nada se diferencian estas actividades de las que
realiza una empresa productora de bienes o servicios, sea ésta
priblica o privada.

Lo que este libro propone fundamentalmente es situar la
gestién vial y lIa actividades productivas relacionadas con-
ésta, en un ambiente en el cual puedan ejecutarse en forma
eficaz y eficiente. Es decir, lo que se plantea es que todas las
actividades de gestién y de manejo fisico de la red vial sean
llevadas a cabo por empresas de gestion vial. Sélo éstas
pueden reunir las condiciones de autonomfa y flexibilidad
que la gestion y los procesos productivos requieren, entre
otras, la agilidad para decidir, contratar, premiar y sancionar.
La funcién de cautelar los intereses de la comunidad
permanecerfa en el dmbito adecuado, que es el de la
administracién piblica,

La reorganizacion del sector vial constituye, al mismo
tiempo, una gran oportunidad para los inversionistas institu-
cionales, tales como los fondos de pensiones y los seguros de
vida. Ellos podrin comprar, mediante licitacién piblica, los
contratos transables de gestién vial que se proponen en este
libro, contando asf con una inversién segura y orientada al
largo plazo.
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Por fin, la mala gestion actual de los caminos tiene ade-
mis un efecto muy negativo para el medic ambiente. Si bien
es cierto que no se pueden evitar los diversos dafios que
resultan de la construccién original de un camino, lo que sf
se podrfa evitar son los dafios de similar magnitud que se
originan en la gran cantidad de obras de reconstruccién y
rehabilitacién de caminos, que son a su vez consecuencia de
deficiencias en la gestién y conservacién viales.

La reestructuracién de empresas piblicas: el caso de los
puertos de América Latina y el Caribe (LC/G.1691-P), Cua-
dernos de la CEPAL N 68, Santiago de Chile, julio de 1992,
148 péginas.

Los puertos del sector piiblico de América Latina y ¢l Caribe
- se enfrentan a una crisis en casi todos los aspectos de sus
actividades. Las consecuencias del hecho de que los puertos
sean de propiedad estatal y explotados también por el Estado
pueden verse en la crénica sobredotacidn de personal, las limi-
taciones politicas a la construccién de instalaciones en nuevos
emplazamientos y al desplazamiento de ciertas actividades a
lugares mds adecuados, las costosas medidas laborales, la baja
productividad y las tarifas muy por encima de los niveles inter-
nacjonales. Sin la reduccién de los costos y €l mejoramiento de
la productividad en muchos puertos de la regién, se perderd
una oportunidad decisiva de incrementar la competitividad de
las exportaciones de la regién en los mercados internacionales,
Los gobiernos de América Latina y el Caribe intentan reestruc-
" turar sus puertos para que puedan apoyar en mejor forma las
metas nacionales de crecimiento econémico.

Para lograr cumplir esta tarea, han comenzado a consi-
derar al sector privado para que asuma un papel en los puertos
estatales, La tendencia hacia la participacién privada en las
instalaciones y los servicios portuarios no es un ajuste a facto-
res cfclicos, sino que responde a un creciente reconocimiento
de que la participacién irrestricta del Estado en los puertos se
ha traducido en una asignacién inadecuada de los recursos
nacionales, ha inflado €l costo de los servicios, ha desplazado
la inversién privada, ha restringido los ingresos de divisas y a
socavado la capacidad de los puertos de propiedad publica
de resistir a las presiones politicas. Se ‘estima que la reestruc-
turacién de los puertos del sector publico permitirfa a los
gobiernos desentenderse de la diaria adopcién de decisiones
en materias comerciales, y participar mds en la formulacién y
ejecucién de leyes, reglas y politicas adecuadas.

Uno de los factores principales que influyen en la pro-
ductividad y en la eficacia en funcién de los costos de los
puertos estatales y los privados es el régimen laboral de cada
uno de ellos: los primeros tienen uno burocritico, es decir,
propio del sector piblico, en tanto que los segundos usan
estatutos nacionales orientados al mercado y que son aplicables
tanto a las empresas que tienen utilidades como a las que
trabajan a pérdida. La respuesta de los empleadores a las
demandas de los empleados en los puertos del sector publico
es un proceso polftico que supone el cumplimiento de direc-
trices y asignaciones presupuestarias o la justificacién de va-
riaciones de los mismos, en tanto que en el caso de los puertos
privados se trata fundamentalmente de un equilibrio entre
dichas demandas y los costos del producto o de los servicios,
la capacidad competitiva, la productividad laboral y 1a rentabi-
lidad comercial,

Para evitar tener que resolver problemas laborales, se
usan a menudo subsidios para pagar los costos adicionales de
los salarios de los estibadores; esos subsidios, a su vez, redu-
cen la competitividad de las exportaciones del pafs en los
mercados internacionales, Los gobiernos deben ser sensibles
a las inquietudes del sector laboral y salvaguardar sus intereses
ofreciendo al personal sobrante otras opciones de empleo,
programas de readiestramiento, prestaciones de retiro antici-
pado y pagos de indemnizacién. En dichas circunstancias, el
sector laboral portuario, los gobiernos y los intereses priva-
dos llegardn a entender y a compartir la dificil tarea a que se
enfrenta esta actividad.

La razén fundamental de la participacién del sector pri-
vado en las empresas del sector puiblico es la creacién de una
base para competir, de modo que puedan reducirse los costos
y mejorarse la calidad de los bienes y servicios. La competencia
logra esos objetivos porque obliga a dichas empresas a enca-
rar riesgos comerciales, la posibilidad de pérdidas financieras
y la amenaza de la bancarrota. Sin competencia, la privatizacién
no serfa mds que un simple traspaso de las instalaciones y
servicios portuarios, desde una situacién de control total por
el Estado a otra de un grado similar de control por el sector
privado. Ello permitirfa a este tltimo aumentar las utilidades
sin innovaciones técnicas o en los servicios, o sin mejoras en
la productividad y la eficacia en funcién de los costos. Dicho
de otra manera, aun cuando los inversionistas privados habi-
tualmente equiparan el éxito con las utilidades, la competen-
cia limitarfa su libertad de incrementar indebidamente las
tarifas portuarias.

La clave para establecer la competencia en los puertos y
entre ellos es la libertad de entrada y salida, la que no puede
ser absoluta, ya que el mimero de posibles emplazamientos
de terminales portuarios y navales es limitado.

Con el fin de promover la participacién del sector priva-
do en las instalaciones y servicios portuarios, ¢l gobierno debe
adoptar un marco institucional conforme al cual se haga una
nueva asignacién de las funciones operacionales, administrati-
vas y de planificacién entre los organismos del sector piiblico y
las empresas privadas como parte de una estructura institucio-
nal orientada al mercado, para asf asegurar que los grupos
portuarios preponderantes no distorsionen el ambiente comer-
cial en €l que se desenvuelven las relaciones comerciales. Ade-
mds, debe formularse un amplio régimen de leyes de inversién
de modo que los inversionistas privados tengan la libertad de
invertir y transferir capitales, y de distribuir ingresos. Las leyes,
reglamentos y politicas que conforman esa estructura deben
determinar con precisién las propiedades y servicios a que
tendrén acceso las empresas privadas, proporcionar directrices
que puedan usarse para determinar sus valores, salvaguardar
los derechos de propiedad de los inversionistas y especificar
toda ventaja o consideracion especial que se conceda a los
ciudadanos del pafs en que esté situado el puerto.

Los elementos principales de dicha estructura compren-
den la facultad legal para determinar la participacién privada,
la desreglamentacién, la descentralizacién, un régimen anti-
monopolios y la creacién de un organismo del sector priblico
que equilibre los intereses en competencia, con el objeto de
asegurar que no haya un grupo que pueda utilizar los mecanis-
mos del mercado para lograr una situacién de monopolio. En
virtud de dicha facultad legal se deben formular claramente
normas para la aprobacién de las propuestas del sector priva-
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do, y establecer una firme presuncién de que una participa-
<ién mas activa beneficiar4 al pafs gracias a una mayor com-
petencia, con el fin de evitar los interminables problemas y
demoras que produce tratar de satisfacer exigencias regla-
mentarias imprecisas.

Se puede en general interpretar la desreglamentacién
como un proceso que abarca la eliminacién de las restricciones
impuestas por el gobierno a la interaccién de las fuerzas del
mercado con respecto a las actividades econémicas de los
sectores publico y privado. En el caso de los puertos, se usa
para asegurar que quienes proporcionen servicios e instala-
ciones operen en un ambito comercial de oferta y demanda,
utilidades y pérdidas, libertad de ingreso y de salida, econo-
mias de escala, preferencias y aversiones de los clientes, y
riesgo de quiebra. No obstante, la ausencia total de reglas
podria traducirse en abusos no comerciales cometidos por las
empresas privadas. Como consecuencia de ello, los gobiernos
deben mantener un control suficiente de las actividades por-
tuarias por medio de regfmenes antimonopolios, para asegu-
rar que ninguno de los grupos que componen el dmbito
portuario pueda aislarse de las fuerzas del mercado y exigir
rentas de monopolio.

Existe una amplia variedad de opciones para la participa-
cién compartida de los gobiernos y el sector privado en los
puertos del sector publico: empresas privadas de carga y des-
carga, contratos de administracién, concesiones, operaciones
conjuntas, autorizacién a los terminales privados para que
manipulen la carga de terceros, conversién de los puertos del
sector publico en compaiifas de responsabilidad limitada y,
finalmente, venta de puertos. Sin un marco institucional ade-
cuado y un régimen laboral orientado al mercado, la inter-
vencién de la empresa privada puede traducirse en numero-
sos problemas. La participacién estatal en un puerto al que se
integre el sector privado continuard a través de su estructura
institucional, la supervisién de las actividades del sector priva-
do, la participacién en las utilidades, los planes de incentivos
y los acuerdos contractuales,

Gran parte del debate sobre la participacién privada en
las instalaciones y servicios portuarios es de indole politica

mis que econdmica, operacional, técnica o juridica. De he-
cho, debido a que esa participacién supone delegar funciones
y facultades de los gobiernos, se trata de una cuestién de
soberanfa nacional, expresada a menudo en términos de in-
dependencia econdmica y capacidad defensiva,

Los trabajadores portuarios se contratarfan en forma
local, ya que la mayorfa de los pafses de América Latina y
el Caribe tienen leyes de inmigracién que permiten el em-
pleo de extranjeros sélo cuando las especialidades requeri-
das no pueden proporcionarlas los ciudadanos del pafs.
Estas disposiciones de hecho aumentarfan el nivel de control
publico mediante una estructura institucional formulada
adecuadamente, que limite y equilibre en forma clara la
influencia de los organismos gubernamentales, los grupos
preponderantes y la empresa privada. Los puertos que se
arrienden o vendan a intereses extranjeros estarfan todavfa
sujetos a todas las leyes de los pafses en que estén situados,
v los gobiernos formularfan normas para regir la conduc-
cién de las actividades comerciales con el fin de proteger
lo que considerasen de interés nacional, situacién que les
permitirfa operarlos y explotarlos directamente en épocas
de emergencias nacionales.

Los gobiernos deben asumir el papel de catalizadores y
usar las opciones de reestructuracién que combinen lo piiblico
¥ lo privado y una estructura institucional orientada al merca-
do para estimular, acicatear e incluso obligar a los participan-
tes en actividades portuarias a innovar, competir e invertir de
modo que la productividad y la efectividad en funcién de los
costos mejoren constantemente. Para estos fines, al inicio del
proceso de reestructuracién, cada gobierno de América Latina
y ¢l Caribe debe nombrar un director y formar un equipo de
personas de gran idoneidad comprometidas con la reestructu-
racién de los puertos del sector piblico y provenientes de los
ministerios de hacienda, comercio, transporte, obras publicas y
trabajo, asf como del Banco Central y de la administracién
portuaria. Las medidas para desplazar las funciones portuarias
desde el sector piiblico hacia el privado y para establecer un
marco institucional orientado al mercado seguramente serdn
aplicadas por los gobiernos de manera gradual.
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Section, New York ar Geneva, '

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publiations des Nations Unies sont en vente dans les libraires et les agences
depositaires du monde entier. Informez-vous aupres de votre hibraire ou adressez-vous
a : Natons Unies, Section des ventes, New York ou Geneve.

KAK NMOAYUHTH H3ITAHHA OPTAHHIALUMM OB BEAHHEHHBIX HALLHN

Hanawns Opravuzaunu O0ueaumennnix Houufl MOMHO KYNNTL 3 XRHKHMIX NATS-
3HHEX M ATEHYCTEAX MO BCEX PAROHAX MHPa. Hasoawte CNPABKH 00 MILAHWAX 8
naLleM ltl!lhﬁl‘o. MATSIWHE MNAH NHIHTE {10 agpecy . Oprluunuml OO weanHEeRnREX
Hauuf, Centnn no npossame ninausf, Huro-Plopn wnu Xenena.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS

Las publicaciones de las Naciones Unidas estan en venta en hbrerias y casas
distribuidoras en todas partes del mundo. Consulte 2 su librero o dirijase a: Naciones
Unidas, Seccion de Ventas, Nueva York o Ginebra.

Las publicaciones de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (ceral) vy las del
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificacidn Econdmica y Social (ILPES} se pueden
adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas Publicaciones de las Naciones Unidas
Seccidn de Ventas -~ DC-2-866 Seccién de Ventas

Nueva York, Ny, 10017 Palais des Nations

Estados Unidos de América 1211 Ginabra 10, Suiza

Unidad de Distribucién
cepaL — Casilla 179-D
Santiago de Chile






