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En busca de otra 
modalidad de
desarrollo

Pedro Sáinz 
Alfredo Calcagno’

La importancia dada en los años ochenta al análisis de 
la depresión económica, los desequilibrios externos y 
la inflación en América Latina ha dejado en la penum­
bra profundos cambios económicos, institucionales y 
sociales. Inspiradas por planteamientos neoliberales, 
las reformas institucionales y macroeconómicas sirvie­
ron a la vez para desarticular la modalidad previa de 
desarrollo e intentar establecer una nueva. Hubo trans­
ferencias patrimoniales y se alteraron la estructura,pro­
ductiva, la distribución del ingreso, la relación capital- 
trabajo, las funciones públicas y privadas y la inser­
ción económica internacional. Algunos de estos cam­
bios se materializaron con ocasión de políticas antiin­
flacionarias o de servicio de la deuda externa.

A comienzos de los años noventa dos países pare­
cen acercarse a una nueva modalidad de desarrollo, 
con estabilidad política y una recuperación de la acu­
mulación de capital. En otros, las políticas no consiguen 
restablecer el crecimiento, la estabilidad de precios y 
los niveles previos de inversión. Los intentos por esta­
blecer una nueva modalidad de desarrollo enfrentan 
variados desafíos: dar consistencia al proceso de refor­
mas, cuyos alcances y secuencia son problemas no re­
sueltos; expandir persistentemente las exportaciones y 
la acumulación, y evitar la consolidación de la actual 
heterogeneidad económica y social. Los países menos 
inmersos en el proceso se plantean si la experiencia 
acumulada, las características de sus economías y el 
cambiante contexto internacional no hacen convenien­
tes políticas diferentes a las de los países pioneros.

Las medidas que estos últimos están tomando hoy 
sugieren que la estabilidad política y el potencial eco­
nómico exigirán diferenciarse en aspectos significati­
vos —especialmente los vinculados a la equidad y la 
pobreza— de la modalidad neoliberal y establecer otra 
más próxima al planteamiento de transformación pro­
ductiva con equidad de la Secretaría de la CEPAL.

* Pedro Sáinz es Director de la División de Estadística y 
Proyecciones y Alfredo Calcagno es Oficial de Asuntos Econó­
micos de la División de Estadística y Proyecciones de la CEPAL. 
Los autores agradecen lá colaboración de los funcionarios de 
la División y los valiosos comentarios de Adolfo Gurrieri, Re­
nato Bauniann y Ricardo Bielschowsky a una versión prelimi­
nar de este artículo.

Introducción

Los años ochenta fueron para América Latina 
algo más que una década perdida en su desarro­
llo. Las cifras muestran elocuentemente el quie­
bre en el crecimiento de su producto y en su 
acumulación de capital tras cerca de treinta años 
de expansión económica y transformación pro­
ductiva (cuadro 1). Pero depresión económica no 
es sinónimo de inmovilidad, y en los últimos años 
han sido importantes los cambios cualitativos en 
las economías y las sociedades latinoamericanas. 
En este artículo se intentará 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 sección I. En la sección 
II se señalan los cambios más significativos preci­
pitados por la crisis de los ochenta, y se examina 
el significado de esas evoluciones: ¿fueron ellas 
el resultado reversible de ajustes económicos co- 
yunturales, o más bien el sello característico de 
una nueva modalidad de desarrollo en gestación? 
Esto lleva a analizar algunas similitudes y diferen­
cias entre países, destacando la situación de los 
que parecen más encaminados hacia una nueva 
modalidad de desarrollo. La sección III, por últi­
mo, señala algunos desafíos que enfrentan en esa 
transformación los distintos grupos de países.

I
Del desarrollo de 

posguerra a la crisis de la 
deuda

1. La modalidad de desarrollo de posguerra

Factores políticos y económicos 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 perío­
do habían surgido en varios países condiciones 
propicias para una industrialización espontánea,
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Cuadro 1
AMERICA LATINA: PRODUCTO INTERNO BRUTO, POR TIPO DE GASTO 

A PRECIOS CONSTANTES DE 1980 
(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 4.7 7.0 5.2 1.9 1.7 4.9
Inversión interna bruta 5.0 8.9 4.7 -8,7 -0 . 2 4.7
Exportaciones 6.3 3.7 4.7 5.5 5.8 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 regresión.

en un proceso que favoreció la urbanización, el 
desarrollo del mercado interno, la expansión de 
grupos empresariales y de los estratos medios, 
así como la ampliación de grupos obreros y urba­
nos populares; estos grupos sociales darían sus­
tento al proyecto transformador. Entre el inicio 
de la posguerra y comienzos de los años sesenta, 
en un grupo de países latinoamericanos que 
agrupaban a un alto porcentíye de la población, 
se logró dar estabilidad a una modalidad de desa­
rrollo cuyas características han sido descritas ex­
tensamente por la CEPAL en otros documentos 
(GEPAL, 1985). Hacia mediados de los años sesen­
ta esa modalidad enfrentó graves dificultades, tan­
to internas como en las relaciones económicas ex­
ternas. En la segunda mitad de los años sesenta e 
inicio de los setenta se intentaron numerosas accio­
nes para superar esas dificultades (CEPAL, 1985).

A comienzos de los años setenta pareció to­
mar cuerpo una nueva forma de transformación 
económica que combinaba una mayor expansión 
y diversificación de las exportaciones con merca­
dos internos basados en una mayor concentración 
del ingreso. El crecimiento económico se había 
acelerado en la mayoría de los casos. No obstante, 
las nuevas formas de incorporación y exclusión 
social que suponía esta modalidad de desarrollo 
exigía gobiernos más autoritarios y daba origen a 
agudos conflictos políticos que en ocasiones al­
canzaban el enfrentamiento armado.

Estas tendencias se vieron afectadas por la 
crisis del petróleo de 1973 y sus numerosas con­
secuencias. En algunos países, el alza del precio 
del petróleo acarreó un déficit comercial y una 
aceleración inflacionaria, tanto por el encareci­
miento de la energía cuanto por la depreciación 
del tipo de cambio. En otros, representó una 
fuente extraordinaria de ingresos externos y fis­
cales. Y para la región en su conjunto, fue de 
particular importancia la recirculación de los lla­
mados petrodólares y el período de endeuda­
miento externo que cubrió el segundo quinquenio 
de los años setenta (CEPAL, 1990a).

2. La irrupción de la banca transnacional

La irrupción de la banca privada transnacional 
planteó modificaciones apreciables en distintos 
campos. En el económico, pareció liberar la clási­
ca restricción externa al crecimiento. En el de las 
ideas, significó una fuerte presión por liberalizar 
los mercados y por establecer una mucho mayor 
apertura comercial y financiera al exterior. En el 
institucional, impulsó el intento de ampliar el ra­
dio de acción del sector privado y reducir el del 
sector público.

En la práctica, la abundancia inicial de recur­
sos dio lugar a políticas económicas de muy di­
versa índole. En algunos países sirvió para dar 
nuevo impulso al proceso de industrialización con
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fuerte intervención estatal. En otros, sirvió para 
postergar los efectos del estancamiento producti­
vo y la caída de la inversión, al mantenerse el 
consumo por la vía del endeudamiento y las im­
portaciones. Y en un tercer grupo de países, la 
obtención de cuantiosos créditos externos tuvo 
su principal contrapartida en la misma cuenta de 
capital, en la forma de fuga de capitales.

Cabe destacar en este panorama la experien­
cia de los países del Cono Sur de América Lati­
na, donde la abundancia de recursos externos 
fue deliberadamente utilizada para desmantelar 
el anterior esquema de desarrollo. AIK, a mediados 
de los años setenta, grupos sociales y políticos y 
las fuerzas armadas estimaron que en el corazón 
mismo del sistema económico existían “tenden­
cias socializantes” que aumentaban la gravitación 
de tos sectores asalariados y del Estado y atenta­
ban contra sus derechos y libertades. Con ese 
diagnóstico, la sola respuesta represiva de gobier­
nos autoritarios resultaría 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 económicos y sociales. En el

Cono Sur la acción de la banca extranjera y el 
fínanciamiento externo sirvieron para mantener 
un tipo de cambio artificialmente bajo, incremen­
tar importaciones sustitutivas de la producción 
manufacturera nacional, desarrollar un capital fi­
nanciero privado en gran medida especulativo, 
modificar la estructura patrimonial dentro de los 
países y favorecer la acumulación de recursos fi­
nancieros en el exterior. Esta política, combinada 
con una redistribución regresiva del ingreso, pre­
cipitó una involución en la industrialización (cua­
dro 2), especialmente en los sectores vinculados 
al mercado interno y a la acumulación.

En otros países, la irrupción de la banca ex­
tranjera de fines de los setenta tuvo un impacto 
diferente. Allí donde la transformación producti­
va se mantuvo pujante, los créditos externos sir­
vieron para profundizar la industrialización, man­
teniendo frecuentemente el Estado un papel di­
rector en la acumulación. El caso más notable se 
dio en Brasil, en donde gran parte de los fondos 
externos fueron canalizados por la banca local de 
desarrollo. El proceso allí contrastó 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) 1 0 0 6 6 57 1 0 0 69 93

PIB del sector manufacturero 
en % del PIB total 28.3 2 2 . 2 20.7 26.6 19.0 2 0 . 6

Participación de las industrias 
metalmecánicas en la generación de la 
producción industrial (%) 28.3 2 0 . 8 17.8* 2 1 . 2 13.2 12.4'’

Empleo industrial como % de la 
población económicamente activa 
(Gran Buenos Aires y Gran Santiago) 36.2 24.5 27..3 15,9 2 2 . 2

Fuente: CEPAL, sobre la base de cifras oficiales, y Banco Central de Chile, Boletín mensual, varios números, Santiago de Chile, 
* Sobre la base de cifras a precios corrientes.
” 1989.
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del Estado y de sus empresas se acentuó, se man- 
tuvo el valor real del tipo de cambio, se avanzó 
en la profundización de la industrialización y en 
la integración del aparato industrial, reduciendo 
notablemente la necesidad de importaciones, y 
surgió una fuerza sindical de importancia, princi­
palmente a partir de la zona industrial de Sao 
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.

Sólo después, con la crisis de la deuda, tendie­
ron a generalizarse las tensiones y las medidas de 
política económica destinadas más o menos explí­
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 región el 41% de 
sus exportaciones de bienes y servicios. En esa 
situación, la abrupta interrupción de nuevos cré­
ditos de la banca transnacional a los países de la 
región llevó a un fuerte ¿yuste recesivo que pro­
duciría un vuelco en sus cuentas externas. Este 
último fue notable: la región revirtió 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 significó 45 000 millones de dólares, 
preservó los intereses del sistema financiero in­
ternacional, pero no el de los países deudores, 
cuyas importaciones cayeron de 16.6% del pro­
ducto en 1980/1981 a 11% en 1983/1984, y (aca­
so más grave) cuya inversión interna bruta se re­
dujo de 24.3% a 15.9% del producto entre esos 
períodos (gráfico 1).

Contrariamente a los análisis para los cuales 
la crisis de la deuda era un fenómeno coyuntural 
y que justificaban los severísimos ajustes vatici­
nando un rápido retorno de los créditos exter­
nos, la transferencia neta negativa de recursos ha 
sido una persistente carga para la región, con la 
excepción parcial de los países de América Cen­

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

Qráfico 1
AMERICA LATINA: PRODUCTO, INVERSION, 

EXPORTACIONES E IMPORTACIONES, 
1977-1984

(Miles de  mlltones de dó lares de 1980)

mitió desde allí, por distintos medios y con dife­
rentes intensidades, al resto de la sociedad.

El impacto de la crisis externa sobre las cuen­
tas públicas fue múltiple. El efecto más evidente 
provino de la condición de deudor neto del sector 
público, especialmente luego de la virtual nacio­
nalización de la deuda privada exigida para casi 
todas las refinancíaciones concedidas por la ban­
ca extranjera. Asimismo, la contracción económi­
ca y la reducción de las importaciones repercu­
tieron sobre la base imponible. Algunos países 
tuvieron un costo fiscal adicional debido, según 
los casos, a mayores incentivos fiscales a las ex-

* Como punto de comparación, 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 países 
latinoamericanos durante los años ochenta (cuadro 3). Véase 
Reisen y von Trotsenburg, 1988.
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Cuadro 3
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES): TRANSFERENCIA NETA 

DE RECURSOS, 1970-1991*
(Promedios anuales, en porcentajes del producto interno bruto)

Países 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 -2.5
Colombia 1 . 8 1.3 0 . 1 4.2
Chile 0.5 5.5 -3.6 -1 .1

Ecuador 2.4 3.3 4.7 -2 . 6

México 1.4 1 . 6 -6.7 -1.3
Paraguay 2.5 7.8 3.4 0.3
Perú 1.5 1 .2 -0 . 8 1 .1

Uruguay 0 . 2 4.3 -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 4.1
Guatemala 0 . 6 3.0 2 . 1 4.4
Haití 1.7 1 0 . 6 11.5 8.9
Honduras 3.0 6.4 2 . 6 3.4
Nicaragua 4.7 4.7 18.7 15.4"
República 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. 
" 1987-1990.

portaciones, o a un menor gravamen sobre éstas. 
Las devaluaciones a las que también recurrieron 
varios países agravaron la carga fiscal en todos 
los casos en los que el sector público tenía un 
saldo externo deficitario. Por lo general, se bus­
có contrarrestar la tendencia a la reducción de la 
base imponible con nuevos impuestos o con ma­
yores tasas de los existentes, privilegiando la faci­
lidad y rapidez en la recaudación por sobre cual­
quier otra consideración económica o de equidad; 
pero aun estos diagramas “de emergencia” da­
ban frecuentemente frutos decepcionantes, debi­
do a las deficiencias de los sistemas de recauda­
ción. Por otra parte, para compensar el alza de 
los gastos financieros, se redujeron tanto los gastos

corrientes (con la depresión de los salarios reales 
de los empleados públicos) como los de inver­
sión, sin distinguir mucho entre los sectores afec­
tados (educación, salud, vivienda, etc.).

En varios países estas transformaciones en 
las estructuras de ingresos y gastos no bastaron 
para permitir el servicio normal de la deuda ex­
terna pública. Tampoco alcanzaron las trabajosas 
renegociaciones y concesiones de “dinero fresco” 
de la banca transnacional y los organismos finan­
cieros multilaterales. Se recurrió entonces a la 
emisión de deuda interna —que en el precario 
marco económico general debía rendir elevados 
intereses y ser a corto plazo— y a la emisión mo­
netaria. En definitiva, el desequilibrio externo
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potenció la aceleración inflacionaria y la inestabi­
lidad financiera, con sus secuelas negativas sobre 
el volumen de la inversión, la distribución del 
ingreso y las mismas finanzas públicas. De este 
modo, en varios países el esfuerzo por servir una 
parte apreciable de la deuda externa durante los 
años ochenta provocó tales desequilibrios ma- 
croeconómicos que los condujo, entre otras con­
secuencias, a una moratoria de hecho para gran 
parte de sus obligaciones financieras externas.

Muy diferente fue la situación de países cuyas 
exportaciones, en gran medida, estaban en ma­
nos del Estado. En ellos, el aumento de las ex­
portaciones y la devaluación real no significaron 
un agravamiento de los desequilibrios macroeco- 
nómicos y de las tensiones monetarias y financie­
ras, sino más bien lo contrario. La percepción 
directa de gran parte de las divisas de exporta­
ción'brindó allí un instrumento importante para 
el control del mercado cambiarlo y para la políti­
ca monetaria.

Ciertamente, la crisis de la región no se redu­
jo a un desequilibrio de balance de pagos relacio­

nado con la deuda externa, ni al déficit fiscal que 
se le asoció, por profundos que éstos hayan sido: 
como ya se dijo, la modalidad de desarrollo en­
frentaba serias dificultades desde los años sesen­
ta. Pero el problema de la deuda externa influyó 
decisivamente no sólo en desencadenar la crisis, 
sino también en la evolución 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 países.

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 drástico ajuste se agre­
gan las presiones por reformas estructurales y 
transferencias patrimoniales. Así, las medidas que 
se adoptaron ante la crisis sobrepasaron pronto el 
campo macroeconómico y adquirieron un carác­
ter institucional que llevó a cuestionar y modificar 
el papel del sector público, así como las formas 
comerciales y financieras de inserción externa. Se 
pasó a apuntar, en síntesis, a la modificación de 
elementos básicos de la modalidad de desarrollo.

II
¿Hacia una nueva modalidad de desarrollo?

1. Desarticulación de una modalidad de desarrollo y 
articulación de otra nueva: el factor político

La naturaleza de la crisis, y las políticas que se 
adoptaron para enfrentarla, acentuaron las difi­
cultades económicas y políticas que venía experi­
mentando la modalidad previa de desarrollo e in­
fluyeron decisivamente en su desarticulación. En 
efecto, las medidas adoptadas quitaron dinamis­
mo al mercado interno, frenando la demanda de 
bienes de consumo y aún más la de bienes de 
inversión, y restando así impulso a la industriali­
zación. A la vez, los intentos de ampliar el gasto 
público en el servicio de la deuda externa deja­
ron sin recursos a las acciones estatales que ha­
bían dado un sustento decisivo a la acumulación 
de capital. Asimismo, al reducirse agudamente 
los salarios del sector público, la tecnocracia que 
se había formado y que sustentaba la parte más 
eficaz de la acción económica y social del Estado 
abandonó paulatinamente el sector público. Este,

desprovisto de la necesaria capacidad de acción y 
desarticulado, debió 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 años ochen­
ta, se gestó en muchos países una situación muy 
grave, pues dejó de funcionar una modalidad de 
desarrollo y no se logró poner en marcha otra 
que la reemplazara.

Ahora bien, el comienzo de los años noventa 
se viene caracterizando, en el plano de la con­
cepción de la política económica, por un apre­
ciable grado de consenso de los gobiernos en 
torno a aspectos que son importantes en la defi­
nición de una modalidad de desarrollo. Más aún, 
algunos países parecen retomar un proceso de 
acumulación y lo hacen en un marco político 
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 recomposición de un pacto 
político estable y en la recuperación del proceso 
de acumulación. Allí donde parece empezar a 
funcionar, las definiciones políticas (respecto al 
reparto de los frutos del nuevo modelo, las re­
glas de su funcionamiento, el nuevo marco insti­
tucional, la composición de su base política) han 
precedido a la recuperación, aún parcial, de la 
acumulación. Esas definiciones estarán determi­
nadas en gran medida por la estructura de poder 
de los distintos actores sociales, que se modificó 
en el período de crisis y ajuste.

Las circunstancias externas e internas descri­
tas ampliaron la capacidad de acción de ciertos 
agentes y redujeron la de otros. La debilidad de 
la industria y del sector público afectó a los gru­
pos sociales que habían dado sustento y estabili­
dad política 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 trató de los agentes más 
transnacionalizados y con mayor liquidez o acce­
so al crédito, y los que lograron captar significati­
vas transferencias del Estado (por la nacionaliza­
ción de la deuda externa privada, el rescate del 
sistema financiero, la licuación de deudas empre­
sariales, los sistemas de subsidios o de desgrava- 
ción de impuestos, etc.). Pero fueron probable­
mente los acreedores externos quienes, en este 
período, más ganaron en poder y protagonismo. 

En la desarticulación de la anterior modali­
dad de desarrollo y en la definición de las refor­
mas destinadas a articular una nueva, el “club de 
acreedores” ha desempeñado 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 países desarrollados, y los organismos fi­
nancieros multilaterales —con un grado de coor­
dinación relativamente alto—, establecieron seve­
ras condiciones a los países 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 más inme­
diatos de los bancos acreedores, urgidos por re­

ducir el riesgo de su cartera de créditos, incre­
mentar sus ganancias y mejorar la relación entre 
su capital y sus activos en los países en desarrollo 
altamente endeudados. Entre ellas figuraban la 
estatización de la deuda privada, la desdolariza- 
ción de la deuda con los bancos no americanos, 
la participación de los bancos acreedores en ope­
raciones financieras (como los regímenes de re­
préstamo y de capitalización de la deuda externa), 
y la generación 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 difícilmente pueden considerarse una 
respuesta directa a la crisis de pagos externos. 
Correspondieron más bien a opciones estratégicas 
del bloque acreedor, que aprovechó la fuerza de 
su posición en la negociación de la deuda para 
introducir ciertas reformas estructurales en los 
países deudores.

Una formulación paradigmática del conjunto 
de reformas exigido fue la de James Baker en 
1985: los países que quisieran incorporarse a la 
Iniciativa Baker (que teóricamente accederían a 
una nueva corriente de créditos externos) debían 
“aplicar sanas políticas monetarias y fiscales, 
orientadas a reducir los desequilibrios internos y 
la inflación 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 económica que favoreciera tanto la 
inversión 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 políticos de la 
región 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 países han seguido distin­
tas trayectorias y no en todos lados la crisis y las 
políticas asociadas a ella provocaron el mismo 
grado de desarticulación de la antigua modali­
dad. Pero a la postre, en casi todos ellos, la nueva 
estructura de poder abrió 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 
(Años en que fueron acordados)

Países Banco Mundial FMI

Argentina 1986, 87, 89 1983, 84, 85, 8 6 , 87
Barbados 1982, 83

Bolivia 1980, 8 6 . 87, 8 8 1980, 8 6 , 87

Brasil 1984, 8 6 , 8 8 1983, 84, 8 8

Chile 1985, 8 6 , 87, 8 8 1983, 84, 85, 8 6

Colombia 1985, 8 6 , 8 8

Costa Rica 1983, 85, 89 1980, 81, 82, 85, 87, 8 8 , 89
Ecuador 1986, 8 8 1983, 85, 8 6 , 8 8

El Salvador 1982

Guatemala 1983, 8 8

Guyana 1980, 81 1980, 81

Haití 1987 1982, 83
Honduras 1989 1980, 81

Jamaica 1980, 81, 82, 83, 85, 87 1981, 82, 83, 84, 85, 8 6 , 87,88

México 1983, 8 6 , 87, 8 8 , 89 1982, 83, 84, 85, 8 6 . 89

Panamá 1984, 87 1980, 81, 82, 83, 84. 85, 8 6

Perú 1980, 82, 83, 84
Uruguay 1984, 87, 89 1983, 85, 8 6

Venezuela 1989

Fuente; Extraído de Frances Stewart, P ro tec tin g  th e  p o o r  d u r in g  a d ju s tm en t o n  L a t in  A m er ic a  a n d  the C aribbean o n  th e  1980s.
H o w  a d equa te  w as th e  W o rld  B ardi response!. Development Studies Working Papers, N“ 44, Torino, ItaiiVOxford, Reino Unido, Centro Studi Luca 
d ’Agliano/Queen Elizabeth House, junio de 1992.

lación patrimonial basada en la transferencia es­
tatal de activos al sector privado, a la aplicación 
de medidas que reformaran a fondo la legisla­
ción laboral y a la consolidación de una nueva 
distribución del patrimonio y del ingreso. Tales 
orientaciones eran consistentes además con un 
nuevo contexto internacional que exigía una ma­
yor libertad de acción para las operaciones co­
merciales, financieras y patrimoniales externas.

2. Estabilización y transferencias patrimoniales

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

tiende a separar el tema de la estabilización del 
de las opciones y los determinantes cualitativos 
del desarrollo, dando pie a concepciones algo 
mecánicas de las políticas estabilizadoras. Se co­
rre así el riesgo de dejar en la sombra la relación 
entre la estabilización y la configuración de un 
nuevo esquema de poder. Tal relación no es sim­
ple ni unidireccional. Los procesos de muy alta 
inflación^ reflejan por lo general un conflicto so­
cial, económico o político no resuelto. Por ello, 
el control persistente de esas altas inflaciones exi­
ge la estabilización de un nuevo esquema de po-

 ̂ Cualitativamente diferentes de las inflaciones más modera­
das que en decenios pasados eran funcionales a una forma de 
regulación de economías en crecimiento.
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der. Al mismo tiempo, la alta inflación incide 
sobre la estructura social, política y económica; 
es más, en algunos casos un golpe hiperinflacio- 
nario sirvió para arrasar con las resistencias a un 
determinado orden poKtico y económico, tanto 
porque su efecto redistributívo restó poder a los 
sectores remisos, cuanto porque arrimó consen- 
so social a una opción política que ofrecía sacar a 
la economía del remolino hiperinflacionario, cua­
lesquiera fuesen sus costos para vastos sectores 
sociales y sus efectos de largo plazo. La hiperin- 
flación 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 relación 
entre la estabilización económica y la configura­
ción de una estructura de poder económico y polí­
tico. Tanto los agudos desequilibrios económicos 
que caracterizaron a la región desde mediados de 
los años setenta como los esfuerzos tendientes a la 
estabilización, fueron un marco propicio para in­
tensos movimientos patrimoniales.

El proceso descrito atravesó por varías fases. 
Comenzó con la irrupción de la banca extranjera 
y la desregulación de varios sistemas bancaríos 
nacionales, A partir de la segunda mitad de los 
años 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 
tenían el mismo acceso al crédito, ni a los diferen­
tes tipos de crédito; el cuadro 6 presenta evidencias 
en ese sentido en un pajfe pionero en la liberalizadón 
financiera. El acceso privilegiado al crédito de algu­
nos empresarios o grupos económicos (los más 
grandes, y sobre todo los más relacionados con la 
banca interna o extraryera) les dio la posibilidad de 
desarrollar importantes conglomerados económi­
cos; inversamente, las empresas que sólo accedían 
a un crédito caro y de corto plazo vieron afectada 
su capacidad de competencia y, a veces, amenazada 
su supervivencia. Asimismo, la liberalización de la 
tasa de interés, y en general de la actividad finan­
ciera, generó 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

nómica (como la decisión de fugar o repatriar capi­
tales).

Con la crisis de la deuda sobrevino una se­
gunda etapa en las transferencias patrimoniales. 
Ahora, a la redistribución de activos entre priva­
dos se le agregó una masiva transferencia del 
sector público al privado. A través de diversos 
expedientes (seguros de cambio, refinanciamien- 
tos, garantías, etc.) los Estados asignaron cuantio­
sos recursos a empresas y bancos privados. En 
algunos casos se llegó a la nacionalización (o vir­
tual nacionalización) de empresas y bancos en 
dificultades o en quiebra. Simultáneamente, el 
sector privado seguía siendo el teatro de intensas 
reestructuraciones patrimoniales, avivadas por el 
cuadro de crisis, las quiebras, la inestabilidad fi­
nanciera y del mercado cambiarlo, y las tasas de 
inflación elevadas y con bruscas variaciones.

Por último, las políticas tendientes a generar 
excedentes comerciales o a reducir la inflación 
influyeron en la distribución patrimonial y del 
ingreso. Esas políticas procuraron restringir la li­
quidez, anclar algunas variables nominales y re­
ducir la necesidad de financiamiento del sector 
público, Aliora bien, todas estas medidas tuvie­
ron una importante faceta redistributiva; la esta­
bilización no fue en modo alguno “neutra” en 
relación 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 emisión por compra 
de divisas; estará así concentrando la creación de 
liquidez en algunos grupos exportadores o con 
acceso a capitales externos. Otra medida de re­
ducción de la liquidez, adoptada en 1990 en Ar­
gentina y Brasil, tiene efectos distributivos aún 
más evidentes: se trata del canje forzado de títu­
los de la deuda pública o de depósitos bancaríos, 
ambos a muy corto plazo y a tasa de interés libre, 
por otros activos financieros de mayor plazo y 
menor rendimiento. Tal medida afectó 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 inflación se ha intentado fyar algunos 
precios claves, tales como el tipo de cambio, las 
tarifas de los servicios públicos, o los salarios no-
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Cuadro 5
AMERICA LATINA (ALGUNOS PAISES): ACTIVOS FINANCIEROS PRIVADOS

(Porcentajes del producto interno bruto)

Países A fines de Depósitos a Depósitos 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 4.7 2.9 23.0
1990 8 .1 25.3 8 . 6 42.0

Costa Rica® 1976 12.9 4.5 O.O'’ 17.3
1980 22.5 5.0 0 .8 ’’ 28.3
1990 25.9 19.1 5.7” 50.7

Chile 1976 4.9 4.6 6.9 16.4
1980 9.9 4.1 7.5 21.5
1990 23.6 15.3 30.0 6 8 . 8

México 1976 17.1 3.2 1 0 . 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 24.3 2 0 . 2 7.8” 52.3
1990 25.5 34.9 3.2” 63.6

Fuente: Bancos centrales de los respectivos países, Fondo Monetario Internacional (FMI) y Banco de Pagos Internacionales (BPI). 
* Estimaciones sobre la base de datos del FMI y el BPI,
'’No incluye títulos públicos.

mínales. Pero si el resto de los precios sigue su­
biendo por un tiempo, las variables “ancla” se 
irán 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 públicas, los progra­
mas estabilizadores procuraron reducir el déficit 
operativo, y aún obtener un superávit con el cual 
enfrentar la carga de la deuda pública, y eventual­
mente otros gastos relacionados con reformas es­
tructurales (como el paso de un sistema de jubila­
ciones de reparto a otro de capitalización). Aquí 
también los efectos distributivos fueron importan­
tes, como se verá en el apartado 4. El gasto público 
no fue, en este sentido, reducido de manera ho­
mogénea; de hecho, se contrajo básicamente el 
gasto social mientras que aumentó el gasto finan­
ciero. Del lado 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 decisión de 
privatizar sobre la distribución del patrimonio fue

evidente, no sólo en lo que se refiere a la relación 
entre los sectores público y privado, sino a la es­
tructura de la propiedad dentro mismo del sector 
privado. El capital extranjero y las empresas o gru­
pos económicos locales que lograron pasar la crisis 
en mejores condiciones y con más liquidez o acce­
so al crédito, pudieron consolidar su posición den­
tro del país con la compra, frecuentemente por 
debajo de su valor económico, de importantes re­
cursos naturales y empresas públicas.

En definitiva, los procesos de estabilización 
en los que han avanzado varios países no se han 
limitado a la obtención de algunos “equilibrios 
macroeconómicos básicos” 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 económico.

Del mismo modo, la estabilización del esque­
ma político y de la estructura del poder económi­
co parecen haber sido esenciales en los procesos 
de estabilización de los precios. Sobre aquella
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Cuadro 6

ARGENTINA: FINANCIAMIENTO DEL SISTEMA FINANCIERO A LOS PRINCIPALES DEUDORES 
DEL SECTOR PRIVADO, JUNIO DE 1986 

(Millmcs de australes y porcentajes)

En moneda 
extratyera

A tasa 
regulada

Créditos
ajustables

Total del 
financiamiento 
en condiciones 

favorables*

A tasa libre Total

En tnillones de australes 
80 grandes deudores 
privados 2 400 400 300 3100 2 2 0 3 320

Resto de los deudores 1 1 0 0 3 150 590 4 840 3 880 8 720

Total 3 500 3 550 890 7 940 4 100 12 040

En porcentajes
80 grandes deudores
privados 72.3 1 2 . 0 9.0 93.4 6 . 6 100.0

Resto de los deudores 1 2 . 6 36.1 6 . 8 55.5 44.5 100.0

Total 29.1 29.5 7.4 65.9 34,1 100.0

Valor bruto 
de producción 

(millones de australes de 198d)

Ocupación 
(miles de empleados)

Deuda
total

(millones de australes)

Total de la industria 
manufacturera 3 989 1 373.5 4 389

51 empresas privadas 
industriales'’ 520 77.2 1 939

% del total 13.0 5.6 44.2

Fuente; Elaboración sobre datos del Banco Central de la República Argentina y  del Censo Nacional Económico del Instituto Nacional de 
Estadística 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 habitu¿mente negativas en términos reales; y los créditos ajustables presentaban plazos y costos 
sustancialmente más 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 gravitación en los procesos 
inflacionarios, como sus decisiones relativas a los 
niveles de precios y de producción, su acción en 
el mercado de cambios, y su conducta respecto 
de los pagos de impuestos.^

® En otros términos, esos agentes no utilizarían su virtual 
poder de veto en las decisiones políticas y económicas: “Para 
mantener su statu quo (las élites económicas) recurren a dis­
tintos mecanismos de presión sobre las instancias decisorias 
del poder público, que van desde la ocupación de puestos 
claves en el manejo público de regulación económica hasta el 
recurso a la díísestabilizadón monetaria y productiva interna 
como forma de presión por sus intereses” (CEPAL, 1991a).
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3. La relación capital-trabajo

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

Los cuadros 7, 8 y 9 muestran la evolución de 
la participación 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 años sesenta, empezó a co­
brar relevancia en la mayoría de los países a fines 
de los años setenta; y en los ochenta aumentó en 
forma considerable, debido tanto a la importancia 
alcanzada por los intereses devengados como a la 
devaluación real en numerosos países.

La participación de los asalariados en el pro­
ducto interno bruto, que en general había mejo­
rado hasta los primeros años del decenio de 1970, 
se deterioró marcadamente en los años ochenta 
(cuadro 8), hasta el punto de que en los países 
del Cono Sur y en México bajó más de diez pun­
tos porcentuales. En el Cono Sur ese deterioro 
data de mediados de los años setenta, cuando

gobiernos militares adoptaron orientaciones libe­
rales en lo económico y fuertemente represivas 
(en especial hacia los asalariados) en lo político. 
En la década siguiente, esa tendencia no cambió 
significativamente, pese a los procesos democra- 
tizadores; así, a mediados de los años ochenta los 
asalariados percibían poco más del 30% del pro­
ducto (cifra que luego descendió aún más en la 
Argentina) contra más del 40% en 1970. La fuer­
te compresión de la participación de los asalaria­
dos fue central en el quiebre de la modalidad de 
desarrollo de esos países, que habían sido pione­
ros en la estrategia de industrialización apoyada 
en el mercado interno y habían logrado un grado 
relativamente importante de homogeneidad so­
cial. Sin ser siempre tan acentuada como en los 
países mencionados, la caída de la participación 
de los asalariados fue generalizada en América 
Latina, en especial durante los años ochenta. En­
tre los países para los que se dispuso de informa­
ción, sólo se mantuvo en Costa Rica y en Hondu­
ras. En todos los demás, la participación de los 
asalariados en el PIB era, a fines de los años 
ochenta, inferior a su valor de 1970.^

Están 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

(Porcentajes del producto interno bruto a precios de mercado)

Países 1960 1970 1980 1985 1989

Argentina 0.5 1 . 0 1 .8 8.5 8.4
Bolivia -0 . 2 2.4 5.5 6 . 0

Brasil 1 . 0 .3.8 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 1.9 2.7 4.0 1 2 . 1

Guatemala 2 . 8 2.4 4.1 3.2
Honduras -2 . 0 3.2 6.3 5.1 5.0
Jamaica 7.7 5.5 7.6 13.2 12.5
México 0.9 1 .8 3.3 5.4 5.5“
Paraguay 1 .1 1 .2 3.0 2.3 1 . 2

Uruguay 0.5'’ 1 .1 1.7 8 . 2 5.1“
Venezuela 8 . 2 5.3 2 . 8 6.4 8.4

láiente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales. 
“ 1988,

1965.



EN BUSCA DE OTRA MODALIDAD DE DESARROLLO /  P. S á in z y  A , C a lc a d o 19

Cuadro 8

AMERICA LATINA: REMUNERACION
(Porcentajes del producto interno bruto

DE LOS ASALARIADOS
a precios de mercado)

Países 1960 1970 1980 1985 1989

Argentina 40.9 31.5 31.9 24.9
Bolivia 36.3 34.0 34.1 32.3
Brasil 34.2 35.1 36.3
Colombia 34.4 39.1 41.6 40.6 37.9"
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 42.1 41.4 43.8 45.4 43.3
Jamaica 48.5 50.1 50.9 43.7 44.0
México 31.2 35.7 36.0 28.7 25.9"
Paraguay 35.8» 34.4 34.8 31.0 27.4
Uruguay 39.5 45,8 30.8 31.5 33.4“
Venezuela 45.4 40.6 41.4 35.2 33.5

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos oficiales.
* 1988.
»1965.

Cuadro 9
AMERICA LATINA: EXCEDENTE DE EXPLOTACION A NACIONALES

(Porcentajes del producto interno bruto a precios de mercado)

Países 1960 1970 1980 1985 1989

Argentina 56.2 47.3 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 46.3“
Costa Rica 42.2 40.8 33.7 31.8 31.6
Chile 48.4 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 52.4 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.
“ 1965.

El incremento de los pagos de factores al ex­
terior no fue el único elemento que determinó la 
caída en la parte de los asalariados, y en varios 
países tampoco fue el principal. En efecto, pese a 
aquellos pagos, la participación del excedente bru­
to de explotación recibido por nacionales aumen­
tó en la mayoría de los países considerados, y en 
algunos de manera muy importante (cuadro 9). Se

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

¿Estamos ante una evolución circunstancial, 
resultante del íyuste recesivo y de la alta desocu­
pación que produjo, o más bien frente al resulta­
do duradero de una nueva relación de fuerzas y
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de un nuevo régimen de funcionamiento de la 
economía? Parecería tratarse de esto último, no 
sólo por la generalidad, duración y magnitud del 
fenómeno, sino porque fue especialmente marca- 
do en los países (como Chile y México) que más 
avanzados parecen estar en la implantación de

como fueron las modificaciones en la legislación 
encaminadas a lograr una mayor “flexibilidad la­
boral”, a romper la indización de los salarios sobre 
la inflación y a debilitar el poder de presión sin­
dical. Por último, el 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 
(%)

Distribución porcentual

1960-1970 1970-1980 1980-1985 1960 1970 1980 1985

A. Empleo

Total 2.0 2.6 2.8 100.0 100.0 100.0 100.0

Agricultura* 0.2 1.1 2.7 50.2 42.1 36.2 36.0

Industrias’’ 3.4 2.7 -0.7 18.2 20,8 20.9 17.5

Servicios' 3.6 4.1 4.5 31.6 37.1 42.9 46.5

B. Producto por persona ocupada

Total 3.3 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

Fuentet CEPAL, División de Estadística y Proyecciones, estimaciones sobre la base de datos censaies, encuestas de hogares y cifras oficiales de 
Cuentas Nacionales de los países.
* Incluye agricultura, caza, silvicultura y pesca.
*’ Incluye minería, manufactura, electricidad, gas, agua y construcción.
‘ Incluye transporte y comunicaciones, comercio, y servicios personales, sociales y comunales.

una nueva modalidad estable de desarrollo. No 
se trató solamente de un retroceso de la participa­
ción de los asalariados en el ingreso: hubo una 
modificación de la estructura del empleo, con la 
cual las ocupaciones de mayor productividad y 
mayor presencia sindical, como el empleo indus­
trial, retrocedieron, y aumentó el empleo, en mu­
chos casos informal, en sectores de menor produc­
tividad como el agro y los servicios (cuadro 10). Es 
más, a la evolución descrita de los ingresos prima­
rios se debe agregar otros cambios tendientes a 
afectar estructuralmente la relación capital-trab^o.

dinamismo dentro de la nueva modalidad de de­
sarrollo. Más adelante se retomará este tema, 
al abordar el desafío de la equidad en el nuevo 
esquema de desarrollo.

4. El sector público

El papel que el Estado y las empresas públicas 
desempeñaron en la anterior modalidad de desa­
rrollo fue radicalmente cuestionado. En el plano 
de las ideas recibió el embate del neoliberalismo, 
y en el del manejo económico, las dificultades
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fiscales asociadas a la crisis de la deuda limitaron La emergencia fiscal y la forma en que se la 
su accionar. Sin embargo, el sector público no encaró afectó seriamente el papel del Estado en 
puede dejar de incidir decisivamente en la ins- los países de la región, en especial en lo referen- 
tauración y regulación de una modalidad estable te a la búsqueda de la equidad y de cierta homo- 
de desarrollo, en particular a través de sus facul- geneidad social. En lo relativo a la estructura im- 
tades reglamentarias, de su política fiscal y ma- positiva, como ya se dijo, disminuyó la incidencia 
croeconómica y de su capacidad para generar de los impuestos directos y aumentó la de los 
transferencias patrimoniales y de ingresos. indirectos (cuadro 11). Esta tendencia puede in-

C uadro 11
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LA ESTRUCTURA IMPOSITIVA, 1980-1989 

(Porcentajes del producto interno bruto)

Impuestos Impuestos Seguridad Ingresos no Total ingresos
Países Años directos indirectos social tributarios corrientes

Argentina* 1980 4.5 12.1 5.2 3.4 25.2
(gob. general) 1985 3.5 12.4 5.7 3.3 24.9

1988 3.3 10.6 5.7 2.5 22.1

Bolivia’’ 1980 1.7 8.3 3.1 1.5 14.6
(gob. general) 1985 0.3 11.3 1.8 0.9 14.3

1987 0.8 15.0 2.5 1.5 19.8

Brasil* 1980 3.4 14.5 6.3 24.2*
(gob. general) 1985 4.8 11.2 5.5 21.5*

1988 4.0 10.3 4.8 19.T

Colombia’’ 1980 2.8 5.3 1.5 0.5 10.1
(gob. central) 1985 3.2 5.4 1.5 0.5 10.6

1988 3.5 6.0 1.6 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 2.1 25.4

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 2.5 15.2 1.7 12.3” 31.7

Ecuador* 1980 1.8 7.5 2.8 8.0f 20.1
(gob. general) 1985 1.6 7.1 2.3 13.7’ 24.7

1987 1.9 8.0 2.3 6.6’ 18.8

El Salvador* 1980 3.4 7.7 0.5
(gob. central) 1985 2.4 9.5 1.4

1989 2.4 5.3 0.3

Guatemala* 1980 1.5 8.6 1.3
(gob. central) 1985 1.4 6.1 1.9

1989 2.3 7.2 2.0

HaitP 1980 1.5 7.8
(gob, central) 1985 1.9 8.7

1987 1.7 8.3

(Concluye en pág. 22)
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C uadro 11 (conclusión)

Países Años
Im puestos

directos
Impuestos
indirectos

Seguridad
social

Ingresos no 
tributarios

Total ingresos 
corrientes

México** 1980 5.8 5.5 2.8 4.7* 18.8
(gob. central) 1985 4.2 5.9 2.4 7.4* 19.9

1988 4.9 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 21.4 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 1.0 11.1
(gob. central) 1985 1.6 5.5 1.0 1.5 9.6

1988 1.6 5.6 1.3 1.2 9.7

Perú® 1980 5.0 10.9 1.8 2.3 20.0
(gob. central) 1985 1.7 11.2 1.6 2.3 16.8

1987 2.2 6.8 2.0 0.4 11.4

Rep. Dominicana* 1980 2.8 7.7 0.5 3.2 14.2
(gob. central) 1985 2.4 8.5 0.4 1.0 12.3

1988 2.9 10.6 0.6 2.2 16.4

Uruguay* 1980 3.2 12.6 5.2 1.2 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. U .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), G overn m en t F in a m x  S ta tistics Yearbook, Washington, D.C. 
*’ Puente; Proyecto Regional de Política Fiscal, CEPAL/PNUD, Santiago de Chile.
'  Sólo 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 petróleo.
«Incluye impuestos directos sobre el petróleo.

terpretarse como el resultado de políticas de 
emergencia para hacer frente a urgencias fiscales 
con un sistema recaudador deficiente y en el 
marco de altas inflaciones: se habría privilegiado 
los impuestos más fáciles de recaudar sin impor­
tar su progresividad o regresividad. Sin embargo, 
esta tendencia también podría obedecer a una 
opción menos presionada por las circunstancias, 
ya que se verificó en países que no soportaban 
tales urgencias (como Chile) y en varios parece 
perdurar después de un relativo alivio en su si­
tuación fiscal.

Del lado de los gastos corrientes, se reduje­
ron sensiblemente en casi todos los países los 
relacionados con el bienestar social (educación, 
salud y vivienda), agravándose así para los grupos

más pobres los efectos de la adversa distribución 
primaria del ingreso. Esta caída no obedeció a 
una reducción general del gasto público, sino más 
bien a la reestructuración que éste sufrió debido 
a los mayores pagos de intereses externos e inter­
nos, así como a los subsidios que por diversos 
medios los gobiernos concedieron a empresas y 
bancos privados afectados por la crisis (cuadro 
12). La misma razón llevó a una b¿ya considera­
ble de la inversión pública, lo que no dejó de 
repercutir en el mantenimiento y desarrollo de la 
infraestructura y en la calidad de los servicios 
públicos. Tendió a desaparecer así un instrumen­
to de incorporación social y de dinamismo eco­
nómico que había tenido importancia central en 
la antigua modalidad de desarrollo.
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Los países considerados más exitosos en el 
establecimiento de la nueva modalidad de desa­
rrollo presentan marcadamente algunos de los 
rasgos señalados, pero también muestran algunas 
importantes peculiaridades. En lo que hace a la 
estructura impositiva, fue notable la reducción 
de los impuestos directos y de los ingresos del 
sistema público de seguridad social (especialmen­
te en Chile); sin embargo, estas disminuciones se 
vieron compensadas por la evolución de los im­
puestos indirectos y por los ingresos no tributa­
rios® (cuadro 11). Los casos más notables son los 
de los países que exportan petróleo o cobre a 
través de empresas públicas. Los ingresos deriva­
dos de esas empresas varían (según los países y 
los años) entre un 25% y un 65% del total de los 
ingresos públicos corrientes, y explican en parte 
la participación relativamente elevada de estos 
últimos en el producto interno bruto de esos paí­

ses. De por sí los mayores niveles de ingresos 
públicos corrientes otorgaron a dichos países un 
mayor margen de maniobra en la crisis, y en ellos 
la presión por generar elevados excedentes co­
merciales tuvo efectos menos disruptivos que en 
el común de los países.

En cuanto al gasto público, los países califica­
dos de más exitosos redujeron fuertemente el 
gasto social por habitante en términos reales 
(cuadro 12), pero el incremento del pago de inte­
reses (internos y externos), así como las transfe­
rencias financieras contenidas en el déficit cuasi- 
fiscal, determinaron que el gasto público real por 
habitante aumentara en los años ochenta. Otro 
elemento relevante, especialmente en el caso chi­
leno a mediados de los años ochenta, fue la recu­
peración del gasto público en inversión, circuns­
tancia que coincidió con la recuperación general 
del producto y de la inversión.®

Cuadro 12
AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL GASTO POR HABITANTE 

DEL GOBIERNO CENTRAL EN RUBROS ESCOGIDOS 
(Indices: 1980-1981=100)

País Año Educación Salud Seguro so­
cial y 

vivienda

Total gasto 
social

Pagos fi­
nancieros 

corrientes”

Gasto
total

Gastos de 
capital

A rgentina’’ 1987 96.8 93.8 88.0 91.0 153,4 106.8 84.8
Bolivia 1989 57.2 48.9 425.3 79.2 58.3 72.4 162.0
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 1 359.0 122.2 143.5
Ecuador 1987 71.8 127.1 210.6 86.9 216.9 96.8
El Salvador 1989 47.7 43.4 48,8 46.8 98.0 51.0 19.6
G uatem ala 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 86.8 312.4 81.7 98.2
Perú 1987 57.6 57.8 134.2 74.3 42.1
Uruguay 1987 87.1 92.1 94.4 93.3 1 104.5 101,4 80.0
Venezuela 1986 89.7 100.3 60.4 84.4 278.7 93,1 79.7

Fílente: Fondo Monetario Internacional (FMI) y CEPAL/PNUD, Proyecto Regional de Política Fiscal, Santiago de Chile. 
" Intereses pagados por el gobierno, más el déficit cuasifiscal del Banco Central. Este último concepto no se incluye en 

los casos de El Salvador y Guatemala.
’’ Se trata del gobierno general 
' Incluye la actualización monetaria.

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

® Es de no tar que como tales son considerados los impuestos 
directos pagados p o r las empresas públicas explotadoras de 
recursos naturales.

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

® En el caso ctiileno, la inversión del sector público (gobierno y 
empresas estatales) pasó de 4.7 puntos del PIB en 1982 a 8.0 
puntos en 1987; el país contó para ello con un  fuerte apoyo de 
los organismos financieros multilaterales. Véase CEPAL, 1990b.
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presariales deberían 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 países los recur­
sos obtenidos por las ventas de empresas públi­
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 tendió a compensar a la banca acreedora 
vendiendo empresas públicas con el sistema de 
conversión de deuda.

Sin embargo, la privatización de empresas pú­
blicas no ha tenido como únicas finalidades las de 
proporcionar recursos al fisco o reducir la deuda 
externa, pese a la importancia que en varios países 
han cobrado estos aspectos. Ha sido vista también 
como un medio idóneo para atraer el capital ex­
tranjero, para aumentar la inversión y para mejo­
rar la eficiencia en la producción de bienes o pro­
visión de servicios. Y se ha planteado como la 
única forma de mejorar el funcionamiento, mu­
chas veces deficiente, de esas empresas, que sería 
inherente a su pertenencia al Estado. Este último 
argumento es a veces inapropiado, ya que las em­
presas públicas han sido frecuentemente “sacrifi­
cadas” por las políticas macroeconómicas o de dis­
tribución indirecta de subsidios: se reducía las tari­
fas de los servicios públicos en términos reales 
como parte de una política antiinfladonaria o de 
transferencias (cuando no se toleraba una elevada 
mora por parte de usuarios, tanto públicos como 
privados); se las obligaba a endeudarse en el exte­
rior cuando se requerían reservas internadonales 
y se las excluía 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 drcunstandas, no es extraño que 
las empresas públicas presentaran un déficit (lo ex­
traordinario es que no siempre haya ocurrido así), 
ni que una privatización que remueva todas esas 
cargas sobre ellas y les fÿe tarifas elevadas las haga 
producir importantes ganancias rápidamente.

Así, la discusión en torno a las privatizacio­
nes se ha visto opacada por su focalización en 
torno al tema del déficit de las empresas públi­
cas, que sería la prueba inapelable de su carácter 
ineficiente. No sólo no se ha considerado el pro­
blema de esos déficit en todos sus aspectos, sino 
que el concepto de eficiencia sólo cobra sentido 
en relación a un objetivo determinado, que pre­
cisamente la privatización puede hacer variar. De

hecho, sea por las privatizaciones, sea porque la 
actividad de empresas privadas desplaza progresi­
vamente al sector público en ámbitos tales como 
la educación, la salud, la previsión, la vivienda o 
las comunicaciones, estamos asistiendo en algu­
nos casos al abandono de la óptica del servicio 
público y a su reemplazo por la de la operación 
comercial, orientada preferentemente hacia sec­
tores de ingresos medios y altos.

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

En definitiva, y esto no deja de ser algo para­
dójico para una modalidad de desarrollo que enar­
bola el “privatismo” contra el “estatismo”, los países 
que más han andado en la nueva modalidad no se 
caracterizan por una disminución del “tamaño” 
del Estado, medido por sus ingresos^ o por sus 
gastos como proporción del producto interno bru­
to, Y aunque han realizado importantes privatiza­
ciones de empresas de servicios, han conservado 
para el sector público las principales empresas 
productoras de bienes exportables, que se mantie­
nen como un pilar de los ingresos públicos.*

5. La inserción externa

La modificación de la inserción externa es un ele­
mento clave en la estructuración de la nueva modali­
dad de desarrollo. La apertura comercial está llama­
da a ser la prueba de fuego de la eficiencia de las 
economías y el medio de mejorar su competitividad. 
La expansión de las exportaciones, requerida para 
enfrentar los pagos al exterior, debe también servir 
de motor del crecimiento en una economía 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 contrarío, son estos países los que presentan  la 
mayor “presión fiscal” de la reglón, si incluimos en ésta a  los 
ingresos fiscales derivados de las empresas estatales.

® Esto reafirm a la im procedencia de discutir sobre la 
función económ ica del Estado m eram ente en térm inos de 
“m ucho” Estado o de “poco” Estado, com o si el Estado fuese 
una sustancia hom ogénea y divisible, que inyectada en grandes 
cantidades generaría una econom ía “estatista”, y en dosis mo­
deradas, una “privatista”.
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C uadro 13
CHILE: INVERSION EXTRANJERA DIRECTA (lED). ESTIMACION PARA 1083-1991 Y PROYECCION PARA 1992-2000 '

{ P r o m e d io s  a n u a le s ,  e n  m i l l o n e s  d e  d ó la r e s )

Hipótesis de utilidades sostenidas Hipótesis de utilidades decrecientes

1983-1990 1991-1995 1996-2000 1983-1990 1991-1995 1996-2000

Flujo de  lED 963 1537 1 583 963 1226 803

Gapitalización vía DL 600 34 5 5 34 5 5
C apítulo XIX 406 8 19 406 8 19
O tros 180 661 1 139 180 491 536
Reinversión de utilidades 
Cap. XIX 343 863 420 343 721 242

lED acum ulada al fin
del p e r ío d o ' 9 382 17 067 24 983 9 382 15 510 19 523

C apítulo XIX 5 992 10 347 12 542 5 992 9 637 10 944
O tros 3 390 6 719 12 441 3 390 5 873 8 579

Utilidades obtenidas 774 2 793 4 340 774 2 020 2 215

Utilidades giradas 239 1 376 2 538 239 988 1367

Utilidades obtenidas
sobre la lED acum ulada (%) 21.8 21.8 21.8 21.8 16.6 13.0

Utilidades giradas
sobre la lED acum ulada (%) 8.6 10.1 12.8 8.6 7.6 8.0

Utilidades giradas de la
lED, C apítulo XIX 2 873 1588 2 627 920

Utilidades giradas de
o tra  lED 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 fliyo de lED (%) 24.8 89.6 160.3 24.8 80.6 170.3

Fuente: Elaboración 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 estadísticas disponibles sobre inversión extranjera directa en Chile obligan a formular hipótesis sobre las utilidades 
realizadas y las reinvertidas. Para el período 1983-1990, la reinversión de las utilidades obtenidas por la lED no regida por el Capítulo XIX se 
estimó con datos relativos a las empresas norteamericanas (Estados Unidos, Departamento de Comercio, Sumy o fC u ir e n t  B usiness, Washington D.C, 
varios números). Las utilidades generadas se ínfírieron de las remesas de utilidades efectuadas y de las hipótesis de reinversión. Para los años 
subsiguientes se plantearon dos hipótesis; en una, se mantiene la tasa de utilidades media estimada para 1983-1990; en la otra, se postula una 
reducción gradual a niveles menos elevados. En todos los casos se supuso que la misma tasa de utilidades regía para la lED efectuada en virtud 
del Capítulo XIX. Para el período 1991-1999 se postuló que un 20% de las utilidades remesables por la lED vía Capítulo XIX y un 50% de las 
correspondientes a otra lED se reinvierte.
Cifras basadas en datos de la balanza de pagos; allí se registra la lED neta y no se incluyen los créditos asociados a la lED.
Las conversiones vía Capítulo XIX se contabilizan en este ejercicio (a diferencia de las cifras oficiales) con un descuento que varía entre el 15% y 
el 5%.

" Se partió de la lED acumulada al fin de 1973 según datos del Comité de Inversiones Extranjeras (de Chile); no se tomó en cuenta la 
desvalorización del capital extranjero.

de eficiencia a la producción local. La necesidad de 
competir para conquistar mercados externos y para 
mantenerse en el interno sería el incentivo necesario 
para la modernización y la reestructuración de la

producción local. Hay empresas que quebrarán y 
segmentos productivos que habrá que abandonar, 
pero eso se considera parte de una indispensable 
“destrucción creativa” (Pérez, 1991).
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En cuanto a los movimientos de capitales, se 
atribuye especial importancia a la inversión extran­
jera directa, como forma de aumentar la inversión 
global, de introducir tecnología y de abrir nuevos 
mercados. Además de ofrecer un entorno de esta­
bilidad política y económica, se plantea la necesi­
dad de un marco legal que favorezca la entrada de 
capitales, lo que significa en particular dar garantías 
al giro de utilidades y a las repatriaciones del capi­
tal. En varios países también se han abierto nuevas 
oportunidades para esos capitales, con la capitali­
zación de la deuda externa, la privatización de 
activos públicos y el acceso a recursos naturales.

Ultimamente, la región recibió montos signifi­
cativos de capitales externos que, combinados con 
una declinación de las tasas de interés externas, 
determinaron en 1991 una transferencia neta de 
recursos positiva, medida en dólares corrientes, 
por primera vez desde 1982. La naturaleza de es­
tos recursos no es la de los años 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 inversión extranjera, que 
ha sido considerable en Chile y, más recientemen­
te, en México y Argentina. Debe señalarse que 
estas nuevas corrientes de capitales están concen­
tradas en pocos países: en 1990 y 1991, sólo 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 países la transferencia 
negativa de recursos, en otros ella perdura.

La reducción de las transferencias al exterior 
ha permitido en varios países un menor esfuerzo 
de ajuste en las cuentas externas y públicas, aun­
que en este último punto puede tratarse de una 
situación transitoria (las privatizaciones, por 
ejemplo, sólo inciden durante un corto lapso). 
De cualquier modo, ha cumplido en esos casos 
un papel apreciable en la reducción de las tensio­
nes inflacionarias y ha favorecido una recupera­
ción en el nivel de actividad.

En países que hoy figuran a la cabeza en la 
adopción de una nueva modalidad de desarrollo, 
como Chile y México, el flujo de capitales externos 
ha desempeñado un papel primordial. Durante 
los años ochenta, Chile recibió importantes cré­
ditos oficiales que apoyaron su recuperación eco­
nómica después de la fuerte crisis de 1982-1983.

Posteriormente, cobraron creciente importancia 
los capitales privados: los ingresados con las ven­
tajas de regímenes de capitalización de la deuda 
externa dominaron hasta fines de los años ochen­
ta, en tanto que a principios de los años 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 económicas y 
políticas a finales del decenio de 1980 favoreció 
la repatriación de capitales fugados, seguida por 
una ola de inversiones directas y de cartera, liga­
das entre otros hechos a la privatización de la 
banca y de otras empresas públicas.

De este modo, en varios países de la región, y 
en particular en los dos recién mencionados, se 
asiste a un cambio de la composición del capital 
extranjero. La retracción de los flujos netos de cré­
ditos bancarios en los años 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 inversión extraryera directa. 
El efecto que estos cambios tendrán sobre la balan­
za de pagos no es evidente. Los acuerdos de reduc­
ción de la deuda bancada en el marco del Plan 
Brady se acompañan 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 más reducidas 
sobre ese saldo, o ambas cosas a la vez, los venci­
mientos de la deuda remanente son más difíciles de 
reestructurar, así como es menos factible incurrir en 
incumplimientos en el pago de intereses. La reduc­
ción de los intereses devengados no significa necesa­
riamente un menor servicio de la deuda. Por otra 
parte, la inversión extranjera directa está 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 incorporación de capital 
extranjero parece obedecer a una perspectiva de 
largo plazo, asociada a las opciones de inserción 
comercial externa adoptadas por ambos países. En 
el caso chileno, ha habido una expansión 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 
ejq)ortadones petroleras, pero posteriormente cre­
cieron de manera significativa las exportaciones 
manufactureras, en especial las de contenido tecno­
lógico medio y alto. En cambio, el dinamismo de 
las exportaciones de Chile se ha basado, en lo fun­
damental, en sus recursos naturales (gráficos 2 y 3). 
En ambos casos, se le asigna especial importancia a 
los acuerdos de integración comercial con los Esta­

dos Unidos. Para Chile es una reafirmación de su 
orientación exportadora hacia los países desarrolla­
dos, aunque actualmente los Estados Unidos no 
sean su principal mercado (más 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.

Gráfico 2
MEXICO: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES, 

1870,1880 Y 1989

Manufacturas de contenido 
tecnológico medio v el to

Manufacturas de contenido 
tecnológico bajo

Manufacturas con uso intensivo 
de recursos naturales

Combustibles

Alimentos y materias primas

1970 1980 1989

F u 0nt»\ Estimacionds sobre datos primarlos del Banco de Datos 
del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe 
(badecel). División de Estadística y Proyecciones, cepal.

Nota; La clasificación se hizo sobre la base de la Clasificación 
Uniforme del Comercio Internacional (a tres dígitos), 
siguiendo los criterios utilizados por la cepal en E l 
Comercio de manufacturas de América Latína, evolución y  
estructura 1962^1989 <LC/R.1056, Santiago de Chile, 
septiem bre de 1991) y en In tra in d u s try  Trade : a 
Comparison between Latin America and some Industrial 
Countries (LC/R.1101, Santiago de Chile, División de 
Estadística y Proyecciones, noviembre de 1991),

Gráfico 3
CHILE; EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES, 

1970,1980 Y 1988
(Millones de dólares)

Manufacturas de contenido 
tecnológico alto y medio 
Manufacturas de contenido 
tecnológico bajo

Manufacturas con uso Intensivo 
de recursos naturales

Alimentos y materias primas

Nota:

1970 1980 1989
Fuente; Estimaciones sobre datos primarlos del Banco de Datos 

del Comercio Extericx de América Latina y el Caribe 
(BADECEL), División de Estadística y Proyecciones, cepal. 

La clasificación se hizo sobre la base de ta Clasificación 
Uniforme del Comercio internacional (a tres dígitos), 
siguiendo los criterios utilizados por la cepal en El 
Comercio de manufacturas de América Latina, evolución y  
estructura 1962-1989 (LC/R.1056, Santiago de Chile, 
septiem bre de 1991) y en In tra industry  Trade: a 
Comparison between Latin America and some Industrial 
Ojuntrles (LC/R.1101, Santiago de Chile, División de 
Estadística y Proyecciones, noviembre de 1991).

III
Los desafíos de la nueva modalidad de desarrollo

Los países latinoamericanos y caribeños intentan 
dar forma, a comienzos de los años noventa, a

® Estofi aumentos, siendo notables, no representan un fenóme­
no aislado en América Latina: exduyendo a  Chile y México, la región 
exportaba el equivalente a  15.3% de su producto interno bmto en 
1980 y a  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 países han logrado 
superar los niveles de producción por habitante 
de comienzos de los años ochenta, tienen el pro­
ceso inflacionario controlado y un alto nivel de
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reservas, han incrementado significativamente los 
porcent^es del producto interno bruto que in­
vierten —sin que sean por ello elevados—, y sus 
procesos democráticos muestran un grado apre­
ciable de consenso y estabilidad. En el otro extre­
mo algunos países luchan aún por estabilizar sus 
economías, mantienen bíyos niveles de acumula­
ción de capital, están en los inicios del proceso 
de reformas institucionales, y sus procesos demo­
cráticos están sometidos a mayores tensiones.

Los primeros países parecen estar en el um­
bral de la consolidación de una nueva modalidad 
de desarrollo. De los procesos de reforma institu­
cional y macroeconómica de los años setenta y 
ochenta heredaron elevados porcenteyes de la po­
blación en situación de pobreza, una fuerte con­
centración en la distribución del ingreso y de la 
propiedad, y un dinamismo económico estrecha­
mente ligado a la expansión de las exportacio­
nes. Deben por tanto consolidar sus avances de­
mocráticos con una mayor equidad, elevar la in­
versión y mantener la expansión exportadora y 
los equilibrios macroeconómicos obtenidos, den­
tro de un contexto internacional que plantea si­
multáneamente alivios y dificultades a su política 
económica.

El resto de los países 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 economías 
importantes diferencias con las de los primeros y 
al haberse producido cambios en el contexto in­
ternacional, se preguntan si las políticas requeri­
das no deberían 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 desafíos ana­
lizaremos la secuencia del proceso de reformas, 
tanto en el ámbito macroeconómico como en el 
terreno estructural e institucional. Luego se ana­
lizará el proceso exportador. Existen aquí al me­
nos dos estructuras exportadoras distinguibles en 
el primer grupo de países. Cabe preguntarse cuá­
les son sus perspectivas en el mediano y largo 
plazo y cuán repetibles son estos procesos en otros 
países. A la vez, y en el corto plazo, la apertura 
financiera y el nuevo contexto internacional es­
tán planteando dificultades al esfuerzo exporta­
dor y a la macroeconomía que es necesario ex­
plorar. A continuación, se analizará el proceso

de acumulación de capital, que en el nuevo con­
texto debería ser liderado por el sector privado. 
No se podrá dejar de examinar, sin embargo, los 
alcances y rasgos específicos de la acción pública 
en este campo. Por último, se pasará revista a las 
consecuencias de estas reformas sobre la equi­
dad, analizando la experiencia de los países pio­
neros en ellas, así como su posible repetición o 
modificación en otros países.

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 macroeconómico e insti­
tucional. En términos generales se habla de man­
tener los equilibrios macroeconómicos 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 desafíos, 
incluso a los países que más han avanzado en 
ellas. El decidir un calendario de reformas, dilu­
cidar su alcance y tener mecanismos de adapta­
ción constituyen hoy grandes desafíos para la im­
plantación de una nueva modalidad de desarrollo.

Existen a este respecto antecedentes de los 
últimos años, al igual que planteamientos teóricos, 
que parece útil recopilar. Por motivos analíticos 
se presentará primero una secuencia de reformas 
para la esfera macroeconómica y luego otra para 
la institucional, y se abordarán a continuación las 
interrelaciones de ambas.

La secuencia macroeconómica empezaría con 
un <guste recesivo y una estabilización; seguiría 
con una recuperación del nivel de actividad; ésta 
se transformaría luego en verdadero crecimiento, 
y finalmente vendría el momento del reparto de 
sus frutos. El íyuste conlleva las medidas clásicas 
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 podría avanzar en la recuperación, sobre 
la base de los factores productivos que hayan que­
dado ociosos (sin ser destruidos) durante la depre­
sión de la etapa anterior. Para que la recuperación 
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, podría producirse un estrangulamien- 
to en la balanza de pagos debido al pago de servi­
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dos financieros externos o bien a la previsible re­
cuperación de las importadones, una vez supera­
do el punto más b^o de la depresión.

Llegados cerca del pleno empleo de los re­
cursos existentes, el siguiente paso es el creci­
miento basado en la extensión de la capacidad 
productiva, a través de la acumulación del capital 
y la incorporación del progreso tecnológico. Esta 
etapa requeriría, para que se concretara el au­
mento de la inversión, una elevada tasa de ahorro 
(externo o interno) y perspectivas de alta rentabi­
lidad para el capital, lo que haría aconsejable la 
postergación de mejoras significativas en los in­
gresos de los asalariados. Esto último sería con­
sistente con un esquema en el cual el núcleo di­
námico son las exportaciones: brindaría una 
competitividad “espuria” pero útil en un primer 
momento, evitaría presiones en el comercio de 
bienes de consumo básicos (manteniendo saldos 
exportables o evitando mayores importaciones) 
y, dado el lugar subordinado en la estrategia de 
crecimiento del mercado interno de tales bienes, 
no afectaría el crecimiento global.

Por último, la creciente prosperidad incorpo­
raría a mayores grupos sociales, tanto por los 
avances que la empresa privada haría hacia una 
competitividad auténtica, pudiendo mejorar las 
remuneraciones, cuanto por la acción del Estado: 
éste dispondría de más recursos para enfrentar la 
pobreza y extender el gasto social, necesario ade­
más para la incorporación de las nuevas tecnolo­
gías (en especial el gasto en educación).

Existirá naturalmente alguna superposición 
de los distintos momentos de esta secuencia, ins­
critos todos en una estrategia global. En particular, 
muchas de las medidas de índole 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 macroeconómica. Ello 
no suprime la distinción de sucesivas etapas, su­
brayada por la resistencia de los diseñadores de 
la política económica y de los responsables políti­
cos a “anticipar” la reactivación mientras no se 
estime consolidada la estabilización, o a permitir 
la recuperación de los ingresos salariales antes de 
lograr un crecimiento sostenido.

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

región. Son éstas la apertura comercial, la desre­
gulación de los mercados de bienes, la flexibiliza- 
ción laboral y el redimensionamiento del Estado, 
a través principalmente de privatizaciones de em­
presas públicas. A esta lista cabría agregar, quizás 
con un grado de consenso algo menor, la desregu­
lación de los sistemas financieros y la liberaliza- 
ción de los flujos de capitales con el exterior.

La secuencia más apropiada para estas refor­
mas es un tema que no parece estar resuelto. De 
investigaciones realizadas o patrocinadas por el 
Banco Mundial durante los años 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 el 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 disminuiría el riesgo 
de que los procesos de reformas liberales desem­
bocaran en desequilibrios insostenibles, como 
ocurrió en el Cono Sur latinoamericano a princi­
pios de los años 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 planificación. 
La misma acción de los organismos multilaterales, 
que a través de su asistencia financiera condicio­
nada han impulsado estas reformas, se ha orienta­
do a promover una liberalizadón general en todos 
los planos sin procurar establecer una secuencia 
determinada. Más aún, en ocasiones estos organis­
mos han aprobado medidas contradictorias con el 
primer punto señalado, como la nacionalización 
de la deuda externa privada y las maxidevaluacio- 
nes, que afectaron considerablemente la situación 
fiscal de la mayoría de los países.

Por lo tanto, en el plano de las reformas es­
tructurales la existencia de una secuencia desea­
ble es poco clara, aunque la aplicación de las 
medidas centrales resulta más fácil u oportuna 
durante algunas de las etapas de la secuencia ma­
croeconómica. Así, la fiexibilización laboral se ve 
facilitada durante el ajuste recesivo, cuando puede 
ser presentada como una solución para el desem­
pleo, y los .sindicatos están 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 ancl^e del 
tipo de cambio. Sin embargo, esa combinación 
{atraso cambiarlo, competencia externa, depresión 
económica) puede resultar excesivamente dura 
para amplios sectores productivos; sería entonces 
menos costoso y más sostenible avanzar en la 
apertura comercial en una coyuntura de reactiva­
ción económica. Otra reforma básica para esta 
modalidad de desarrollo, como son las privatiza­
ciones, cumplirá cometidos diferentes en distintas 
etapas del proceso: durante la estabilización, 
aportan recursos fiscales en un marco de bsya 
actividad económica y, por consiguiente, baja re­
caudación fiscal, pero esos recursos son sensible­
mente inferiores a los que se recibirían en un 
marco de recuperación o crecimiento.

El esquema secuencial presenta varios in­
terrogantes, además de los ya señalados. En los 
países más avanzados en el proceso de reformas 
aún no se despejan las dudas respecto de la ob­
tención final de una transformación productiva 
con equidad. Lo que allí 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
mía y una sociedad profundamente heterogéneas, 
en lugar de llevar al progresivo emparejamiento 
de las condiciones de producción y de vida.

En los demás países, a esta duda se agregan 
otras, debido a diferentes estructuras económicas 
y a cambios en la situación internacional. No está 
claro, en particular, que en ellos la secuencia se­
guida por los países más avanzados en el proceso 
rinda los mismos frutos en lo relativo a los equili­
brios externo y fiscal. Al estar por lo general di­
sociadas en ios países menos avanzados en el 
proceso de reformas (a diferencia de los casos 
chileno y mexicano) la expansión de las exporta­
ciones y la de los ingresos fiscales, la etapa de 
estabilización presenta mayores dificultades: con 
recesión, resulta muy difícil 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 privilegió la obten­
ción de excedentes comerciales, se generó una 
expansión monetaria imposible de absorber con 
un superávit fiscal, agravando las presiones infla­
cionarias. La colocación de deuda pública inter­
na significó un paliativo en el corto plazo, pero

generó un creciente gasto financiero. Así, no so­
lamente las condiciones de un excedente externo 
eran en estos países opuestas a las de un exce­
dente fiscal, sino que los efectos del primero ale­
jaban cada vez más las perspectivas del segundo. 
La mayor disponibilidad de capitales del exterior 
que existe en los años noventa (incluyendo el 
extendido recurso al financiamiento involunta­
rio)̂ *’ abre la posibilidad de alterar la secuencia 
comentada: en alguna medida, permitiría conjugar 
la reactivación con el ajuste, equilibrando las 
cuentas fiscales con mayor recaudación 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 desafíos que se enfrentan en este 
proceso de reformas se refieren, en conclusión, 
al establecimiento de vínculos entre el calendario 
y el alcance de las reformas, por una parte, y la 
situación internacional y las características de las 
economías nacionales, por la otra.

2. El proceso exportador

Como ya se dijo, la expansión de las exportacio­
nes está llamada a ser un motor del crecimiento, 
llenando el vacío dejado por la retracción del 
consumo interno masivo. Junto al aumento de 
las importaciones, debería impulsar una mayor 
competitividad interna. Esta estrategia enfrenta

Cabe, sin embargo, ser p rudente  en la evaluación 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, están cier­
tas oportunidades de  ganancias extraordinarias abiertas por 
las privatizaciones, la recuperación de las bolsas de comercio 
y las tasas de interés relativamente elevadas, m edidas en dóla­
res, en un  contexto de “atraso cam biarlo” ram pante. Entre 
los externos ha gravitado la recesión norteam ericana y la 
reducción de las tasas de interés de corto plazo con la que se 
la ha querido paliar. Los factores internos m encionados pue­
den agotarse naturalm ente; en algún m om ento los activos 
públicos más interesantes ya se habrán  vendido, estará consu­
m ada la recuperación de las bolsas de com ercio anteriorm en­
te deprim idas, y puede surgir u n  riesgo cam biarlo que haga 
m enos 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 incógnita, habida cuenta de las disparida­
des entre tasas de corto y largo plazo en ese país 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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desafíos diferentes en los distintos países, en fun­
ción del tipo de especialización, del grado de 
avance en la implantación de la modalidad de 
desarrollo, y de la situación de cada país ante los 
cambios en el contexto internacional.

En los países más 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 simultá­
neamente tensiones en sus políticas económicas, 
que inciden sobre la estrategia exportadora.

En estos comienzos de los años noventa, Méxi­
co ha concentrado más de la mitad de la entrada 
neta total de capitales en la región (28 500 millo­
nes de dólares 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 evolución, 
destaca el crecimiento del desequilibrio comercial: 
entre 1987 (año en que se registró una brusca 
apertura comercial) y 1991 las importaciones de 
bienes crecieron un 207% en valor, mientras que 
las exportaciones sólo subieron 31%; en ese lap­
so, de un excedente en el comercio de bienes de 
8 400 millones de dólares se pasó a un déficit de 
10 400 millones. No es ajena a esa evolución el 
persistente retroceso que está experimentando el

tipo de cambio real desde 1987 (cuadro 14). Tal 
evolución, que el flujo de capitales hizo posible, 
se asoció a una política de ''iyrawling pe¿' activo 
destinado a controlar la inflación. 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 Canadá, será preciso eva­
luar la compatibilidad de esa política 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 inflación 
interna y la internacional (cuadro 14); la entrada 
de capitales ha desempeñado, también allí, un 
papel en esa evolución. Sin embargo, en Chile el 
atraso relativo es muy inferior al experimentado 
por México, no ha cesado la expansión de las 
exportaciones y el saldo comercial sigue siendo 
positivo, todo lo cual llevaría a poner en duda la 
existencia de un “atraso cambiarlo”. No por ello 
deja de plantearse un dilema a la política econó­
mica. Si se disminuye la tasa de interés para 
desincentivar la entrada de capitales, la econo­
mía puede recalentarse; si no se hace, se tenderá 
a deprimir el tipo de cambio real, a menos que el

C uadro 14
AMERICA LATINA (CINCO PAISES): EVOLUCION DE LOS 

TIPOS DE CAMBIO REALES EFECTIVOS*
{Indices: 1987=100)

Países 1987 1988 1989 1990 lo o p

Argentina (IPM) 100 93 102 96 88
(IPC) 100 108 134 96 66

Brasil (IPM) 100 90 75 64 78
(IPC) 100 91 74 62 70

Chile (IPM) 100 116 108 114 107
(IPC) loo 105 99 102 96

México (IPM) loo 83 80 80 72
(IPC) loo 81 75 73 65

Perú (IPC) loo 114 76 56 46

Fuente: CEPAL.
* Se trata de los promedios de los tipos de cambio efectivos para la exportación y la importación, calculados sobre la base de los índices de precios 
mayoristas (IPM) o de precios al consumidor (IPC). En México se usó el tipo de cambio libre.
’’ Cifras provisionales.
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gobierno lo sostenga —corno en cierta medida lo 
ha hecho— mediante la acumulación de reservas, 
lo que produce una expansión monetaria o un 
endeudamiento público interno mayor que los 
deseados. En definitiva, o se generan presiones 
inflacionarias, o el Estado termina acumulando 
simultáneamente activos externos y pasivos inter­
nos —con los que absorbe la emisión monetaria—, 
pagando por los últimos tasas de interés muy 
superiores a las que cobra por los primeros.

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

Para los demás países de la región, la estrate­
gia exportadora presenta interrogantes aún más 
fundamentales. Ante todo, cabe preguntarse si el 
motor representado por las exportaciones no re­
sulta demasiado pequeño o parcial para impulsar 
a ciertos países en una senda de desarrollo soste- 
nible y armónico, o en otros términos, en qué 
medida los casos de inserción externa evocados 
(México y Chile) son modelos imitables y conve­
nientes para otros países latinoamericanos.

La integración económica, a la manera mexi­
cana, con los Estados Unidos y Canadá puede pa­
recer una evolución natural para países de Améri­
ca Central y el Caribe que ya concentran gran 
parte de su comercio con los Estados Unidos. En 
varios de ellos se está desarrollando una importan­
te industrialización extravertida de maquila. Esta, 
si bien genera profundas transformaciones por el 
impulso que da a la formación de un empresaria- 
do local y de una masa obrera, tiene efectos limi­
tados sobre el conjunto del tejido productivo; por 
sí sola difícilmente desarrollará una competitivi- 
dad estructural o sistèmica. De hecho, una de las

principales “exportaciones” de esos países a los 
Estados Unidos es la población que penetra por 
vías legales o ilegales, generando movimientos fi­
nancieros y un fenómeno demográfico, cultural y 
político de grandes proporciones.

Otros países, como los integrantes del Mer- 
cosur y Chile, presentan vínculos menos estre­
chos con los Estados Unidos, puesto que su co­
mercio es mucho más diversificado. Para esos 
países, el desarrollo potencial más importante del 
comercio puede no ser con los Estados Unidos, 
país que en muchos rubros es más bien competi­
dor que potencial comprador; tienen en cambio 
interesantes perspectivas de desarrollar el comer­
cio entre ellos mismos. Por otra parte, una orienta­
ción exportadora según la modalidad chilena —esto 
es, un intento de sustentar el crecimiento económi­
co en la rápida expansión de las exportaciones 
basadas en recursos naturales— tampoco puede 
ser vista como un modelo aplicable a cualquier 
situación. Aun considerando los importantes 
efectos cualitativos que puede tener una expan­
sión de las exportaciones, es dudoso que éstas 
puedan suplir una atonía de la demanda interna, 
especialmente en los países de mayor tamaño de 
la región. Además, esa especialización represen­
taría para varios países una involución en la di­
versidad y complejidad de los productos exporta­
dos (en los gráficos 4 y 5 se muestran los casos 
de Brasil y Argentina).

Un segundo interrogante se refiere a la arti­
culación de las políticas de apertura y de estabili­
zación, especialmente delicada en los países que 
recorren las primeras etapas de la secuencia exa­
minada más atrás. En varios países, las políticas 
estabilizadoras han recurrido al atraso del tipo 
de cambio real; en otros (o los mismos), el flujo 
de capitales externos obró 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 recíprocos de integra­
ción, la apertura para los países latinoamericanos 
significa la reducción de las propias barreras 
arancelarias y paraarancelarias a la importación, 
pero no las de sus principales mercados, que por 
el contrario suelen aplicar políticas proteccionistas. 
Los efectos sobre las exportaciones de una aper­
tura unilateral no son claros. Para que una ex­
pansión exportadora sea sostenida y tenga un 
efecto favorable en la organización y el nivel tee-
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Gráfico 4
BRASIL: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES, 

1970,1980 Y  1989
(MilQS de millones de dólares)

Manufacturas de contenido 
tecnológico alto y medio

Manufacturas de contenido 
tecnológico bajo

Manufacturas con uso intensivo 
de recursos naturales

Alimentos y materias primas

1970 1980 1989
Fuente: Estimaciones sobre datos primarlos del BaiKO de Datos 

del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe 
(BADECEL). División de Estadística y Proyecciones, cepal.

Nota: La clasificación se hizo sobre la base de la Clasificación 
Uniforme del Comercio Internacional {a tres dígitos), 
siguiendo los criterios utilizados por la cepal en £ / 
Cktmerck) de manufacturas de América Latina, evolución y  
estructura 1962-198$ (LC/R.1056, Santiago de Chile, 
sep tiem bre  de 1991) y en In tra industry  Trade: a 
C o rr^ r ls o n  between Latin America and some Industrial 
Countries (LC/R.1101, Santiago de Chile, División de 
Estadística y Prc^eccíones, noviembre de 1991).

Gráfico 5
ARGENTINA: EVOLUCION DE LAS EXPORTACIONES, 

1970,1980 Y 1989
(Miles de millones de dólares)

10000

Manufacturas de contenido 
tecnológico alto y medio

Manufacturas de contenido 
tecnológico bajo

Manufacturas con uso Intensivo 
de recursos naturales 
Combustibles

Alimentos y materias primas

1970 1980 1989
Fuente: Estimaciones sobre datos primarios del Banco de Datos 

del Comercio Exterior de América Latina y ei Caribe 
(BADECEL). División de Estadística y Proyecciones, cepal.

N ota : La clasificación se hizo sobre la base de la Clasificación 
Uniforme del Comercio internacional (a tres dígitos), 
siguiendo los criterios utilizados por la cepal en E l 
Comercio de manufacturas de América Latina, evolución y  
estructura 1962-1989 (LC/R.1056, Santiago de Chile, 
septiem bre de 1991) y en In tra in d u s try  T rade : a 
Conparison between Latin America and some Industrial 
Countries (LC/R.1101, Santiago de Chile, División de 
Estadística y Proyecciones, noviembre de 1991).

nológico del conjunto de la economía, debe ba­
sarse en una creciente competitividad “sistèmi­
ca”. Esta a su vez requiere un considerable es­
fuerzo de inversión, no sólo en áreas específicas 
de producción para la exportación, sino también 
en infraestructura, formación e investigación, todo 
lo cual demanda una política pública deliberada 
y persistente que no está asegurada (especialmente 
durante la etapa de syuste y estabilización), y 
también tiempo de maduración.

En cuanto a las importaciones, sus efectos 
pueden resultar demasiado bruscos e intensos 
sobre la producción nacional con la que compi­
ten. No se debe olvidar que en la mayoría de los 
países se atravesó y se atraviesa aún un prolon­
gado período de b^as inversiones, tanto en ca­
pital físico como en capital humano. Tampoco 
debe olvidarse que las empresas nacionales, sobre 
todo las pequeñas y medianas, suelen enfrentar 
un difícil acceso al crédito (principalmente al de 
largo plazo y tasas moderadas); que en general 
no se pueden apoyar en una demanda interna

dinámica que las haga funcionar a escalas más 
rentables; que frecuentemente carecen del apoyo 
de una política industrial pública y de una pro­
tección contra el dumping, y que en algunos 
casos un tipo de cambio deprimido las priva de 
mercados externos y las torna más vulnerables 
aún en el interno. Tales condiciones, que las 
políticas 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 economía. En efecto, 
puede provocar el cierre de industrias que, en 
situaciones menos adversas, serían viables, mu­
cho antes que los eventuales efectos positivos 
sobre la competitividad sistèmica puedan mani­
festarse, Ello significaría la pérdida de capital 
físico y humano que tardó décadas en formarse, 
la desorganización de las relaciones interindus­
triales y la expulsión de mano de obra a servicios 
informales, en donde tendrán una productivi­
dad mucho menor a la anterior, aún si ésta deja­
ba que desear.
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En definitiva, el atraso cambiario causado por 
la politica estabilizadora podría afectar la estrate­
gia de inserción internacional, al hacer más brus­
co e inmediato el impacto de las importaciones y 
más lentas e hipotéticas las mejoras competitivas 
del lado de las exportaciones, mejoras que de 
por sí requieren un lapso significativo de madu­
ración, al menos si se trata de una competitivi- 
dad sistèmica. Recíprocamente, el deterioro que 
se produciría en el saldo comercial podría com­
plicar los esfuerzos de estabilización: se agudiza­
ría la dependencia con una corriente de capitales 
que puede resultar inestable, y las presiones en el 
mercado cambiario podrían reaparecer. Existiría 
entonces el riesgo de un recrudecimiento infla­
cionario impulsado por la recuperación del tipo 
de cambio real, por la necesidad de un nueva 
recesión para restablecer el saldo comercial, o 
por ambas cosas a la vez. El proceso de recupera­
ción y crecimiento se vería afectado, y la etapa 
redistributiva nuevamente postergada.

3. El proceso de acumulación

Un desafío central vinculado al dinamismo eco­
nómico es el de la recuperación de la acumula­
ción de capital, tras varios lustros de baja inver­
sión y hasta de desinversión neta en sectores pro­
ductivos, sociales y de infraestructura. Esta recu­
peración es indispensable cualquiera sea la mo­
dalidad de desarrollo elegida, e incluso el tipo de 
inversión por realizar en muchas áreas no irá 
unido específicamente a un determinado tipo de 
desarrollo. De hecho, los pasos para lograr una 
competitividad estructural no difieren de los que 
se necesita para un desarrollo integrado; las in­
versiones específicas para crear una capacidad 
exportadora en un área determinada son peque­
ñas comparadas con la inversión total que debe 
realizar un país en cualquier esquema de desa­
rrollo {más o menos extravertido, más o menos 
volcado al mercado interno): energía, infraestruc­
tura de transporte, telecomunicaciones, educa­
ción, salud, vivienda, investigación, industrias bá­
sicas, etc. El desafío consiste en relanzar esa in­
versión dentro de la modalidad de desarrollo ele­
gida, que en gran medida removió los anteriores 
mecanismos de acumulación, relegando en parti­
cular la función del Estado y de la banca pública 
(o de una banca privada que seguía orientaciones 
públicas) en ese terreno.

Una situación como la actual presenta nuevas 
oportunidades para la actividad y el beneficio pri­
vados; el traspaso al ámbito privado de activida­
des que dejan de ser consideradas servicios públi­
cos; 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
gación de inversiones durante varios lustros, que 
puede dar altos rendimientos a la incorporación 
de capital en algunas áreas. Ciertamente, en el 
atractivo de esas oportunidades influirá la per­
cepción del logro o fracaso de un proceso de 
inserción externo suficientemente dinamizador.

Ahora bien, estas oportunidades no siempre 
aumentan el capital acumulado en el país. Algunas 
de ellas, por el contrario, pueden orientar la es­
trategia de las principales empresas a una expan­
sión que aproveche las transferencias patrimonia­
les antes que a la creación de nuevas capacidades 
de producción; tal será 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 física, y también 
de los sistemas de educación y de salud. Tales 
falencias deterioran las perspectivas de desarro­
llo del país y minan su capacidad competitiva, lo 
que sugiere que existe una complementariedad 
entre la recuperación de la inversión pública, que 
no se basa en cálculos de rentabilidad de corto 
plazo, y la de la inversión privada.

Ello obligaría a revisar lo restringido del gas­
to público no financiero que ha caracterizado la 
evolución reciente de la mayor parte de los paí­
ses de la región. Para lograrlo sin generar o in­
crementar un déficit fiscal difícil de financiar, será 
necesario aumentar los ingresos fiscales, lo que 
puede ser resistido, especialmente en situaciones 
recesivas. Otro obstáculo para recuperar los nive­
les de inversión es la virtual desaparición en va­
rios países del crédito de desarrollo: no es fácil 
que de una actividad bancaria hoy volcada a ope­
raciones de corto plazo suija espontáneamente 
un financiamiento de largo plazo. Habría aquí 
un papel para la banca pública, pero ello no sola­
mente iría en contra de los programas moneta­
rios en los países que aún buscan lograr o conso­
lidar una relativa estabilidad de precios, sino que 
no “guardaría estilo” con las opciones centrales 
de la modalidad de desarrollo. En varios países



EN BUSCA DE OTRA MODAUDAD DE DESARROLLO /  P. Sáinz y A. Calcagno 35

se intenta revitalizar los mercados financieros 
como mecanismo de financiamiento de las em­
presas, pero tales instrumentos sólo son accesibles 
a los agentes económicos de mayor gravitación, y 
aún éstos son a veces renuentes a formas de fi­
nanciamiento que impliquen una apertura del ca­
pital accionario.

Un aspecto importante es el de los efectos 
acumulativos que pueden generarse con una re­
cuperación paulatina de la acumulación, o inver­
samente, con la inercia de una b^a de la inver­
sión. Uno de los factores que más pueden influir 
en la eventual prolongación de esa b^a 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 producción, evitarán inmovilizar su 
capital en la esfera productiva (excepto tal vez en 
la explotación de recursos naturales para la ex­
portación) y preferirán las colocaciones financie­
ras, dentro o fuera del país. Así, la actividad eco­
nómica seguirá deprimida, lo que repercutirá ne­
gativamente sobre los ingresos del fisco, haciendo 
a su vez más difícil la recuperación de la inversión 
pública. Inversamente, el reinicio del proceso de 
acumulación puede tener efectos positivos sobre 
la actividad en general, sobre los ingresos y la 
inversión públicos, y sobre el comportamiento 
de un empresariado que, en cierta medida, carece 
de la disposición para invertir pero no de los 
recursos necesarios (cuadro 5).

Para que se reinicie el proceso de acumula­
ción, tal vez sea insuficiente —o en todo caso 
ineficiente— esperar un cambio espontáneo en el 
comportamiento privado, aun si se enmarca en 
una coyuntura relativamente estabilizada. Tam­
poco parece suficiente, ni positivo, buscar la re­
cuperación de la inversión a través de políticas 
que procuren aumentar el ahorro privado me­
diante el incremento de la tasa de interés real o 
haciendo más regresiva la distribución del ingreso. 
La experiencia latinoamericana sugiere que tales 
medidas no sólo no serían eficaces para aumentar 
el ahorro sino que agravarían el que parece ser 
el problema principal, esto es, la materialización

“  Véase Massad, 1991. Trabajos que analizan la expe­
riencia de otras regiones, tan to  desarrolladas com o en desa­
rrollo, tam bién destacan el débil efecto (o aun el efecto nega­
tivo) de u n  alza de la tasa de interés sobre el ahorro  global. 
Véanse Bouillot (1988) y Lee (1991).

de una inversión privada que, en varios países, 
hoy no está globalmente constreñida por la esca­
sez de ahorro interno o de recursos financieros 
acumulados.

En síntesis, la recuperación de la inversión 
dista de ser un fenómeno relativamente espontá­
neo en la nueva modalidad de desarrollo y reque­
rirá una acción distinta pero importante del sector 
público.

4. El desafío de la equidad

Se ha hecho hincapié, en otra parte de este artícu­
lo, en la importancia de los factores políticos tanto 
para desmantelar la anterior modalidad de desa­
rrollo cuanto para hacer posible la instalación de 
una nueva. Esa modalidad de desarrollo tendrá lue­
go que reproducir las condiciones políticas 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 aún eran importantes en la re­
gión, pese al dinamismo y a los esfuerzos de in­
corporación social de las décadas de posguerra. 
En los últimos años, se acentuó la concentración 
del ingreso, del patrimonio, del consumo y del 
poder económico. No hubo solamente una "dis­
tribución desigual de los costos de la crisis”: si 
sólo de eso se tratara, el fenómeno estaría limita­
do a la duración de ésta. Más fundamentalmente, 
la redefinición de las relaciones entre el capital y 
el trabajo, entre lo privado y lo público, entre la 
lógica del mercado y la del servicio público, entre 
el sector financiero y el real, entre los sectores 
extravertidos y los orientados al mercado inter­
no, ha debilitado los anteriores mecanismos de 
incorporación social y acentuado la heterogenei­
dad de las sociedades latinoamericanas.

El desafío planteado por la inequidad no se 
presenta en los mismos términos en los distintos 
países. Para los más 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 político democrático.



36 REVISTA DE LA CEPAL N“ 48 /  Diciembre de 1992

E1 problema de la inequidad en el primer 
grupo de países es severo. En Chile y en México, 
la distribución funcional del ingreso muestra un 
marcado retroceso de la participación de los asa­
lariados (cuadro 8), consistente con la prolongada 
depresión de los salarios reales (gráficos 6 y 7). 
Asimismo, un examen de la distribución del con­
sumo en el Gran Santiago entre 1968 y 1988 
presenta una marcada y creciente concentración 
en los hogares de mayores ingresos, que son los 
únicos que mejoraron su posición en esos veinte 
años. Más aún, un análisis por quintiles indica 
que el deterioro en el consumo del 80% de los 
hogares, tanto en términos relativos como abso­
lutos, fue tanto más intenso cuanto más pobre 
era ya el grupo familiar (cuadro 15). La gravedad 
de la situación se nota también en la magnitud 
de la población de esos países que vive por debajo 
de la línea de pobreza y en el aumento que ha­
bría experimentado en los años ochenta, aunque 
acerca de México no se dispone aún de una esti­
mación comparable para el final de la década 
(cuadros 16).

En el marco de una recuperación y creci­
miento del producto, existirán fuerzas que más o 
menos espontáneamente tenderán a mejorar la 
situación de sectores perjudicados durante las 
etapas anteriores del proceso de estabilización y 
reformas. Entre esas fuerzas “reequilibrantes” po­
demos mencionar los efectos de una estabilización 
sobre los perceptores de salarios, jubilaciones y 
pensiones, que generalmente se rezagan en pe­
ríodos de alta inflación. En el mismo sentido in­
fluye la reducción del desempleo, que en Chile 
ha favorecido una recuperación parcial del sala­
rio real (pero no aún en México). Los alcances 
de estas tendencias, sin embargo, pueden ser li­
mitados, no llegando en particular a los sectores 
más desfavorecidos, excluidos de la economía 
formal. Al mismo tiempo, otras fuerzas pueden 
influir en un sentido contrario, y la propia diná­
mica de la desigualdad generar más desigualdad. 
En especial, con el retroceso de la acción social 
del Estado, pasan a existir con nitidez creciente 
una educación y un servicio de salud para pobres, 
y otros para los grupos de ingresos medios y altos, 
de calidad y cobertura radicalmente diferentes; 
tal evolución tiende a agravar y a perpetuar las 
condiciones de inequidad social. Asimismo, el 
crecimiento de la ocupación informal respecto 
de los empleos públicos e industriales tiende a la

constitución de una nueva marginalidad predo­
minantemente urbana; los grupos familiares que 
caen en ella por períodos prolongados tienden a 
perder el bag^e de capacitación y de socialización 
logradas en las décadas de posguerra.

No parece, en definitiva, que la mejora en la 
equidad pueda dejarse librada a la evolución es­
pontánea de la modalidad de desarrollo. Tal sería 
el cometido de numerosos programas sociales que 
se están poniendo en ejecución en Chile y Méxi­
co. A modo de ejemplo, en México funciona el 
Programa Nacional de Solidaridad, y en Chile el 
gobierno democrático realizó una reforma tributa­
ria para financiar un mayor gasto social y resgustó 
el salario mínimo. Los primeros resultados, en el 
caso chileno, muestran una leve disminución en la 
desigualdad de la distribución del ingreso entre 
los hogares (cuadro 15). Allí, una pequeña reduc­
ción en la parte del quintil más rico permitió una 
mejora no despreciable del ingreso de los demás 
sectores, en particular de los hogares más pobres, 
aunque esto sólo 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 situación de la mayoría 
postergada de la población con un costo modera­
do para las clases acomodadas, pero también que 
al presente ritmo se tardará muchos años antes de 
rescatar de la pobreza a parte importante de la 
población. Para evitar la cristalización de una so­
ciedad dual, a los avances en la redistribución del 
ingreso habrá que sumarle el esfuerzo por mejorar 
la calidad, cobertura y homogeneidad de los servi­
cios públicos de educación, salud, vivienda y segu­
ro social, desandando en cierta medida el camino 
de los últimos años.

A la luz de estas experiencias y en un marco 
internacional algo diferente, se plantea para los 
países que están 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 países. De hecho, ya 
en muchos de ellos la distribución del ingreso es 
netamente más inequitativa que hace una o dos 
décadas; deteriorar la equidad o incluso poster­
gar una mejora en este aspecto hasta la última (y 
acaso hipotética) etapa del proceso de cambios 
económicos puede resultar peligroso para la esta­
bilidad social y aún para el éxito económico en el 
largo plazo. En efecto, la exclusión de una parte 
importante de la población de formas de vida
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C uadro 15
CHILE: DISTRIBUCION DEL CONSUMO Y DEL INGRESO DE LOS HOGARES

(Porcentajes)

C onsum o

Quintiles

en
Distribución 

1 el G ran Santiag;o
Variación

en valores constantes

1968 1978 1988 1978/1968 1988/1978 1988/1968

I (más pobre) 7.6 5.2 4.4 -37.6 -7.4 -42.3
II 11.8 9.3 8.2 -28.1 -3.6 -30.7
III 15.6 13.6 12.7 -20.5 2,1 -18.8
IV 20.5 20.9 20.1 -7.0 5.2 -2.2
V 44.5 51.0 54.6 4.5 17.1 22.4

Total 100.0 100.0 100.0 -8.8 9.4 -0.3

Ingreso de los hogares

Distribución nacional Variación del
ingreso real

Sept,-nov. de  1989 Sept.-nov. de 1990 Sept.-nov. de 1990/Sept.-nov. de 1989

I (más pobre) 4.6 4.9 6.7
II 8,0 8.3 3.9
111 11.3 11.5 2.0
IV 16.6 17.1 3.2
V 59.5 58.2 -2.0

Total 100.0 100.0 0.2

Frente: Instituto Nacional de Estadísticas (INE), Santiago de Chile, y CEPAL.

Gráfico 6
CHILE: EVOLUCION DEL SALARIO REAL

1970-1991 (1970 = 100) 1982-1991 (1982 -100)

n w n t*: CEPALy PREALC, sobre la base de cifras ofiolalesy de la Cámara Chilena de la Construoclón.
Mote: El átdlcede sueldosy salarlos nnedios (base abril de 1959) del QráNoo 6>A no es comparable con el Indice de remuneraciones medias 

(base diciembre de 1962) QiáHoo 6-B.
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Gráfico 7
MEXICO; EVOLUCION DEL SALARIO REAL, 1978-1991

{fndìoes: 1978 =  100)

modernas y de una adecuada capacitación no so­
lamente mina la cohesión social sino que dismi­
nuye las posibilidades de competitividad auténti­
ca (o de desarrollo integrado, como prefiera lla­
mársele) de los países.

Ahora bien, la menor presión de la 
transferencia de recursos al exterior (por la baja 
en la tasa de interés internacional, los acuerdos 
de reducción de deudas, la afluencia de capitales 
privados y los incumplimientos unilaterales en el 
servicio de la deuda externa) parece ampliar los 
márgenes de maniobra de las políticas 
económicas. Como ya se señaló, ello permitiría 
poner en práctica un “̂ uste con crecimiento”, 
esto es una política económica que aproveche los 
efectos positivos de la recuperación sobre la 
recaudación fiscal y la productividad global de la 
economía, al llevar a los sectores productivos más 
cerca de sus fronteras de producción y dejarlos 
en mejor posición para avanzar en su 
modernización. Ciertamente, la orientación de la 
reactivación y del subsiguiente crecimiento 
dependerá de que se mantenga o modifique la 
actual distribución del ingreso y de la forma 
(progresiva o regresiva) en que se busque mejorar 
los ingresos del gobierno.

¿Es posible, además de deseable, una políti­
ca económica tendiente a mejorar sin dilaciones 
la equidad? De un lado, una participación de

Cuadro 16
CHILE Y MEXICO: MAGNITUD DE LA POBREZA

(Porcentajes)

Años Hogares en situación 
de pobreza *

Hogares en situación 
de indigencia’’

ChÜe 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 países.
* Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al doble del costo de una canasta básica de alimentos. 
Incluye los hogares en situación de indigencia.

Porcentaje de hogares cuyo ingreso es inferior al costo de una canasta básica de alimentos.

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

res a los históricos para la región, sino que 
equivalen a cerca de la mitad de los correspon­
dientes a los países desarrollados. La correc­
ción de este desequilibrio parece social y eco­
nómicamente necesaria, aunque probablemen­
te no siempre sencilla en el plano político. De 
otro lado, la presión tributaria en los países
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latinoamericanos y del Caribe es, en términos 
comparativos, relativamente baja, especialmen­
te en lo que hace a los impuestos más progresi­
vos. Asimismo, los gobiernos pueden seguir el 
ejemplo chileno y mexicano y procurar la “na­
cionalización” de las rentas naturales, que tan 
importantes han sido en la estabilización y el 
manejo macroeconómico de esos países. Se 
puede considerar entonces que existe un mar­
gen apreciable para equilibrar las cuentas fisca­
les sin reducir, e incluso aumentando, el gasto 
público social y en infraestructura. Tales orien­
taciones ciertamente reanimarían los mercados 
internos, especialmente de los bienes de consu­
mo popular, más tempranamente que lo que la 
secuencia “tipo” de reformas económicas haría 
esperar; la recuperación, la modernización y el

crecimiento económico no estarían impulsados 
solamente por las exportaciones.

Naturalmente, en la medida en que los go­
biernos enfrenten los desafíos planteados, y muy 
especialmente el de la equidad, introduciendo 
cambios sustanciales al proceso en marcha, po­
drán conformar una modalidad de desarrollo 
que se aparta de la propuesta examinada en este 
artículo. Es ésta, por lo demás, la preocupación 
central de la Secretaría de la CEPAL, que espe­
cialmente en sus documentos Transformación 
productiva con equidad y Equidad y transformación 
productiva: un enfoque integrado, propone una 
modalidad diferente en la que se difunde am­
pliamente el proceso de modernización 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 p resente o rden  internacio­
nal, especialm ente en el p lano industrial, difiere de 
m anera notable del que existía a  comienzos de este 
siglo, e incluso en la era  de posguerra. Dicho orden se 
distingue principalm ente p o r la extraordinaria intensi­
dad que ha adquirido  la com petencia internacional; 
porque  sólo concierne prim ordialm ente a  unos pocos 
millares de em presas transnacionales de índole global 
dedicadas a u na  m edia docena de industrias tecnológi­
cam ente avanzadas y a  o tra m edia docena que se halla 
en proceso activo de reestructuración; porque  su inte­
rés se cen tra  en tres m ercados (los Estados Unidos, la 
C om unidad Económ ica Europea y el Japón), que en 
conjunto conform an lo que se h a  denom inado la tríada, 
y porque  las relaciones de  po d er que se establecen 
en tre  los países y las em presas transnacionales experi­
m entan  u n  proceso de cam bio continuo y cada vez 
más rápido.

Los cambios más im portantes se m anifiestan en 
las tendencias hacia la globalización y especialización 
patentes en el com ercio internacional, y en las tenden­
cias hacia la globalización y el regionalismo que carac­
terizan el estado de  la inversión extraryera directa. El 
proceso de  reordenam iento  que se ha dado al in terio r 
de la tríada ha  colocado en  prim er plano a  las empresas 
transnacionales del Japón , a expensas principalm ente 
de  sus contrapartes de los Estados Unidos.

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

Introducción

El siglo XX ha sido testigo de algunos de los 
trastornos más espectaculares y traumáticos en la 
historia mundial; sin embargo, en sus postrime­
rías se observa ya un amplio consenso respecto 
de los rasgos principales de la economía política 
contemporánea. En el plano económico, "el mer­
cado” se considera el instrumento adecuado para 
mediar entre intereses rivales. En el plano políti­
co, la democracia representativa se estima el me­
dio apropiado para optar entre las distintas 
orientaciones políticas. 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 telón de fondo común 
del creciente consenso, la competencia, en gene­
ral, se hace más 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 
habían 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 implosión del bloque so­
viético y la aparente disolución del bloque meri­
dional; los temas principales se vinculan ahora 
con la nueva tríada de poder —es decir, los Esta­
dos Unidos, la Comunidad Económica Europea y 
el Japón—, que concentra dos tercios del produc­
to interno bruto mundial, cuatro quintos de los 
flujos de inversión extranjera directa hacia el ex­
terior y más 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 público y dan la clara sensación de que 
la actividad comercial ha incrementado su cuota 
de poder y que la influencia del sector público 
ha disminuido. La índole de las relaciones entre 
el mundo de los negocios y el Estado es primor­
dial, de diversas maneras, para la dinámica de 
cada integrante de la tríada {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 Economisí, 1991b. En u n a  publicación oficial de los 
Estados Unidos se habla de u n  “enfoque del desarrollo favo­
rable al mercado**, al referirse al Banco M undial (Btwíwíss 
America, 1991, p. 11).
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aspectos principales de esa ortodoxia se relacio- 
nan con una política macroeconómica no infla­
cionaria basada en déficit presupuestarios mode­
rados y en una política monetaria prudente, una 
mayor apertura al comercio y a la inversión ex­
tranjera, y una mayor confianza en las fuerzas de 
mercado como asignadoras de recursos, especial­
mente en los sectores industrial y agrícola.

Cabe destacar que hacia finales del siglo XX los 
cambios que tienen lugar giran en tomo a las em­
presas transnacionales. El proceso de transnaciona­
lización (CET, 1989) se hace evidente en el papel 
cada vez mayor de las empresas transnacionales 
“globales” (Ostry, 1990a) en la mayoría de los as­
pectos de la economía poKtica internacional con­
temporánea. En 1985, no más de 600 empresas 
transnacionales, cada una de ellas con ventas supe­
riores a 1 000 millones de dólares en 1985, genera­
ron la quinta parte del valor agregado total (exclui­
do el bloque socialista) de los sectores industrial y 
agrícola; sus principales actividades comerciales 
(medidas por las ventas) se centraban en el petró­
leo (24.6%), la maquinaria y los equipos (24.5%), 
los productos químicos (13.5%) y los vehículos mo­
torizados (12.6%). Más concretamente, en el año 
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 proporción no especificada, 
pero mayoritaria, en el mercado mundial de com­
putadores (CET, 1989, caps. II y III),

Las empresas transnacionales dominan cada 
vez más el comercio internacional y las corrien­
tes de inversión, y una parte creciente de estas 
últimas se ha convertido básicamente en opera­
ciones internas de sistemas globales en expansión. 
Efectivamente, el decenio de 1980 se caracterizó 
por una interdependencia económica creciente y 
una globalización cada vez mayor de los mercados, 
por la rápida aceleración de las corrientes de co­
mercio e inversión, por el descubrimiento y la 
difusión de nuevas tecnologías, por el crecimien­
to explosivo de los mercados de capital y la inte­
gración de los mercados financieros, y por la rea­
lización de las operaciones comerciales a nivel 
mundial. Los protagonistas de este proceso de 
globalización 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 
tecnología, al mismo tiempo que provocan ma­
yor rivalidad entre ellas, paradójicamente fomen­
tan una especie de alianza estratégica que se ha 
denominado ‘tecnoglobalismo', es decir, una 
nueva forma de concatenación internacional entre 
las empresas transnacionales que se ocupan de la 
investigación y el desarrollo y de cuestiones tec­
nológicas (Ostry, 1991, p. 3).

El denominador común de todos estos cam­
bios ha sido la intensificación de la competencia 
y una mayor preocupación por las reglas del juego. 
Esta nueva forma de competencia no ha afectado 
por igual a todos los países, industrias o empre­
sas. Para expresarlo en forma un tanto simplifica­
da, unas cuantas empresas innovadoras del Japón 
que operan en la industria automovilística, y en 
las de semiconductores y computadores, produc­
tos electrónicos de consumo, equipos de oficina, 
máquinas herramientas y otras, han provocado 
conmoción 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 
aplicación de restricciones comerciales. Las em­
presas transnacionales domiciliadas en los Estados 
Unidos han tenido mayores dificultades para re­
accionar. Fueron remecidas en sus cómodas posi­
ciones oligopólicas de posguerra sin poder recu­
rrir al mismo tipo de ayuda oficial que sus simila­
res de Europa, Una vez que las empresas transna­
cionales amenazadas comprendieron que su si­
tuación no se corregiría mediante la asistencia 
permanente del Estado, o destinando recursos 
de capital a nuevos avances eventuales en el cam­
po científico o tecnológico, 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 tecnología o de comercio inten­
sivo y que prestan servicio a tres grandes merca­
dos; los Estados Unidos, Europa y el Japón, Esto 
sentó las bases de lo que se ha denominado la 
‘reestructuración 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 reestructuración industrial tiene 
al menos cuatro interpretaciones diferentes. Según 
la escuela regulacionista francesa, la reestructura­
ción industrial es el medio por el cual se alcanza 
una trayectoria sostenible de acumulación, basa­
da en un régimen de acumulación (que equilibra 
el consumo, el ahorro y la inversión) y un modo 
de regulación (las formas institucionales y las mo­
dalidades sociales de comportamiento que garan­
tizan el régimen de acumulación) (Aglietta, 1979, 
y Liepitz, 1987). Los estructuralistas neoschum- 
peterianos la consideran en función de ciclos de 
ondas largas con una duración de 50 años de 
avances tecnológicos 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 combustión interna, agregan ahora el ciclo 
vigente basado en la microelectrónica (Freeman, 
Clark y Soete, 1982). Otra interpretación consi­
dera la transición actual en función del agota­
miento del paradigma de producción en serie 
—es decir, la producción de bienes estandarizados 
con el empleo de maquinaria específica y una 
rígida división del trabajo— y su reemplazo por

un nuevo paradigma de especialización flexible, 
basado en la producción de lotes menores de 
productos distintos fabricados con maquinaria 
flexible de uso general, y nuevas formas de orga­
nización del trabajo (Fiore y Sabel, 1984). Una 
tercera interpretación ve la situación actual como 
una transición de la fabricación mecánica {machi- 
nofacture) a la fabricación sistèmica {systemofacture), 
es decir, como una nueva práctica de organización 
en que la integración de las unidades productivas 
a través de la tecnología de la automatización, las 
nuevas relaciones interempresariales y las prácticas 
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 configuración hacia fi­
nales del siglo XX.

En las secciones siguientes se examinará el 
tema de la mayor competitividad internacional 
en sus aspectos de globalización, especialización 
y regionalismo, y se pondrá de relieve el papel 
preponderante que desempeñan las empresas 
transnacionales en la reestructuración industrial, 
en especial respecto de las dos áreas en las que el 
incremento de la competencia internacional se 
ha hecho más evidente, a saber, el comercio y la 
inversión extranjera directa.

I
Tendencias hacia una mayor competencia internacional: 

globalización, especialización y regionalismo

A fin de comprender mejor lo que significa la 
mayor competitividad internacional, se examina­
rá ante todo la índole misma de la evolución del 
capitalismo y la empresa industrial moderna 
(Chandler Jr., 1990). El nacimiento del sistema 
capitalista de producción coincidió con la revolu­
ción industrial en Europa, particularmente en In­
glaterra. Como resultado, el capitalismo personal 
o la gestión personal de la empresa familiar en 
Gran Bretaña se convirtió en la síntesis de la

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

En la segunda mitad del siglo XIX surgió 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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dòn de gerentes profesionales, que realizaban in­
versiones de largo plazo y ponían en práctica 
nuevos métodos de organización a fin de lograr 
una mayor participación en el mercado. Como lo 
explica Chandler, el modelo adoptó dos formas 
primordiales: el capitalismo empresarial competi­
tivo, que se manifestó sobre todo en los Estados 
Unidos, y el capitalismo empresarial cooperativo 
en Alemania. En los Estados Unidos el capitalis­
mo empresarial se calificó de competitivo porque 
después de una intrincada lucha entre el gobier­
no y algunas de las empresas predominantes —en 
la que se recurrió a la desarticulación de grandes 
imperios industriales—, la competencia descara­
da, principalmente entre entidades industriales 
independientes, fue la norma para la expansión 
de las actividades industriales que llevaron a esa 
economía a adquirir categoría mundial. La venta­
ja competitiva del capitalismo estadounidense es­
tribó esencialmente en la innovación y en un pro­
ceso productivo que aprovechaba las economías 
de escala mediante fuertes inversiones de capital 
en líneas de producción en serie de bienes estan­
darizados, junto con inversiones complementa­
rias en comercialización, y la elaboración de es­
trategias de expansión global. El símbolo de su 
éxito en el siglo XX fue la producción en serie 
del automóvil, así como la preocupación de los 
demás por el ‘desafío 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 floreció en Alemania era similar al de 
los Estados Unidos; sin embargo, había entre am­
bos tres diferencias muy importantes (Chandler 
Jr., 1990, pp. 393 a 592). Primero, la variante 
alemana hacía mayor hincapié en los bienes in­
termedios y de capital (con exclusión de los bie­
nes de consumo), especialmente en las industrias 
de productos químicos y maquinaria pesada. Se­
gundo, y en conexión con la primera diferencia, 
la ventíya competitiva de Alemania se relaciona­
ba casi por igual con las economías de alcance y 
las economías de escala. Tercero —y con mucho 
la diferencia más importante— el capitalismo ale­
mán 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 concentración del capital o las 
operaciones coordinadas de los grupos (se dice

que el gigantesco DetUschebank controla por sí solo 
la tercera parte de la industria manufacturera ale­
mana). Tales características eran particularmente 
apropiadas a la situación europea y ayudaron a 
Alemania a convertirse en la economía industrial 
más poderosa de Europa y a enfrentar el desafío 
de los Estados Unidos en el propio país y en el 
extranjero. Sin embargo, el capitalismo empresa­
rial cooperativo adquirió su expresión más cabal 
con posterioridad en el Japón durante el siglo 
XX.

La versión japonesa del capitalismo empresa­
rial cooperativo ha estado arrollando a los com­
petidores internacionales en muchas industrias 
estratégicas durante los últimos diez años, aproxi­
madamente. Su ‘sistema’, además de conocer a 
fondo la producción en serie de grandes cantida­
des de bienes en variedades limitadas, ha logrado 
lo que se consideraba imposible, al combinar lí­
neas de producción más flexibles, variedades 
múltiples y pequeños lotes, con menores costos y 
mejor calidad (Ozawa, 1991). El éxito industrial 
del Japón 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 
innovación y con el mgoramiento 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 cooperación 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 más importante aún es que en las 
relaciones con otras empresas se traduce en la 
constitución de keiretsu, o alianzas estratégicas en 
grupos económicos, de manera que la mayoría 
de las compañías competitivas en el plano inter­
nacional se organizan en sólo 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, según la tesis empresarial del libre mer­
cado, genera ganadores globales (Ferguson, 1988).

* Cabe m encionar que no  todas las em presas japonesas 
más competitivas en el plano internacional se vinculan a estos 
seis grupos. E ntre las excepciones notables, p o r gem plo , figu­
ran  H onda, Matsushita y Sony.



JA PO N : COM PONENTES PRINCIPALES DE LOS SEIS MAYORES GRUPOS ECONO M ICOS “ 
(Sólo compañías representadas en las reuniones mensuales del Consto respectivo)

Cuadro 1

A. INDUSTRIA

Computadores, equipos 
decttdnicos y 
eléctricos

Metales

Equipos industriales

Caucho y vidrio 

Productos quhnicos

Fibras y textiles

Mitsubishi Mitsui Sumitomo Fuyo Sanwa

Mitsubishi 
Motors (69)

Mitsubishi 
Electric (49)

Toyota Motor *’(6) 

Toshiba (29)

Asahi Glass (151)

Mitsubishi Käse (161) 
Mitsubishi 
Petrochemical 
(412)

Mitsubishi Gas 
Chemical 

Mitsubishi 
Plastics 

Industries 
Mitsubishi Kase 
Polytec

Mitsubishi Rayon

Mitsui Toatsu 
Chemicals (386) 

Mitsui
Petrochemical

Industries

NEC (40)

Nissan Motor (20)

Obi Electric 
Industry

Yokogawa Electric 
Hitadd'’ (12)

Isuzu Motor (127)

Ftgitsu (63)
Figi Electric (259) 
Yaskavva Electric 
Mfg.

Nippon Columbia 
Hitachi

Daihatsu Motor (262)

Itvatsu Electric 
Sharp (154) 

Nitto Denko 
Kyocera (454) 
Hitachi "(12)

Mitsubishi Steel Japan Steel Sumitomo Metal NKK(130) Kawasaki Steel (152) KcAe Steel" (143) §
Mfg (250) Works Industries (98) Kobel Steel'■(143) NakayamaSted

Mitsubishi Mitsui khnii^ & Sumitomo Metal Japan Metals & Woiis n
Materials Smelting (457) Minir^(327) Chemicais (340) Hitachi Metals P

Miuubishi Cable Sumitomo Electric Nippon Lig^t Metal Nisshin Steel (409) g
Industries Industries (190) Furiikawa Hitachi Cable

Sumitomo L^;ht Furukawa Elechric
Metal Industries (256)

Mitsubishi Heavy Mitsui Sumitomo Heavy Kubota (237) Niigata NTN 1Industries (70) Et^^ineering & Industries (432) Nippon Seiko (485) Ei^pneering Hitachi Zosen â
Mitsubidii Shipbuilding Iseki Shin Meiwa 3 '
Kakoki Ebara Industry o

Kawsaki Heavy «

Nippon Sheet 
Glass

Sumitomo
Chemicals (182) 

Sumitomo 
Bakelite

Showa Denko (314) 
Nippon CHI & Fats 
Kureha Chemical 

Industry

Toray Industries (231) Nisshimbo 
Industries 

Toho Rayon

Industries 
Ishiwaw^ima- 
Harima Heavy 
Industries (241)

Yokohama Rubber 
(449)

Kyowa Hakko Kogyo 
Denki Kagaku Kogyo 
Nippon Zeon 
Asahi Denka Kogyo 
Sankyo (438) 
Shisddo (410) 
lion

Asahi Chemical 
Industry (158)

Toyo Tire Sc.
Rubber

Ube Industries (317) 
Tokuyoma Soda 
Hitachi Chemicai 
Sekisui Chemical (276) 
Kansai Paint 
Tañaba Seiyaku 
Fiyisawa 
Pharmac:euticals

Unitika 
T e ^  (336)

(Concluye en pág, 46)



Cuadro 1 (conclusión)
O í

Mitsubishi

Pulpa y papel Mitsubishi Paper Mills

Cámaras y productos ópticos Nikkon

Mitsui

Oji Paper (306)

Sumimoto Puyo DKB Sanwa

Sanyo-Kokusaku Pulp (405) 

Cannon (104)

Honshu Paper (442) 

Asahi Optical Hoya

Cemento 

Petróleo y carbón 

Alimentos y bebidas

B. SERViaOS

Mitsubishi Oil 
(325)

Kiron Brewery 
(239)

Onada Cement 
(446)

Kippon Flour 
Mills

Sumitomo Cement Nihon Cement

Tonen (246)

Nishin Flour 
Milling

Sapporo Breweries 
Nichirei (399)

Chichibu Cement

Showa Shell Sekiyu
(139)

Osaka Cement

Cosmo Oil (155)

Itoham Foods (421) 
Suntory

Servidos finanderos Mitsubishi Bank 
Mitsubishi Trust 

& Banking 
Mdii Mutual 

Life
Tokio Marine & 

Fire

Actividad comercial y 
comerdo al detalle

Construcdón

Bienes raíces

Minería y silviculmra

Navegadón y 
transporte

Mitsubishi
Construction

Mitsubishi
Estate

Nippon Yusen 
Mitsubishi 

Warehouse & 
Transportation

Mitsui Taiyo 
Kobe Bank 

Mitsui Trust fc 
Banking 

Mitsui Mutual 
Ufe

Taisho Marine & 
Fire

Mitsui
Mitsukoshi

Mitsui
Construction

Sanki
Engineering

Mitsui Real 
Estate
Development

Mitsui Mining 
Hokkaido 

Colliery & 
Steamship

Mitsui OSK Lines 
Mitsui Warehouse

Sumitomo Bank 
Sumitomo Trust & 

Banking 
Sumitomo life 
Sumitomo Marine 

& Fire

Sumitomo

Sumitomo
Construction

Sumitomo Realty 
& Development

Sumitomo 
Forestry 

Sumitomo Coal 
Mining

Sumitomo
Warehouse

Fuji Bank 
Yasuda Trust &: 

Bankii^
Yasuda Mutual Ufe 
Yasuda Fre  & 
Marine

Marubeni

Tokyo Tatcmono

Showa lin e  
Keihin Electric 
Express Railway 
Tobu Railway

Dai-Ichi Kangyo 
Bank

Asahi Mutual life 
Taisei Fire Sc 

Marine
Fukoku Mutual life  
Nissan Fre  Sc 
Marine

Kankaku Securities 
Orient

C. Itoh 
Nissho Iwai *' 
Kanematsu 
Kawasho
Seibu Department 

Stores

Shimiau

Tokyo Dome

Kawasaki Kisen 
Shibusawa 

Warehouse 
Nippon Express ‘

Sanwa Bank 
Toyo Trust & 

Banking 
Nippon Ufe 
Orix

Nisho Iwai 
Nichimen 
Iwatani

International
Takashimaya

Toyo Construction 
Obayashi 
Sekisui House 
Zenitaka

Naivix Line 
Hankyu
Nippon Ejqrress ‘

Fuente: F o rtu n e , Nueva York, The Time Inc,. Magazine Company, 15 de julio de 1991.
* Los números entre paréntesb que aparecen al lado de algunas empresas representan el lugar que éstas ocuparon, según sus ventas, entre las 500 compañías industriales más grandes del 
mundo en 1991.
*’ Compañías afiliadas a más de un grupo.

b
1-
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Otro tanto sugiere el creciente número de publica- 
dones 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 producción, que se manifiesta 
en variantes específicas 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 economía 
pluralista de mercado de los Estados Unidos, por 
una parte, y las economías sociales de mercado 
de la Europa continental y la economía empresa­
rial de mercado del Japón, 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 economía pluralista de mercado de los 
Estados Unidos y comienza, al parecer, a hacer 
otro tanto con la economía social de mercado de 
Europa continental.

La teoría 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 economías nacionales en función de cuatro 
etapas consecutivas, en cada una de las cuales la 
competitividad está: i) liderada por los factores; 
ii) liderada por la inversión, iii) liderada por la 
innovación y iv) liderada por la riqueza, respecti­
vamente. Según este autor, las tres primeras eta­
pas implican el perfeccionamiento sucesivo de 
las venteas competitivas de un país y se asocian 
normalmente con el aumento progresivo de la 
prosperidad económica, mientras que la cuarta 
etapa se caracteriza generalmente por la inercia y 
finalmente la decadencia.

Las actividades basadas en la utilización de 
los recursos naturales o en la industrialización 
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, fabricación de productos químicos) e infra­
estructura (vivienda, transporte, comunicaciones 
y construcción de obras públicas). La etapa lide­

rada por la innovación se apoya en los buenos 
resultados de la investigación y el desarrollo pro­
venientes de la utilización abundante de capital 
humano cada vez más calificado. Al parecer, 
mientras la mayor parte de los países en desarro­
llo se encuentran en la etapa liderada por la utili­
zación de los factores y, menos visiblemente, en 
aquélla liderada por las inversiones, la mayoría 
de los llamados países desarrollados se hallan en 
las fases más 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 recíprocas que existen entre el 
mejoramiento estructural y las ventajas compara­
tivas dinámicas, por un lado, y la inversión ex­
tranjera directa por otro. Muestra así cómo una 
determinada etapa de desarrollo competitivo se 
asocia a una modalidad específica de competitivi­
dad en materia de exportaciones: en la primera 
etapa las ventajas comerciales derivan de la utili­
zación de los factores en productos básicos o 
bienes que hacen uso intensivo de mano de 
obra; en la etapa impulsada por las inversiones 
las ventajas surgen de la producción en gran escala 
de bienes que hacen uso intensivo de capital, y 
en la etapa impulsada por la innovación las ven­
tajas provienen de la investigación y el desarrollo, 
y se expresan en la exportación de productos 
más complejos desde el punto de vista tecnológi­
co. En este sentido, el crecimiento y la transfor­
mación económicos van a parejas con las modali­
dades cambiantes de las ventajas comparativas di­
námicas. Cabe mencionar en este caso que los 
cambios no son sencillamente producto de trans­
formaciones instantáneas, sino que más bien de­
rivan de transiciones progresivas caracterizadas 
por el auge y la decadencia simultáneos de deter­
minadas actividades económicas, y pueden con­
cebirse como un desplazamiento del centro de 
gravedad de la economía en general.

Ozawa ha señalado también que la naturale­
za y la dirección (hacia adentro o hacia afuera) 
de la inversión extranjera directa se modifican 
gradualmente a la par con la transformación es­
tructural de la economía. La etapa liderada por 
la utilización de los factores se traduce en la
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afluencia de inversión extranjera directa caracte­
rizada por la búsqueda de recursos o mano de 
obra. En la segunda etapa (la liderada por las 
inversiones) la inversión extranjera directa se 
concentra principalmente en las industrias de 
bienes intermedios y de capital, mientras que a la 
vez parte de la inversión extranjera directa se 
traslada a industrias intensivas en mano de obra 
en países de bajos salarios, y a actividades de 
extracción de recursos en el extranjero para países 
deficitarios en recursos naturales. Análogamente, 
la transición hacia la etapa liderada por la 
innovación produce simultáneamente afluencia de 
inversión extranjera directa a las industrias que 
hacen uso intensivo de tecnología, y la salida de 
inversión extranjera directa hacia industrias de

bienes intermedios en otros países. Con base en 
este esquema, y utilizando el ejemplo de la explo­
siva transformación de la economía japonesa en 
el siglo XX, Ozawa relaciona la evolución del co­
mercio y de la inversión extranjera directa con la 
teoría 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 inversión a nivel mundial.

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

Gráfico 1
ESTADOS UNIDOS: IMPORTACIONES DELOS PRODUCTOS INDICADOS, 1972 Y 1986

(Como porcentaje del mercado estadounidense de cada p r o n to )

Au tornimi es Productos 
químicos

Aeronaves Productos Máquinas 
comerciales electrónicos herra­

do consumo mientas

Semicon­
ductores, 

computadores 
y equipos de 

oficina

Acero Textiles

F u en te : Sobre la base de informaciones suministradas por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Administración 
d e  Comercio Internacional, Oficina de Información y Análisis Comercial, complementadas por datos presentados en su 
publicadón. U.S. Industrial Outook, W ashington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1988j e informaciones de la 
base de datos COMTAP de la O rganizack^ de Cooperación y Desarrollo Económicos (DCDE). C itado en Dertouzos y 
otros, 1989.
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yoría 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 países de la 
Organización de Cooperación y Desarrollo Eco­
nómicos (OCDE) han disminuido notablemente 
y la balanza comercial estadounidense se ha dete­
riorado de manera importante. Bastará un vista­
zo a las cifras de Fortune sobre las ventas y utili­
dades de las 500 mayores compañías industriales 
de los Estados Unidos en 1991 para comprobar 
que 30 de las 60 empresas más grandes tuvieron 
menores ventas que en 1990, y 31 experimentaron 
una disminución de sus utilidades en comparación 
con este mismo año. Las mayores de las 500 com­

pañías en industrias importantes como las de ve­
hículos motorizados y repuestos (7 500 millones 
de dólares), computadores y equipos de oficina 
(2 800 millones) y equipos industriales y agríco­
las (661 millones) acusaron graves pérdidas en su 
conjunto {Fortune, 1992a).

Aun si se considera que los años de la pos­
guerra fueron anormales {The Economist, 1991c), 
no hay manera de ocultar que los Estados Unidos 
han sufrido humillaciones. La preocupación de 
este país 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 tecnología, ha perdi­
do terreno en los mercados mundiales y se en­
frenta a una mayor competencia en el mercado

Gráfico 2
ESTADOS UNIDOS: EXPORTACIONES DE LOS PRODUCTOS INDICADOS, 1970 Y 1986

(Como porcentaje del mercado u>tal de la OCDE para cada producto)

químicos comerciales electrónicos 
de consumo

henra-
mientas

y equipos de 
oficina

Fuente: Sobre la base de informaciones suministradas por el Departamento de Comercio de los Estados Unidos, Administración 
de Comercio Ininm adonal, Oficina de Información y Análisis Comercial, complementadas por datos presentados en su 
publicadón. U.S. Industrial Outook, W ashington, D.C., U.S. Government Printing Office, 1988; e informaciones de la 
base de  datos COMTAP de la Organización d e  C ooperadón y DesanoUo Económicos (OCDE). C itado en Dertouzos y 
otros, 1989.
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Gráfico 3
ESTADOS UNIDOS: BALANZA COMERCIAL EN LOS PRODUCTOS INDICADOS

(M iles d e  m illones d e  l l a r e s  corrientes)

Aeronaves comerciales

Semiconductores, computadores y

Fuente'. Inform aciones su m in is trad as  p o r el D epartam en to  d e  C om ercio  de los E stados U nidos, 
A dm inistración de Comercio Internacional, Oficina de Información y A nálisis Comercial. C itado 
en D ertouzos y otros, 1989.
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interno. Además, una proporción cada vez ma­
yor de la producción interna de los Estados Uni­
dos es de propiedad extranjera (Estados Unidos, 
Departamento de Comercio, 1991), La causa de 
esta situación recae primordialmente en las em­
presas transnacionales del Japón, que en 1991 
registraron un superávit en su comercio con los 
Estados Unidos de 22 300 millones de dólares en 
equipos computacionales y de telecomunicacio­
nes, 20 500 millones en automóviles y camiones, 
y 9 000 millones en equipos industriales; es de­
cir, en las tres industrias más importantes por su 
alta tecnología o su gravitación comercial. El in­
cremento de la inversión extranjera en la produc­
ción de los Estados Unidos se debió más a las

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

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

II
Tendencias del comercio internacional: 

globalización y especialización

Los cambios principales del sistema de intercam­
bio internacional en los últimos decenios han sido 
su notable expansión; la irrupción de nuevos ex­
portadores (Japón y los países asiáticos de recien­
te industrialización); la apertura de los Estados 
Unidos, y en mucho menor medida de la Comu­
nidad Económica Europea, a mayores corrientes 
de importación, y el incremento de las tensiones 
o conflictos del sistema asociados con estas modi­
ficaciones.

Se ha elaborado un interesante sistema de 
clasificación para analizar sucintamente los cam­
bios globales en materia de especialización co­
mercial por países (Pavitt, 1984 y 1988; Guerrie­
ri, 1991). Este análisis, junto con confirmar cuá­
les fueron los principales ganadores (los países 
asiáticos de industrialización reciente, Japón) y 
perdedores (la Comunidad Económica Europea, 
ios Estados Unidos) en el comercio mundial en 
el período 1970-1989, ofrece elementos de juicio 
acerca de la especialización comercial que tiene 
lugar en la CEE, el Japón y los Estados Unidos.

En general, en el Japón y los Estados Unidos 
se produjo una importante especialización co­
mercial en el período indicado (cuadro 2), pero

no así en la CEE. De los países principales, el 
Japón fue el que acusó los mejores resultados en 
el comercio internacional en los dos últimos de­
cenios. Ese éxito se puso de manifiesto especial­
mente en dos sectores (cuadro 3): i) duplicó su 
participación en el mercado en las actividades 
industriales con base predominantemente cientí­
fica (productos químicos muy puros, componen­
tes electrónicos y telecomunicaciones), es decir, 
en actividades innovadoras que gastan mucho en 
investigación y desarrollo, que tienen amplios 
efectos indirectos en todo el sistema económico 
y que proporcionan insumos intermedios y de 
capital a muchos otros sectores, y ií) mostró un 
avance considerable en la participación de las in­
dustrias proveedoras especializadas de bienes de 
inversión basados en la ingeniería mecánica e ins­
trumental {specialized supplies industries), es decir, 
en actividades caracterizadas por una gran diver­
sificación 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 economías de alcance. La 
especialización comercial del Japón fue particu­
larmente vigorosa en los sectores electrónicos que
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privilegian la investigación y el desarrollo {sistemas 
de procesamiento de datos, componentes electró­
nicos y telecomunicaciones), y la industria japonesa 
empezó a retirarse de los sectores tradicionales.®

La contrapartida de la mayor participación

del Japón en el comercio mundial de manufactu­
ras fue el retroceso de la participación de los 
Estados Unidos. Precisamente en las áreas de ma­
yor penetración de las empresas transnacionales 
japonesas —la electrónica y las industrias provee-

Cuadro 2
JAPON, ESTADOS UNIDOS Y CEE: DISTRIBUCION SECTORIAL DE SUS EXPORTACIONES DE MANUFACTURAS 

COMO PORCENTAJE DE LAS EXPORTACIONES TOTALES DE LA OCDE, 1970-1973 Y 1986-1989

Japón Estados Unidos Comunidad Económica Europea*

Sectores 1970-1973 1986-1989 1970-1973 1986-1989 1970-1973 1986-1989

Con base predominan­
temente científíca 11.3 27.3 19.0 30.5 11.0 16.6

Proveedores especializados 10.4 15.3 15.9 10.5 15.2 12.9

De producción en gran escala 53.8 46.4 23.4 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 7.8 7.3 18.6 17.0

Industrias alimentarias 1.7 0.5 4.7 4.6 7.7 7.8

Alimentos y materias 
primas agrícolas 1.0 0,3 16.0 9.7 4.6 3.9

Demás 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

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

doras especializadas— se produjeron los resulta­
dos más adversos para ese país. Mientras tas em­
presas estadounidenses tuvieron éxito en fomentar 
la especialización en los sectores con base cientí­
fica, salvo la electrónica, se enfrentaron a dificul­
tades crecientes para transformar la capacidad 
de alto nivel en el campo de la ciencia y la inves­
tigación en actividades y productos novedosos con

’ Este párrafo 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 
planifícación económica del Japón ha reconocido que los Esta­
dos Unidos llevan ventaja en muchas industrias líderes de alta 
tecnologfci. Según un  estudio de 110 tecnologías de vanguar­
dia realizado en 1991, las firmas de los Estados Unidos van a 
la cabeza en 43, las del Japón en 33 y las de Europa y otros 
países en las 34 restantes (77te Ecommtsí, 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 
(Porcent^es)

Japón Estados Unidos Comunidad Económica Europea*

Sectores 1970-1973 1986-1989 Variadón 197M973 1986-1989 Variadón 1970-1973 1986-1989 Variadón

Con base predominaiUemente
dentffica 8.5 16.4 7.9 27.1 20.1 -7.0 46.4 37.8 -8.6

(Ind. Electrónica intensiva 
en investígadón 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 produedón en
gran escala 15.4 16.7 1.3 12.8 9.6 -3.1 51.7 47.4 ^.3

Tradidonales 8.2 3.9 ^.3 6.9 5.4 -1.5 50.4 42.5 -7-9

T o t a l 9 . 0 1 1 . 6 2 . 6 1 3 .5 1 1 .3 -2.2 4 8 . 6 4 4 . 0 - 4 . 7

Fuente: P. Guerrierí, T edm olt^cal and trade competition: a comparative analysis of the United States, J<^>an and the European Community, Universidad de Roma, m im e », julio de 1991. 
‘ 12 países miembros.

Este subsector incluye equipos de procesamiento de dmos, componentes electrónicos y equipos de telecomunicaciones.
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Cuadro 4
ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (ALGUNOS PAISES): 

PRINCIPALES CAMBIOS EN SUS MERCADOS DE EXPORTACION, 1979 Y 1988

Porcentge de las importaciones 
de la OCDE

Clasificación de las exportaciones
%

Estructura de las exportaciones
%

1979

País exportador

1988 Variación
porcentual

Situación Sit. de 
óptima * vulnera­

bilidad ”

Sit. de
oportunidades

perdidas

Sit, de 
retirada“*

Recursos
naturales

Energía Manufecturas

Basadas No basadas en 
en recursos en recursos 
naturales naturales

I, Ganadores

Japón 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
Canadá 4.48 4.91 10 43 15 27 15 9 9 29 52
Italia 4.35 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 5.93 6.41 8 23 11 54 12 9 1 21 68

II. Perdedores

Nueva Zelandia 0.32 0.31 -3 31 25 10 34 45 2 34 18
Países B^os 4.54 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

Fiiente: A base de F, F^nzylber, “Inserción internacional e innovación institucional”, Revista de la CEPAL, N- 44, agosto de 1991, cuadro 2, pp. 164-155. 
* Posicionamiento favorable de los productos y alta eficiencia de los países.
’’ Posicionamiento desfavorable de los productos y alta eficiencia relativa de los países,

Posicionamiento favorable de los productos y b ^a  eficiencia relativa de los pa&es.
 ̂Posicionamiento desfevorable de los productos y b ^a  eficiencia relativa de los países.
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rrum bó la participación  relativa de los Estados 
U n id os en  los sectores d inám icos (cuadro 3), Es­
tos sectores exp erim en taron  una suerte d e  ‘des- 
especia lización ’ en  proveedores especializados y 
en  sectores d e  p rod u cción  en  gran escala (indus­
trias de autom óviles, p rod uctos electrón icos d e  
con su m o y p rod uctos de con su m o duraderos, así 
co m o  del caucho y del acero), caracterizados estos  
últim os por la presencia de industrias oligopólicas  
con  alta den sidad  de capital, am plias econ om ías  
de escala, gran com plejidad  técnica y adm inistra­
tiva e im portantes actividades d e  d iseñ o  técn ico  
d en tro  d e  la em presa. Por lo  dem ás, las em presas 
estad ou n id en ses n o tuvieron  m ucho éx ito  en  sa­
lirse d e  los sectores tradicionales.

O tra m anera d e  determ inar los ganadores y 
p erd ed ores en  m ateria de com ercio  exterior alre­
d ed or d e lo s  añ os ochenta, es la  utilizada por  
M an d en g (1991). T en ien d o  en  cu en ta  q ue el cre­
c im ien to  ec o n ó m ic o  se ha caracterizado por una  
in tensificación  del com ercio; que los e lem en tos  
d inám icos giran alrededor d e grandes em presas  
q u e p rod u cen  b ien es m anufacturados tecn o lóg i­
cam en te com p lejos para m ercados globales im ­
p erfectos d esd e el p un to  de vista de la com p eten ­
cia, y que a lgunos n u evos protagonistas (Japón y 
lo s  países recién  industrializados d e  Asia) m ejo­
ran ráp idam ente su  d esem p eñ o  com ercial (Os- 
try, 1990b), es sensato  prestar aten ción  a los cam ­
b ios q ue acusan las im portacion es g lobales d e  la 
OCDE.

Fajnzylber, basándose en  la obra de M andeng, 
n o só lo  d efin e  los ‘gan adores’ que increm enta­
ron  su  participación  en  el m ercado entre 1979 y 
1988, sin o  q u e tam bién analiza el com p ortam ien ­
to d e  los principales p rod uctos en  ju e g o  para 
distinguir en tre  p rod uctos que in crem entan  su 
participación  en  el m ercado m undial y aquellos 
q ue n o  lo  hacen  (Fajnzylber, 1991). En otras pala­
bras, lo s países ‘gan adores’ p u ed en  aum entar su 
participación  en  el m ercado co n  p roductos ‘diná­
m ico s’ (situación  óp tim a propia de las ‘estrellas 
n acien tes’) o  con  p rod uctos ‘de m en or dinam is­
m o ’ (situación  d e  vulnerabilidad, propia de las 
‘estrellas en  d ecad en cia’). A  la inversa, los países 
‘p erd ed ores’ p u ed en  ver d ism inuida su participa­
ción  en  el m ercado con  p roductos ‘d inám icos’ 
(situación  d efin ida  co m o  de ‘op ortun idad es per­
d idas’) o  co n  p rod u ctos ‘de m en or d inam ism o’ 
(situación  llam ada de ‘retirada’). N aturalm ente, 
en  casi to d o s los países la com b inación  de pro­

ductos con tien e ejem plos de los d iversos tipos de  
situación . Sin em bargo, el panoram a general es 
revelador y el indicador es útil (cuadro 4).

Entre los principales países de la O C D E el 
Jap ón  es el q ue ha logrado los m ayores avances 
en  el m ercado. Más im portante aún, e l 80% de  
sus p roductos de exp ortación  se halla en  ‘situa­
ción  óp tim a’ y casi tod os son  m anufacturas que  
n o  se basan en  recursos naturales. Salvo escasas 
excep cion es (los Países Bajos y e l R ein o  U n id o), 
los m iem bros de la C om unidad  E conóm ica Euro­
p ea  increm entaron  levem en te su participación  en  
el m ercado; sin em bargo, a excep ción  de Portugal, 
lo s ‘gan adores’ p erd ieron  op ortun idad es en  su  
d esem p eñ o  exportador, aun cuando exportaron  
principalm ente m anufacturas que n o  se basan en  
recursos naturales. Mal les fue a Australia y N u e­
va Zelandia, cuyos recursos naturales, o  m anufac­
turas basadas en  ellos, experim entaron situaciones 
d e ‘vulnerabilidad’ o  ‘retirada’. Los E stados U n i­
d os d ism inuyeron su  participación en  el m erca­
do: en  relación  con  los eu rop eos, m en os de sus 
p rod uctos se hallaron en  situación  óp tim a y m ás 
en  situación  de ‘op ortun idad es perd idas’; la pro­
porción  d e  p roductos de exp ortación  que se  ha­
llaban en  situación  de retirada frente a la  em b es­
tida d e  los p rod uctos jap on eses era sem ejante.

El cam bio espectacular observado en  el co ­
m ercio  exterior de los países d e  la O CDE provo­
có un  natural d escon ten to  en  los perdedores. Los 
eu rop eos tuvieron una reacción positiva, la de  
acelerar la in tegración  en  virtud d e  la  iniciativa  
Europa 1992, y una negativa, la de aplicar d ere­
chos antidum ping a la avalancha d e  productos  
term inados que llegaron hasta sus puertas, com ­
p lem en tan d o esta m edida con  la im p osic ión  de  
restricciones cuantitativas fijas a las im portacio­
nes en  algunos sectores, co m o  la industria auto­
m otriz. T am bién  hub o nuevas iniciativas en  la 
política de fusiones y absorciones (Julius, 1991, 
p. 12). A lgu nos d e  los efectos principales fueron , 
en  prim er lugar, el de prom over las instalaciones  
locales de ensam blaje m ed iante la inversión  ex­
tranjera directa y, en  segu n d o  lugar, el de elevar 
gradualm ente el con ten id o  local en  esas instala­
ciones.^ En general, m ed iante el em p leo  de pro­
ced im ien tos burocráticos y restricciones com er-

* Sobre este punto y el párrafo siguiente, véanse Ostry 
(1990b, pp. 18 a 52) y Smeets (1991, pp. 66 a 69),
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d a les , los m iem bros de la C om unidad  E conóm i­
ca E uropea se  volvieron  m en os vulnerables y tu­
v ieron  m ás tiem p o para adaptarse.

La econ om ía  estad oun id en se fue m ás fácil 
d e penetrar; sin  em bargo, la reacción  d e  los 
Estados U n id os fue m ás com bativa, ya q ue recu­
rrió crec ien tem en te a la ap licación  d e  tácticas 
unilaterales duras, m encionadas en  la  Ley G ene­
ral de C om ercio  y C om petitividad  del 23  de  
agosto  d e  1988. Esta ley autoriza al gob ierno  
de los Estados U n id os a determ inar d e  m anera  
unilateral lo  q ue d efin e com o prácticas deslea­
les en  m ateria de com ercio  y a ejercer, por  
con sigu ien te , fuertes presiones sobre sus asocia­
dos com erciales. A u n q u e oficia lm ente se  ha  
d ich o  q ue la Iniciativa sobre Im pedim entos  
Estructurales n o  tien e relación  con  la Ley 
G eneral d e C om ercio  y C om petitividad, lo  cierto  
es q ue p o co  d esp ués de que el Japón  fuera identi­
ficado bajo la S ección  301 de dicha Ley, se  dio  
com ien zo  a conversaciones entre los Estados U ni­
d os y el Jap ón  para superar aspectos conflictivos  
de sus relaciones com erciales. Así, esas tácticas 
unilaterales han llevado a negociaciones bilaterales 
para ob ten er  b en efic ios recíprocos, lo  que socava  
el p roceso  m ultilateral, y tam bién han causado la 
aparición  d e  cierto  p roteccion ism o para resguar­
dar p rod uctos esp ecíficos en  el m ercado estado­
u n id en se. La Ley G eneral d e  C om ercio  y C om p e­
titividad reafirm ó asim ism o el papel activo que  
d eb e d esem p eñ ar el sector privado en  las n ego­
ciacion es com erciales m ultilaterales y la fun ción  
d e  determ inadas leyes correctivas que se  aplican  
a p etic ión  d e  las em presas perjudicadas.

El ajuste d e  la industria d e  p rod u ctos e lec ­
trón icos d e  co n su m o , q ue tuvo lugar antes d e  la 
entrada en  v igencia  de la Ley G eneral de C o­
m ercio  y C om p etitiv id ad  d e  1988 , d em ostró  que

la gam a d e  in stru m en tos d e  g estió n  com ercial 
d e los Estados U n id os, en tre los que se  inclu ían  
acuerdos b ilaterales de com ercialización  y cuotas 
d e exp ortac ión  para evitar p ertu rb acion es en  el 
m ercad o de p rod u ctos esp ecíficos, n o  fu e  sufi­
c ien te  en  ese  en to n ces para salvar la  industria  
Q enkins, Sawchuk y W ebster, 1989). D icha Ley  
gen eral in corp oró  la  nueva v isión  q u e em p ezaba  
a tom ar cu erp o  en  las em presas transnacionales  
d e los Estados U n id os enfrentadas a la co m p e­
ten cia  en  m ateria d e im portacion es; e s  decir, 
una política  com ercial ‘estratég ica’ q u e n o  exigía  
so lam en te p ro tección , sin o  la  erección  de barre­
ras com ercia les ‘co n tin g e n tes’ para p ro teger el 
m ercado n acional en  caso de que los m ercad os  
extranjeros estuvieran  p ro teg id os (M ilner y Yo- 
ffie , 1989), S ign ificó  un  n u evo  tip o  d e  m edidas  
d e retaguardia de las em presas transnacionales  
estad ou n id en ses frente a las desavenencias entre  
los Estados U n id os y el Jap ón  y las ex igen cias de  
reestructuración  industrial. Así, lo s  E stados U ni­
d os dejaron d e  ser el cam p eón  m ás entusiasta  
del libre com ercio  y p u sieron  p restam en te en  
práctica tran saccion es com ercia les  reg ion a les , 
acu erdos bilaterales, gravám enes an tid u m p in g  y 
com p en sa torio s y m ed idas co n  arreglo a la S ec­
ción  301 {T h e  Econom ista  1992e, p. 72). Sin em ­
b argo, se  ha h ech o  ev id en te  que para convertir­
se  en  em presas com p etitivas o  segu ir s ién d o lo , 
las transnacionales estad ou n id en ses y eu rop eas  
d eb erán  recurrir a u n a  reestructu ración  in d u s­
trial d eliberada que e leve su  com p etitiv id ad  in ­
ternacional, y n o  a restriccion es com ercia les en  
sus resp ectivos p aíses o  un  com ercio  m ás adm i­
nistrado en  las industrias de veh ícu los y rep u es­
tos, sem icon d u ctores y m áqu inas-h erram ien ta , o  
en  otras industrias estratégicas {F ortune, 1992b, 
pp. 96  y 97; T hurow , 1992),

III
Tendencias en la inversión extranjera directa: 

globalización y regionalismo
Es ev id en te  que en  m ateria d e  inversión  extranje­
ra directa tam bién  ha h abido otros cam bios im ­
p ortantes. La in tegración  global m ed ian te  co ­
rrientes com erciales se vio reforzada considera­

b lem en te en  el d ecen io  de 1980 con  flujos d e  
inversión  extranjera directa. Estos flujos eran más 
dinám icos que las corrientes del com ercio  in ter­
nacional y se transform aron en  un  n uevo  m otor
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d el crecim iento. C om o se  dijo, las restricciones  
com erciales a las im portacion es llevaron a m en u ­
d o a que el ‘agresor’ efectuase inversiones ex­
tranjeras directas. C abe tener p resen te q ue el 
p roceso  d e  transnacionalización  ha p rod u cid o  
ten dencias sim ultáneas a la globalización  y al re­
g ionalism o. Y asim ism o, que m ás de la m itad de  
los m ovim ien tos com ercisíles de los Estados U ni­
d os y el Jap ón  se  relacionan con  la inversión  ex­
tranjera directa, es decir, son  op eracion es dentro  
de las propias em presas transnacionales,® Estas 
ten dencias p u ed en  conceb irse com o estrategias 
glob ales d e  las em presas transnacionales, p or u na  
parte, y com o sistem as region ales d e  abasteci­
m ien to  o  ventas, p or otra. T am bién  se han origi­
nado ten sion es o  con flictos sistém icos d eb ido  a 
cam bios en  las corrientes g lobales de inversión  
extranjera directa.

Si se  pasa revista a lo  su ced id o  en  el d ecen io  
d e 1980 en  relación  con  la inversión  extranjera  
directa, resaltan los acon tec im ien tos sigu ientes  
(CET, 1991a, p, 2);
— El m on to  de la inversión extranjera directa en  

el m undo se triplicó y pasó de 500 000 m illones 
de dólares en  1980 a 1 billón 500 000 m illones.

— La C om u n id ad  E con óm ica  E u rop ea  se  con ­
virtió  en  la fu en te  m ás im portan te d e  las 
corrien tes d e  in versión  extranjera directa: 
39 000  m illon es d e  d ólares p or añ o  durante  
el p er ío d o  1985-1989.

— Los E stados U n id o s se  transform aron  en  el 
país q u e recib ió  m ás in versión  extranjera: 
329 000  m illon es d e  d ólares en  1988.

— El Jap ón  sextu p licó  su  inversión  extranjera, 
q u e llegó  a los 111 000  m illon es d e  dólares.

— C erca d e  80% d e las corrientes m undiales d e  
inversión  extranjera se  con centró  en  los Esta­
d os U n id os, la CEE y el Japón.
Estas características de la inversión  extranje­

ra d ieron  origen  al co n cep to  de la tríada, q ue se  
utilizó in icia lm en te para derrotar la concentra­
ción  (67%) del com ercio  m undial en  los Estados 
U n id os, la CEE y el Jap ón  (O hm ae, 1985) y que  
en  la actualidad se  con sid era  aún más aplicable a

® Dennis Encamation sostiene que las empresas japone­
sas dominan el comercio bilateral en ambas direcciones entre 
los Estados Unidos y el Japón. El elevado nivel del comercio 
dentro de las empresas transnacionales del Japón y el nivel 
relativamente bajo de la inversión extranjera directa de los 
Estados Unidos en el Japón constituyen las causas principales 
del persistente superávit comercial en fevor del Japón (Encar- 
nation, 1992).

la con centración  (80%) d el m on to  d e  la inversión  
extranjera directa h ech a p or esos países en  el 
m undo.

Según el C entro de las N acion es U nidas so ­
bre las Em presas Transnacionales (CET, 1991b), 
existe dentro d e  la tríada un m ovim ien to  hacía la 
paridad. A  com ienzos del d ecen io  de 1980 ha­
bría sid o  difícil catalogar a los Estados U n id os, la 
CEE y el Jap ón  co m o  m iem bros d e  u na tríada 
q ue dom inaba los m on tos y flujos d e  la inversión  
extranjera directa a nivel m undial; el papel d el 
Japón  era en ton ces relativam ente m en or y la CEE 
se hallaba dem asiado fragm entada y constitu ía  
m ás una co lección  de 12 países que una econ om ía  
regional integrada. En ese  en ton ces, los Estados 
U nidos eran p or sí so los el país d e  origen  y re­
cepción  m ás im portante d e  la inversión  extranje­
ra directa en  la econ om ía  m undial. Sólo  a finales 
de los años och en ta  la ex istencia  d e  u na tríada  
se h izo ev idente, al m en os segú n  los datos sob re  
flujos de inversión. En la base de esta  n aciente  
estructura tripolar se hallaban el rápido creci­
m ien to  d e  las corrientes de inversión  en  el ex te­
rior d el Jap ón  y la in tegración  de la CEE, a tal 
p un to  que esta ú ltim a p u ed e  hoy considerarse  
con  prop ied ad  co m o  un so lo  m iem bro d e  la tría­
da. A u n q u e en  1990 los Estados U n id os y la CEE 
eran los m iem bros m ás im portantes d e  ella, de  
continuar las ten dencias actuales la CEE p u ed e a 
la p ostre sobrepasar a los E stados U n id os com o  
principal reg ión  de origen  y recepción; y en  el 
p róxim o d ecen io , el Jap ón  podría  dejar atrás a 
lo s  E stad os U n id o s  c o m o  p aís d e  o r ig e n , y 
tam bién en  cuanto a los m on tos d e  la inversión.

D esd e el p un to  de vista estratégico, la inver­
sión  extranjera directa den tro  d e  la m ism a tríada  
apunta a la creciente im portancia q u e las em p re­
sas transnacionales atribuyen a este b loqu e. Esta 
estrategia, con ocida  co m o  ‘g lobalización’, signifi­
ca que las em presas transnacionales consideran  
cada vez m ás sus actividades extranjeras dentro  
d e la tríada tan im portantes co m o  sus operacio­
nes en  sus países d e  origen . La estrategia recien ­
te d e  las transnacionales jap on esas de convertirse  
en  ‘m iem bros reg ion ales’ en  cada segm en to  de la 
tríada está m otivada p or razones d e  efic ien cia  
(especialización  p or países y econ om ías de escala  
regionales) y por con sid eraciones de política  (ba­
rreras arancelarias y n o  arancelarias extrarregio- 
nales). Si esta estrategia —que p u ed e resum irse  
com o una ob sesión  p or los m ercados y n o  por  
las utilidades—̂  da b u en os resultados, cabe pre-
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guntarse si las transnacionales de la GEE y los 
Estados U n id os, para asegurar su  supervivencia  
en  cu an to  a com petitividad, tendrán asim ism o  
q u e adoptar estrategias d iferentes frente a cada 
in tegrante d e  la tríada. El in centivo para p roce­
der d e  esa m anera será m ayor si se  fortalecen  los 
b loq u es regionales en  Europa, A m érica del N or­
te y Asia, d e  m o d o  q u e lograr la calidad de  
‘m iem b ro’ sea u na im portante v e n te a  com p etiti­
va para ob ten er acceso  a esos m ercados.

En este  escenario , el bajo nivel d e  inversión  
en  el Jap ón  destaca co m o  un desequilibrio sor­
p ren d en te , y p u ed e  fina lm ente traducirse en  m a­
yores p resion es sob re e se  país para q ue abra su  
eco n o m ía  a la afluencia d e  más inversiones ex­
tranjeras p roced en tes d e  los otros dos integran­
tes d e  la tríada. A sim ism o, es probable que la 
CEE, y en  especia l los Estados U nidos, resp on ­
dan a esta am enaza com petitiva  p otencia l a sus 
em presas transnacionales con  presiones vincula­
das al com ercio  in ternacional y la inversión  ex­
tranjera directa, en  un  in ten to  p or lograr una  
‘cancha n ivelada’ en  sus relaciones bilaterales con  
el Jap ón  en  esa  esfera (GET, 1991a, pp. 43  y 44).

Las tendencias regionales que han acom pa­
ñado a la ten d en cia  global se  refieren  a dos as­
p ectos d iferentes. En prim er lugar, a la perspecti­
va, en  e l co n tex to  d e la con cep c ión  globalizadora  
de ‘un  so lo  m u n d o ’, d e  que sus principales in te­
grantes son  tres —los E stados U nidos, Europa y 
el Jap ón — y que ellos am eritan con sid eraciones  
regionales, y en  segu n d o  lugar, a la ín d o le  de los 
diversos sistem as d e  sum inistro y com ercializa­
ción  q u e han surgido a lrededor d e  cada integran­
te d e  la tríada.

La ten d en cia  regional, en  el prim er sentido, 
tien e  una trip le im portancia. A n te tod o , las trans­
n acion ales globalizadoras d eb en  con ceb ir y p o ­
ner en  práctica estrategias específicas para cada

 ̂Según T h e  E c o n o m is t (1992d), el sistema japonés de fija­
ción de precios contradice la práctica de los países 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 mayoría de las empresas japonesas comienza por elegir la 
participación que desea alcanzar en el mercado; luego se esti­
ma el precio que les permitirá lograr esa participación; a 
continuación 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 sólo a bajar los costos sino también 
(debido a que obliga a todos a replatitear su segmento de 
participación en el producto) a acelerar igualmente el proceso 
de innovación.

u n o  d e los m ercados principales d e la  tríada en  
m ateria de d iseño de productos, com ercialización, 
distribución, sistem as d e  abastecim iento, finan- 
ciam iento, com ercio e inversión extranjera. Aparte 
de abordar aspectos del m ercado relacionados  
con  las d iferentes preferencias d e los con su m id o­
res y con  las distintas reglam entaciones d e  la tría­
da sobre tem as básicam ente de carácter técn ico , 
com o la seguridad de los productos, las em presas 
transnacionales n o  residentes que están recién  
llegadas o  en  exp an sión  d eb en  hacer frente a 
p otenciales con flictos con  las norm as d e  los paí­
ses receptores en  cuanto a financiam iento, co ­
m ercio e inversión extranjera.® G om o observaron  
A gosin  y T ussie, d iferencias q ue p u ed en  haber  
pasado inadvertidas en  las prácticas instituciona­
les, así com o p equeñas variaciones en  la com p eti­
tividad relativa, p u ed en  tener repercusiones im ­
portantes en  las corrientes in ternacionales d e  co­
m ercio  e inversión. En esta  ép oca  de ventajas 
com parativas creadas p or e l h om b re, la com p e­
tencia en  térm inos d e  ubicación  entre países o  
entre reg ion es ha surgido com o una form a d e  
rivalidad nueva y cada vez más con ten ciosa  (A go­
sin y T ussie, 1992, p. 11).

En segu n d o  lugar, las industrias d e alta tec­
n ología , q ue se han convertido en  el centro  de la 
com p eten cia  in ternacional, n o  están igu alm en te  
distribuidas en  los países d e  la tríada o  en  el 
m un do. Esto quiere decir q ue en  un  con texto  
internacional de creciente com petencia  dentro del 
sector privado, los gob iernos tratan inevitable­
m en te de im pulsar a sus cam p eon es n acion ales o  
regionales y de com plicarles la vida a sus com p e­
tidores.^ Estas m edidas p u ed en  ir d esd e la d eci­
sión  am plia de apuntar a otros m ercados de la 
tríada con  la colaboración d e  los gob iernos (com o

® Consúltese, por ejemplo, CET/UNCTAD, 1991. Véase 
una manera novedosa de tratar las medidas comerciales rela­
cionadas con las inversiones en CET, 1992, parte III, capítulo 
XI.

® Según una publicación de la OCDE, en algunos casos 
se ha producido una convergencia notable entre los intereses 
de las empresas muldnacionales y los intereses de los gobiernos 
nacionales. La convergencia se refleja en el hecho de que la 
lucha por obtener una participación 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 socioeconómicos nacionales en los que 
operan las empresas, entornos que determinan en gran medi­
da la competitividad de la economía y que las políticas guber­
namentales configuran en un grado importante. (Véase OCDE, 
1991, p. 8).
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lo  ha h ech o  el Jap ón  a través del M inisterio de  
Industria y C om ercio  Internacional), hasta pro­
gram as m ás sencillos de investigación y desarrollo  
con  ayuda del Estado en  áreas específicas, com o  
el Program a estratégico eu rop eo  de investigación  
en  tecn o log ía  d e  la in form ación  (ESPRIT) o  la ini­
ciativa d e  los Estados U nidos en  el cam po de la 
tecnología  d e  los sem iconductores (SEMATECH). 
D e m od o  que, a nivel industrial, las vinculaciones 
en tre la actividad em presarial y el gob ierno  cons­
tituyen un  e lem en to  im portan te en  las relaciones  
entre los países d e  la tríada.

En tercer lugar, los in tegrantes d e  la tríada 
son  q u ien es p o seen  m ayor autoridad para deter­
m inar las reglas del ju e g o  del sistem a m ultilate­
ral, ya sea que lo  hagan a través del A cuerdo  
G eneral sob re A ranceles A duaneros y C om ercio  
(G ATT), la OCDE, el B anco d e  Pagos Internacio­
nales (BPI) o  el sistem a d e  las N acion es U nidas. 
D e m anera creciente, las políticas nacionales o  
region ales relativas al tipo d e  cam bio, las tasas de  
in terés, la p rotección  de las im portacion es, la  
com p eten cia , el finan ciam iento extern o, etc., han  
ten d id o  a converger en  cierto grado y han sido  
ob jeto  d e  conversaciones p eriódicas d el G rupo

de los S iete (Estados U nidos, Canadá, A lem ania, 
Francia, el R eino U n id o , Italia y Japón). Si los 
m iem bros de la tríada m odificasen  abruptam ente  
sus políticas en  estas áreas, se  podría  desorgani­
zar con sid erab lem en te la actual situación  ma- 
croecon óm ica  internacional: testim on io  d e ello  
es la d eclinación  del dólar en  relación  con  el 
m arco alem án y el yen  d esd e 1985.

La tendencia regional dentro de la tríada p on e  
de relieve la im portancia y el carácter d iferente  
d e la relación recíproca entre las em presas trans­
nacionales y los gob iernos a n iveles distintos: la 
em presa, la industria y el país o  b loqu e de países. 
Ello ayuda a determ inar las áreas d e  p osib les con­
flictos sistém icos den tro  d e  la tríada. U na fu en te  
im portante de controversia podría  ser la distinta  
sensibilidad d e  los Estados U n id os y el Jap ón  en  
m ateria d e  inversión  extranjera directa. Por ejem ­
plo, el sistem a ja p o n és de los keiretsu  básicam ente  
im p id e a las transnacionales externas operar con  
éxito  en  los m ercados del Jap ón , en  tanto que las 
transnacionales n iponas p arecen  devorar ávida­
m en te a los com p etid ores estad ou n id en ses en  los  
Estados U n id os m ed iante ab sorciones o  fusiones  
(Julius, 1991, p. 13).

rv
Consideraciones finales

C onvien e ahora pasar al análisis som ero  d e la 
n ueva ín d o le  d e  la com petitiv idad  internacional. 
U n a  b u en a  m anera de com enzar es d ep en der  
m en os d e  las teorías clásicas sobre ventajas com ­
parativas basadas en  la  d otación  de factores, y 
analizar m ás la nueva situación  d esd e  e l p u n to  d e  
vista d e  las ventajas com petitivas d e  las em presas, 
h acien d o  h incapié en  la im portancia d e  la investi­
gación  y desarrollo , la in n ovación  y la tecn o log ía  
(A gosin  y T ussie, 1992; T eece  (ed .), 1987).^*’

' Véase T h e  E c o n o m is t , 1992a, pp. 17 a 20.

La nueva situación se hace patente con  m ayor 
claridad en  dos áreas bien distintas. En primer lugar, 
en  las industrias de vanguardia que usan tecnología  
ultram oderna —com o las de la m icroelectrónica, la 
biotecnología, los nuevos materiales, la robòtica y 
las máquinas herramientas, los com putadores y los 
sistemas de program ación, las te lecom un icacion es-  
la ventíija com petitiva se crea en  gran parte m e­
diante cuantiosas inversiones en  investigación y de­
sarrollo y la concertación de alianzas estratégicas 
entre las transnadonales que utilizan tecnología  
avanzada. La em presa Siem ens es un buen ejem plo  
de este caso (gráfico 4).



60 REVISTA DE LA CEPAL N® 48 /  Diciembre de 1992

G ráfico 4
SIEMENS A.G. Y SUS PRINCIPALES ACUERDOS COOPERATIVOS 

INTERNACIONALES EN EL PERIODO 1984-1987

TELECOMUNICACIONES SEMICONDUCTORES

COMPUTADORES Y SISTEMAS DE PROGRAMACION

Microsoft (Estadas Unidos)
Fujitsu (Japón)
World U)gic System (Estados Unidos) 
Philips/Bull (Reino Unido)

Fuente'. Centro de las Naciones Unidas sobre Empresas Transnacíonales (CET), con base en tos informes anuales 
de las empresas y otro tipo de documentación disponible públicamente. Incluye empresas mixtas en la 
esfera de la investigación y el desarrollo, y en la producción, concesión de licencias y subcontratación. 
(Citado en CET, 1989)
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En segu n d o  lugar, para las industrias m adu­
ras q u e p rod u cen  en  serie y en  gran escala y que  
actu alm ente se  hallan en  p roceso  de reestructu­
ración  —la fabricación  d e  autom óviles, artículos 
electrón icos d e  con su m o, textiles, h ierro y acero, 
etc .—, la ventaja com petitiva  es en  gran parte ad­
quirida m ed ian te u na com b inación  d e  progreso  
tecn o ló g ico  e  in n ovación  organizativa. En una  
publicación  del CET sob re este  tem a, se sostien e  
que el nuevo  sistem a industrial basado en  la prác­
tica óp tim a tien e tres características generales. 
La prim era es la utilización d e  tecnologías de  
autom atización  flexibles e  integradas en  tod os los  
aspectos d e  las actividades em presariales. La se­
gunda es la in corporación  d e  nuevas form as de  
gestión  y de organización  productiva den tro  de  
las em presas, para satisfacer las norm as d e  cali­
dad y  flexibilidad  q u e im p o n e  el m ercado. La 
tercera es el n uevo con jun to de relaciones entre  
las em presas y sus proveedores, las que se  asien­
tan en  la coop eración  y la confianza y reflejan  
u na ruptura brusca co n  las relaciones inam isto­
sas d el pasado. A  m edida que el esb ozo  general 
y  lo s  p rincip ios del n u evo  sistem a adquieran m a­
yor claridad, es p rob able q u e ejerzan una gran  
in fluencia  en  la com p eten cia  in ternacional y el 
desarrollo  eco n ó m ico  en  los d ecen ios ven id eros  
(CET, 1990, pp. 2 y 9).

Esta nueva com petitiv idad  se m anifiesta asi­
m ism o en  el carácter cada vez m ás m óvil d e  la 
p rod u cción  internacional d e  las em presas trans- 
n acíon ales ‘g lob a les’”  y el papel creciente de la 
inversión  extranjera directa (Cantwell y D unning,
1991), En un  in form e d el G rupo d e  los T reinta  
se  señala que la inversión  extranjera d irecta tien e  
actualm ente e l m ism o p otencia l para aum entar  
el crec im ien to  y la efic ien cia  q ue tuvo el com er­
cio  in ternacional en  los d ecen ios d e  1950 y 1960  
(Julius, 1991, p . 22). El in crem en to  d e  la búsq ue­
da fuera d e  la em presa d e  e lem en tos o  servicios 
especializados (óu tsourdng )' p or parte d e  las em ­
presas transnacionales refleja asim ism o la m oder­
n ización  o  especialización  global en  que se  han  
em p eñ ad o  aquellas que com p iten  en  el p lano  in ­
ternacional {T he Econom isty 1988, pp. 81 y 82, y 
1991a, pp, 57  y 58).

Véase, por ejemplo. F o r tu n e , 1991c, o B u s in e s s  W e e k ,
1990.

En cuanto a la  ventaja com petitiva d e los paí­
ses, Porter señala q ue es necesario  centrar la 
atención  en  industrias com petitivas y segm en tos  
industriales específicos; que la única m edición  que 
tien e sentid o  es la productividad  y que, a fin  de  
cuentas, la  com petitiv idad  d e  un país d ep en d e de  
la capacidad d e  innovación  y p erfeccion am ien to  
de su  industria (Porter, 1990a, pp. 73 y 84-85). 
Por su parte, Ergas señala tres conjuntos princi­
pales de factores q ue ayudan a explicar el d ife­
rente ritm o de in novación  de los países: i) aque­
llos que afectan los insum os d e  la innovación , 
co m o  la calidad de la base científica d e  u n  país, 
la presencia  de instituciones d e  investigación  y, 
sobre tod o , e l nivel educativo; ii) los que influyen  
en  la dem anda, co m o  una clien tela  receptiva y 
refinada que ex ige in n ovacion es constantes, y iii) 
una estructura industrial que ofrece oportunidades 
de com petencia intensa y a la vez tiene m ecanism os 
para que las em presas com partan el financiam iento  
y la difusión de la investigación científica {T he Eco­
nomista 1992b, p. 21). Fajnzylber señaló  q u e siete  
im portantes indicadores d e  com petitiv idad  inter­
nacional, relacionados p rin cip alm en te co n  las ex­
p ortacion es d e  m anufacturas, el crecim ien to  de  
la productividad  y los gastos en  investigación  y 
desarrollo , d em ostraron  q ue u na com paración  
entre el Jap ón , A lem ania y los Estados U nidos, 
situaba al Japón  en  el prim er lugar, A lem ania en  
el segun do y los Estados U n id os en  el tercero  
(Fajnzylber, 1988, pp. 11 y 12), Esto parece refle­
jar adecuadam ente la m ayoría d e  las op in ion es  
sobre el tem a, e indica igualm ente la fu en te prin­
cipal de fricción  del sistem a.

En síntesis, según las in form aciones estadísti­
cas y de otro tipo disponibles en  relación con  el 
com ercio exterior y la inversión extranjera, las 
tendencias perceptibles en  m ateria de globaliza- 
ción, especialización y regionalism o apuntan a la 
conform ación  de un  nuevo contexto  internacio­
nal para la com petencia. La perspectiva de un  
m undo tripolar ha contribuido a fom entar la con­
vergencia en  relación con  algunos principios fun­
dam entales de las relaciones internacionales; sin  
em bargo, paralelam ente se ha observado otra ten­
dencia a m ayores tensiones o  fricciones sistémi- 
cas, deb ido a que por prim era vez la com p eten ­
cia internacional se caracteriza cada vez m ás por  
una lucha frontal d e  las em presas por las m ismas
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industrias en  los m ism os m ercados principales, y 
n o  p or la búsqueda d e  espacios reservados o  nichos 
en  el m ercado. Básicam ente, unas mil em presas 
transnacionales p redom inantes se d isputan una  
m edia d ocen a  d e  industrias de alta tecnología y 
otra m edia docen a que está en  reestructuración  
activa, y tien en  en  la mira los m ercados d e los 
Estados U nidos, Europa y el Japón. La situación  
d e estos tres protagonistas n o es la mism a. Los 
ejem plos de capitalism o em presarial cooperativo  
d e Japón y A lem ania parecen llevar la delantera  
en  la com petencia  internacional con  el capitalism o  
em presarial com petitivo de los Estados U nidos, lo  
q ue está ob ligando a la industria estadounidense a 
reaccionar, es decir, a reestructurarse a fin  de con­
servar su com petitividad. Esta situación  difiere 
cualitativam ente d e  la reestructuración industrial

que tuvo lugar en  Europa occidental en  los años 
cincuenta y que aparentem ente se realizará en  Eu­
ropa oriental en  el d ecen io  de 1990. La situación  
es com pleja y se ha traducido en  fricciones sistémi- 
cas entre los países preponderantes.

Tal es el esb ozo  del nuevo ord en  industrial 
internacional. En el m arco d e un  am plio con senso  
sobre las características principales d e  la econom ía  
política con tem poránea , el au m ento  de la com ­
p eten cia  entre las em presas transnacionales pre­
dom inantes genera fricciones y con flictos entre  
los gobiernos d e  los principales países industriales. 
N o  está del tod o  claro si estos gob iernos tien en  
la capacidad, la voluntad  o  la previsión  necesarias 
para ocuparse activam ente de la situación , o  si la 
so lu ción  se  dejará en  m anos del m ercado y el 
m un do em presarial.

(T raducido del inglés)
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La inversión europea 
en América Latina:
un panorama

Juan Alberto Fuentes K*

La aplicación de políticas macroeconómicas de estabi­
lización y transformación productiva, principalmente 
a partir de la segunda mitad de los años ochenta y a 
principios de los noventa, así como las renegociacio­
nes de la deuda externa, han dado lugar a que en un 
número creciente de países de América Latina se 
crearan condiciones favorables para la inversión ex­
tranjera en general, incluida la europea. Sin embargo, 
sí bien las medidas de liberalización y desregulación 
que han acompañado a esas políticas han creado 
oportunidades para la inversión 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 fustes mi- 
croeconómicos, ya efectuados en algunos casos y aún 
incipientes en otros, facilitarían la convergencia de las 
estrategias nacionales y empresariales en torno a una 
inserción diversificada —en materia de comercio e in­
versiones— de los países de América Latina en la eco­
nomía mundial.

Este es el contexto en que se sitúa el presente 
trabajo, que se inicia con una consideración acerca de 
algunas características importantes de la inversión ex­
tranjera total en América Latina, para luego pasar a 
evaluar la evolución de la inversión europea en parti­
cular, analizando el efecto de los equilibrios ma- 
croeconómicos y de las operaciones de conversión de 
deuda en inversión, la contribución de las empresas 
europeas a las exportaciones de productos industriales, 
la función de las políticas sectoriales, el papel de la 
inversión europea en los servicios y su presencia en 
empresas privatizadas de este sector.

* Oficial de Asuntos Económicos de la Secretaría 
Ejecutiva de la CEPAL.

El ajuste y la inversión 
extranjera en América 

Latina-
Al evaluar la participación de la inversión ex­
tranjera en  la inversión total en  cada país lati­
noam ericano resaltan las dificultades con  que 
éstos tropiezan para alcanzar, com o parte de  
sus program as de zyuste estructural, n iveles 
adecuados de inversión (Corbo y Rojas, 1991; 
Fuentes, 1991b). El con ocido  problem a d e  las 
expectativas inciertas (Keynes, 1936, capítulo  
12; A sim akopulos, 1991, pp. 73-76) ha ten ido  
una incidencia fundam ental en  este fen óm en o  
(Dornbusch, 1990). En este contexto , los pro­
cesos d e  conversión de la deuda en  inversión y 
d e privatización podrían  interpretarse com o  
m ecanism os de subsidio que contribuyen a des­
encadenar la inversión extranjera ante lo que  
se ha calificado com o la “tiranía b en evolente  
del sta tu  quo” (Dixit, 1992), resultante de p os­
tergar las decisiones de inversión ante la exis­
tencia d e  riesgos (volatilidad de rendim ientos) 
y d e  tasas de descuento  que exigen  rendim ien­
tos superiores a los “norm ales” para q ue la in­
versión se lleve a cabo.

Por otra parte, las oportunidades de inver­
sión que crea el p rop io  proceso de inversión  
(Scott, 1992) plantean la posibilidad d e  que un  
aum ento de la inversión extranjera conduzca a 
un aum ento de la inversión total, nacional y 
extraiyera. Sin em bargo, por la relación estrecha 
que a m en ud o existe entre las em presas trans­
nacionales y entre éstas y los bancos transna- 
d on ales cabe suponer que las firmas extranje­
ras poseen  m ayor capacidad para aprovechar 
los m ecanism os de conversión y de privatiza­
ción, así com o otras oportunidades de inver­
sión, en  que la d isponibilidad de fínanciam ien-

I

* El presente trabajo no hubiera podido realizarse sin 
la valiosa cooperación de los funcionarios de la Unidad 
Coryunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnaciona­
les. Se agradece, en particular, el acceso a la información y 
el análisis que son parte de investigaciones actualmente en 
curso de Michael Mortimore, Alvaro Calderón y Ricardo 
Bielschowsky. La mayor parte de la información sobre el 
acervo y el flujo de inversión europea proviene, en particu­
lar, del estudio de A. Calderón.
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to (adem ás de la tecnología) es una barrera de 
entrada importante.^

En todo caso, tal com o ocurrió con  la inver­
sión  total {CEPAL, 1990a, pág. 38), la llamada “dé­
cada perdida” en Am érica Latina tam bién lo fue  
para la inversión extranjera. Mientras que entre 
1980 y 1984 la región recibía el 12% de la inver­
sión  extranjera directa (en  adelante lED) de la eco­
nom ía m undial en  su conjunto, este porcentaje se  
redujo al 7% entre 1985 y 1987 y al 6% entre 1988 
y 1989 (CET, 1991, p. 4). C om o puede verse en  el 
gráfico 1, la inversión directa en  la región en  su 
corqunto perm aneció estancada en  térm inos nom i­
nales entre 1983 y 1986, lo  cual significó que cayó

Gráfico 1

AMERICA LATINA; INVERSION 
EXTRANJERA, 1983-1990

(Miles de millones de dólares)

Fílente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Balance 
ofPayments Statistics (varios números), Nueva 
York.

en  térm inos reales. La inversión de cartera n o solo  
dism inuyó sino que se volvió negativa.

S ó lo  a partir de 1986 com enzó a recuperarse 
la inversión extranjera, tanto directa com o de car­
tera, im pulsada p or las operaciones de conversión  
d e títulos d e la deuda en  inversión y por un  proce­
so  ex itoso  de estabilización y ^ u ste  en  algunos 
países. Así, en  los países que experim entaron m e­
nores desequilibrios m acroeconóm icos en  el pri-

 ̂ Esto refuerza la necesidad, como medio para impulsar la 
inversión nacional, de otorgar un tratamiento más Éivorable a las 
empresas nacionales y de efectuar inversiones públicas que fortalez­
can la base sistèmica de su competitividad (CEPAL, 1990a). Este 
tratamiento deberá aplicarse sobre todo a las empresas medianas y 
pequeñas, mediante el establecimiento de mecanismos institudonales 
que Voliten su acceso al finandamiento (CEPAL, 1992a, capítulo VII).

Gráfico 2

AMERICA LAUNA: INVERSION EXTRANJERA 
DIRECTA, 1981-1990

(Porcentaje inversión acumulada en cada periodo)

Ic
I i

"3
. t j

VU u

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Balance 
o f Payments Statistics (varios números), Nueva 
York.

m er quinquenio de la década de 1980, com o Bra­
sil y Colom bia, fue m ayor el ingreso de inversión  
directa en  esos años; en  los que tuvieron grandes 
desequilibrios, com o M éxico, Chile y A rgenüna, 
éste fu e m enor (gráfico 2, basado en  el cuadro 1).

En la segunda mitad de la década de 1980 
Chile, seguido de M éxico, logró consolidar su esta­
bilización. Estos países, ju n to  con  Argentina y Bra­
sil, tam bién hicieron u so im portante de las opera­
ciones de conversión de deuda en  inversión al m is­
m o tiem po que se daba, en  general, una liberaliza- 
ción  de las condiciones de ingreso de la inversión  
extranjera. Pero mientras en  Chile y M éxico se hizo 
un uso intensivo de las operaciones de conversión, 
que sirvió para desencadenar un  proceso im portante 
de ingreso de inversión directa, que ante una esta­
bilización consolidada y un proceso de ajuste deci­
dido se m antuvo y aum entó considerablem ente en  
los años subsiguientes, en Brasil la ausencia de un  
proceso de estabilización consolidado im pidió que 
la inversión extranjera creciera en  form a continua.^

* En Brasil, las operaciones de conversión se llevaron a 
cabo en el transcurso de la década de 1980, De un T ¡ %  del total 
de la lED en el período 1982-1985, dichas operaciones pasaron 
a representar el 61% de ese total entre 1986 y 1989. En México 
su ciclo de vida fue más breve, concentrándose entre 1986 y 
1990, y se dejó de dar curso a nuevas solicitudes después de
1988. En 1987 y 1988 representaron el 71% de la lED en esos 
años, y en 1989 y 1990 sólo el 8%. (Fuente: FMI (varios años)).
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Cuadro 1
AMERICA LATINA:“ FLUJOS DE INVERSION EXTERNA 

DIRECTA, 1981-1990 
( M i l lo n e s  d e  d ó la re s )

Países 1981-1985 1986-1990

Argentina 1 239.7 4 766.0
Bolivia 97.6 58.6
BrasiP 8 720.1 6 255.0”
Colombia 2 716.5 2 273.0*
Costa Rica 260.3 475.8
Chile*" 88L4 1 154.0
Ecuador 238.0 387.0
El Salvador** 47.9 73.8**
Guatemala** 299.1 624.9**
Honduras** 77.7 153.0**
México 4 518.2 13 033.0
República Dominicana 209.0 487.9
Panamá 144.7 -59.4
Paraguay 63.9 106.1
Perú 80.5 173.0
Venezuela 515.3 790.0
T o t a l 2 0  1 0 9 . 9 3 0  m . T

Fuente: Fondo Monetario Internacional (FMI), Batanee of Paymenís Sta- 
tistics, varios números, Nueva York.
“ No se incluye Uruguay por no disponerse de datos para varios 

años.
 ̂ La cifra para el período 1986-1990 incluye sólo una estimación 

de la lED correspondiente a 1990,
■= No se incluyen las operaciones de conversión de la deuda en 

inversión, que alcanzaron un valor de 3 161 millones de dólares 
entre 1985 y 1989.
No incluyen los datos para 1990, con lo cual las cifras correspon­
dientes a estos tres países y al total para el período 1986-1990 
están subestimados.

M éxico y Chile, en  cam bio, d garon  de realizar ope­
raciones de conversión al finalizar la década, pero  
la inversión extranjera continuó creciendo.'*

Por otra parte, en  Argentina® y Venezuela^ se

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

® En 1986, habría tenido una influencia decisiva el 
mecanismo establecido por el Banco Central mediante la 
Comunicación “A” 532 de septiembre de 1984, que impul­
saba un subsidio cambiario, y que cubrió 219,5 millones de 
dólares de lED en ese año. En 1988 y 1989 habría sido 
determinante el mecanismo reglamentado por la Comuni­
cación “A” 1109 del 27 de octubre de 1987 (con descuento 
de la deuda externa pública Junto con la obligación de 
aportar un 30% de recursos propios) que cubrió 1 039 
dólares en inversión directa, de lo cual una cuarta parte 
fue, como mínimo, inversión nacional. Asimismo, la Comu­
nicación “A” 1194 de mayo de 1988 (para préstamos y 
redescuentos del Banco Central) permitió convertir 488 
millones de dólares de deudas, con un descuento medio 
del 66%, en inversión directa, y 40 millones de dólares 
adicionales en lED resultaron de la utilización del programa 
reglamentado por la Comunicación “A” 1056 de Julio de

m antuvieron  los p rocesos d e  conversión , a los  
que se agregaron los de privatización, con  lo  que  
se p rom ovió  la inversión  extranjera p or esta vía. 
En los países m ás p eq u eñ os se h izo m en or uso  
de los m ecanism os d e  con versión  d e  la d eu da en  
inversión, con  lo  q ue el crecim iento de la lED  y 
de las exportaciones d ep en dió  m ás d e  las ventajas 
que en  condiciones norm ales atraen la inversión  
extranjera a cada país, com o la d isponibilidad de  
recursos naturales, m ano de obra de bajo costo, y 
el acceso privilegiado al m ercado de los Estados 
U nidos (Buitelaar y Fuentes, 1991) aunque gen e­
ralm ente sujeto a una estabilización previa.

C on  el au m ento  significativo del in greso  n eto  
d e capitales en  1991, a a lred ed or d e  36 m il mi­
llon es de dólares (CEPAL, 1991b), es p rob able  
q ue se  haya in terru m p id o  la ten d en c ia  d ecre­
cien te  d e  la p articipación  de A m érica  Latina  
co m o  d estin o  de la in versión  extranjera m u n ­
dial. D iversos h ech o s exp licarían  esta  situ ación . 
En ella habrían in cid id o  factores coyunturales, 
en  la m ed id a  que la in versión  d e  cartera resp on ­
d ió  a d iferencias en  las tasas d e  in terés y al 
atractivo de adquirir las acc ion es subvaluadas 
transadas en  las bolsas nacion ales. Más allá d e  
lo s factores coyunturales, se  tem e  q u e an te la  
au sen cia  d e  eco n o m ía s estabilizadas se  haya te­
n id o  q u e otorgar su bsid ios im portan tes m ed ian ­
te o p erac ion es d e con versión  o  a través d e  la 
privatización de activos co n  p rec ios bajos para 
atraer la in versión  extranjera, q ue d e  otra m ane­
ra n o  habría llegado.

Pero hay otros factores q ue n o  d ep en d en  de  
los subsidios n i son  coyunturales, co m o  los pro­
cesos con solid ad os d e estabilización, la  ren eg o ­
ciación d e  la d eu da externa y el estab lecim ien to  
de una estrategia de desarrollo claram ente defi­
nida, que sin duda contribuyen  a crear expectati­
vas m ás duraderas que favorecen  la decisión  d e  
invertir en  la región . En particular, el restableci­
m ien to  del crecim ien to  y un  flujo n eto  positivo  
de recursos tendrían un  efecto  decisivo en  la in­
versión directa de Europa en la región  (Pió, 1990).

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

® El 86% de la lED que ingresó en 1989 correspondió a 
operaciones de conversión; en 1990 el porcentaje correspon­
diente fue del 67%. (Fuente: Banco Central de Venezuela.)
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II
La inversión directa de Europa ante la crisis’

El su rgim iento  gradual y la im portancia cada vez 
m ayor de una tríada integrada p or los Estados 
U n id os, Europa occid en tal (o la C om unidad  Eu­
ropea) y Jap ón , q ue a fines d e  la década de 1980  
era el origen  d e  a lred ed or del 80% del acervo  
m undial d e  lE D , justifican  analizar con  cierto d e­
ten im ien to  la evo lu ción  d e  estos flujos de capital 
segú n  su  origen  geográfico  (CET, 1991), Así, en  
1990 la p rop orción  d e  inversión  directa d e  ori­
gen  eu ro p eo  en  A m érica la t in a  era diez p un tos  
p orcentu ales m en or q ue la p roced en te  d e  los Es-

que sacudió a Latinoamérica (cuadro 3 y gráfico 3). 
El R eino U n id o  y Francia aum entaron su im por­
tancia relativa dentro del total de inversión  eu ro­
pea, y en  am bos casos esto  se  d eb ió  en  gran  
parte a q ue h icieron  u n  u so im portante d e  las 
op eracion es d e  con versión  de títu los d e  la d eu da  
externa en  inversiones directas. D e  este m od o  
convirtieron un  activo de alto riesgo y rendim iento  
incierto  en  u n  activo de m en or riesgo y m ayor  
rend im iento  (Ffrench-Davis, 1989).

D e lo  anterior se d ed u ce que la inversión

Cuadro 2
AMERICA LATINA: COMPOSICION DEL ACERVO DE lED POR ORIGEN GEOGRAFICO, 1980-1990*

(P o rc e n ta je s )

Origen 1980 1985 1989/1990

Europa occidental .̂ 8.7 35.5 636.4
Estados Unidos 43.5 46.1 45.9
Japón 6.3 6.4 6.0
Otros 11.5 12.0 11.7

T o t a l 1 0 0 . 0 1 0 0 .0 1 0 0 . 0

Puente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales.
“ Los datos son estimaciones y se basan en información correspondiente a Argentina (año 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), Perú, República Dominicana (no incluye 1980 ni 1985) y Venezuela.

tados U n id os, p ero  sextuplicaba la originaria del 
Jap ón , sin  grandes cam bios en  el transcurso de la 
década (cuadro 2).

A dem ás, en  la década de 1980 A lem ania se 
m antuvo, sin  m odificacion es im portantes, com o  
el país eu rop eo  co n  m ayor inversión  en  A m érica  
Latina, al aportar a lrededor de la cuarta parte d e  
la in versión  total eu rop ea  en  la reg ión  (gráfico
3). Las em presas d e  los países m ás p eq u eñ os o  
de tradición  de inversión  extranjera m ás recien­
te, en  particular Suiza y en  m en or m ed ida  Sue­
cia, op taron  por m anten er lo  q ue podría califi­
carse com o una m ayor reserva frente a la crisis

 ̂ Los datos de esta sección sólo pueden considerarse
como estimaciones burdas, dado que se basan en fuentes
nacionales que utilizan defíniciones diferentes de la lED.

directa d e  Europa llegó  a d ep en d er, en  la segu n ­
da m itad de los años ochenta, del grado de exp o­
sición  de sus b ancos en  la región , y que reflejó la 
disponib ilidad  de títulos d e  la d eu da en  los paí­
ses en  q ue se encontraban las em presas eu ro­
peas. Así, e l R eino U n id o , cuya banca acreedora  
ten ía m ayor im portancia en  C hile y M éxico, se  
convirtió en  el principal inversionista eu rop eo  en  
estos países durante ese p er íod o  (cuadro 4).

El caso d e  Brasil es particularm ente ilustrativo 
d e este fen óm en o  en  la segunda m itad de los años 
ochenta. El principal usuario eu rop eo  d e  los m e­
canism os de conversión  en  Brasil fu e Francia, por­
que el grado de exposición  d e  su banca en  ese  
país era mayor. El segun do en  im portancia fue el 
R eino U nido, su principal acreedor europeo. En 
cam bio A lem ania, n o  obstante ser la principal
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Cuadro 3
AMERICA LATINA: ORIGEN DE LA INVERSION EUROPEA, 1980 Y 1989/1990

(P o rc e n ta je s )

Países Alemania Italia Suiza Francia Reino
Unido

Otros*

A r g e n t i n a
1980 12.4 16.6 16.6 13.2 10.3 30.9
1989 14.6 17.6 17.3 14.5 8.7 27.3

B o l i v i a
1980 48.1 2.9 1.5 28.2 2.2 17.1
1990 50.9 2.2 5.0 19.6 1.9 20.4

B r a s i l
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

C o lo m b ia
1980 11.8 1.5 38.0 10.4 14.2 24.1
1990 11.6 0.5 28.9 8.7 22.0 28.3

C h i le

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

M é x ic o
1980 34.6 1.3 24.2 5.2 13.0 -

1989 24.7 0.7 17.7 11.3 26.6 -

P e r ú
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

V e n e z u e la

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 información de la Unitfed Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales, derivada de cifras 
nacionales.
* Incluye al resto de los países europeos: Holanda, Suecia, España, Finlandia, etc.

fu en te d e  inversión eu rop ea en  Brasil y en  la re­
g ión , h izo u so lim itado de estos m ecanism os, lo 
cual es con gru en te con  el m en or grado d e  exposi­
ción  crediticia d e  su banca en  A m érica Latina. La 
legislación  alem ana en  esta m ateria im ponía cier­
tas restricciones, pero las presiones conducentes a 
cambiarlas en  contraste con  las ejercidas en  otros 
países acreedores parecen  haber sido m en ores  
(CET, 1992a). En el gráfico 4  se  p u ed e apreciar la 
evolución  d e  la  inversión británica en  Brasil, que  
d ep en d ió  d e  los m ecanism os d e  conversión, com ­
parada con  la  segu id a  p or la alem ana, cuya d ep en ­
dencia  a ese  respecto  fue m ucho m enor.

Por otra parte, durante el p er íod o  en  estu d io  
(1980-1991) la lE D  eu rop ea  privilegió al sector

industrial en  m ayor m ed id a  q ue la p roced en te  de  
otras reg ion es, lo que es con gru en te co n  las ca­
racterísticas de la inversión  directa d e  varios paí­
ses eu rop eos en  el pasado. Se h a en con trad o  una  
correlación  negativa entre la inversión  alem ana  
en  los países en  desarrollo  y la im portación  d e  
recursos naturales (Juhl, 1979). A dem ás, las in ­
versiones británicas d e  m ayor antigüedad  en  La­
tinoam érica ten d ieron  a concentrarse en  los ser­
vicios públicos, con  u na desinversión  posterior, 
si b ien  en  algunos países com o Brasil se ha m an­
ten id o  la em presa d e  p etró leo  británico-holande­
sa Shell (Abreu, 1988). Incluso las em presas su e­
cas, p roven ientes de un sector industrial estre­
cham ente v inculado a la exp lotación  d e  recursos
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Gràfico 3
AMERICA LATINA: INVERSION EUROPEA 

DIRECTA SEGUN SU ORIGEN. 1980 Y 1989/90
(Porcentaje del acervo de lED europea)
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F u e n t e :  Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las 
Empresas Transnacionales.

naturales, han invertido en  A m érica Latina en  las 
industrias electrónica, m etalm ecánica y quím ica, 
y n o  en  la m inería  (B lom strom , G iorgi, Tansini y 
Zejan, 1987; García, 1989).

Así, durante los años och en ta  la p roporción  
de inversión  directa eu rop ea  en  la inversión  total 
corresp on d ien te  a cada p a ís  se  m antuvo (Argenti­
na y Brasil) o  au m entó  (M éxico y V enezuela) en  
aq uellos países en  q ue la m ayor parte d e  la lED  
se  había con centrado en  el sector industrial en  el 
pasado (cuadro 5 y m ás adelante cuadro 9). En 
los países que m uestran u na m ayor prop orción  y 
crec im ien to  del total de lE D  en  el sector m inero, 
com o Chile, C olom bia y Bolivia, la inversión  di­
recta eu rop ea  se  con cen tró  en  el sector secunda­
rio y —co n  una ten d en cia  al alza— en  el sector de  
servicios^, sin  alcanzar la dinám ica del resto d e  
lE D  en  el sector prim ario d e  estos países y, por  
con sigu ien te , p erd ien d o  presencia  en  ellos. Se  
exp lica  así que la inversión  directa eu rop ea  siga  
con cen trán d ose en  los países q ue p oseen  los ma­
yores sectores industriales.

® Resulta significativo que el porcentaje del total de in­
versión directa europea en el sector primario en Chile y Peru 
(en torno al 10% en ambos países al iniciarse la década de 
1990) sea mucho menor que el porcentaje correspondiente a 
la inversión extranjera directa total (35% en el Perú y 51% en 
Chile), (Fuente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Em­
presas Transnacionales.)

A  su vez, la distribución de la inversión euro­
pea directa entre los países de la región  se m odifi­
có  de acuerdo con  el d inam ism o de cada uno, 
confirm ando la relación positiva entre crecim ien­
to e  inversión europea, es decir, su carácter procí­
clico. M ientras Brasil continuó siendo el principal 
destinatario de la inversión europea directa, reci­
b iendo m ás de la m itad del acervo total, M éxico  
desplazó a la A rgentina del segun do lugar de ma­
yor im portancia. Así, la prop orción  correspon­
diente a A rgentina bajó de 20% en  1980 a alrede­
dor del 10% en  1989-1990, m ientras que la corres­
pond ien te a M éxico aum entaba de aproxim ada­
m ente el 14% a cerca del 23%. Por su parte, V ene­
zuela y Chile tam bién aum entaron su im portancia  
relativa com o destinatarios de la inversión directa 
europea, pero en  m enor m edida (gráfico 5).

Gráfico 4

BRASIL: INVERSION EUROPEA 
DIRECTA, 1982-1990»

(Millones de dólares)

F U e n te :  Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las 
Empresas Transnacionales.

»Flujos anuales.

Congruente con su orientación preferente ha­
cia los países de mayor desarrollo industrial respec­
to a aquéllos más dependientes de la explotación de  
recursos naturales (véase en  el cuadro 5 la drástica 
reducción del porcent^e de inversión directa euro­
pea dentro de la lED total de Chile), la inversión  
europea directa disminuyó muy levem ente su pro­
porción en  Argentina, Brasil y M éxico, los tres paí­
ses más industrializados de la región, que al final de 
la década recibían alrededor del 90% del acervo
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Cuadro 4
AMERICA LATINA (CUATRO PAISES); PARTICIPACION DE LA lED EUROPEA EN EL TOTAL

DE SWAPS DE LA DEUDA EN lED
{ D a to s  a c u m u la d o s  1 9 8 5 - 1 9 8 9  y  p o rc e n ta je s )

Argentina Brasil Chile México
Origen % % % %

E u r o p a 44 40 34 32
Reino Unido 2 (16) 6 (17) 14 (15) 14 (17)
Alemania 2 (7) 2 (7) 1 (3) 6 (2)
Francia 5 (6) 11 (12) 4 (0) 3 (6)
España 7 1 7 3
Suiza 8 (4) 6 (3) 5 (2) 2 (2)
Italia 11 (4) 2 (1) 2 (1) 0 (2)
Benelux 6 4 0 2
Otros 3 8 1 2

F ie s ta  d e l  M u n d o 56 60 66 68

T o t a l 1 0 0 ( 1 0 0 ) 1 0 0 ( 1 0 0 ) 1 0 0 ( 1 0 0 ) 1 0 0 ( 1 0 0 )

Fuente: Estimaciones a base de datos de la Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Trans nacionales,
Nota: Las cifras entre paréntesis se refieren al porcentaje de la deuda total con la banca comercial, de cada país latinoamericano, correspondiente 
a su deuda con bancos de cada país europeo. 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 sui?;a e italiana. (Fuente: World Debt Tables 1989-90, vol 2, Washington D.C. 1989; y Banco Mun­
dial, Financml Floios to Developing Countries. Current Developments, Quarterly Review, Washington, D.C., diciembre de 1991).

Cuadro 5
PARTICIPACION DE LA lED EUROPEA EN EL ACERVO 

TOTAL DE lED DE CADA PAIS 
(P o rc e n ta je s )

Países“ 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
Perú 22.0 23.0 22.5
Venezuela 17.4 24.3 28.5

Filente: Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transna- 
dónales.
‘ Se aplica la nota aclaratoria del cuadro 2 a los países pertinentes.

total de inversión europea directa.® El hecho de que 
este porcentaje se mantuviera sin grandes cambios

* Aurique la concentración de la inversión procedente 
de otros países también se mantuvo, sufrió mayores cambios 
que en el caso de la inversión europea. La inversión directa 
estadounidense concentrada en los tres países mencionados 
se redujo en 6 puntos porcentuales (de 81a 75%) y la japone­
sa en 5 puntos (de 97 a 92%), (Fuente: Unidad Conjunta 
CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales.)

también puede tomarse com o indicador de que no  
hubo m odificaciones sustanciales de la inversión eu­
ropea en  la región la que, ya estando presente, privi­
legió el m antenim iento o la m odernización de las 
plantas existentes en mayor m edida que la ejecución  
de nuevos proyectos. Según algunos antecedentes 
sobre la lED en  general, la inversión en  el sector 
manufacturero, sobre todo cuando ha estado dirigi­
da a un m ercado grande, tiende a establecer una  
inercia que refuerza el patrón ya establecido (Lang- 
hammer, 1991). Y así com o el riesgo puede inducir 
a optar por postergar las decisiones de inversión  
(entrada), en  este caso pareciera que la opción  de  
rendim ientos futuros de la inveisión ya realizada 
reduce el interés en la desinversión (salida), n o  obs­
tante la existencia de posibles pérdidas en el presen­
te (Dixit, 1992).

La relativa falta de dinam ism o d e  la inversión  
europea directa en  la  región, así com o su aum en­
to en  los Estados U nidos y en  la propia C om uni­
dad Europea, tam bién se  reflejó en  la reducción  
continua de la proporción  de su  acervo total co­
rrespondiente a A m érica Latina, entre la segunda  
m itad de los años setenta y el final de los och en ta  
(cuadro 6). Lo anterior apunta a una reducción  de  
la im portancia relativa d e  las econom ías latinoa­
m ericanas para Europa, contrariam ente a lo  que
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Gráfico 5

AMERICA LATINA: INVERSION EUROPEA 
DIRECTA TOTAL, 1980 Y 1989/90

(Distribución porcentual del ciervo}

F u e n t e :  Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las 
Empresas Transnacionales.

ocurre en  la relación de éstas con  los Estados Uní- 
dos, y a la posibilidad de que esta situación consti­
tuya un  antecedente o  un indicador de un proceso  
d e integración interam ericana con  una participa­

Cuadro 6
AMERICA LATINA: PARTICIPACION RELATIVA DE LA 

REGION EN LA lED TOTAL 
DE EUROPA Y ESTADOS UNIDOS, 1974-1989 

(P o rc e n ta je s )

Origen 1974-1979 1980-1985 1986-1989

Comunidad Europea 9.4 5.2 2.2
Alemania 13.8 7.5 4.0
España 50.8 30.0 13.5
Francia 14.0 7.5 2.1
Italia 7.7 9.9 6.8
Países B^os 8.5 4.1 2.1
Reino Unido 5.6 2.7 0.8

Estados Unidos 11.6 19.6 10.2

Riente: España, Ministerio de Economfct y Hacienda y Agencia Española 
de Cooperación Iberoamericana (AECI), E l xHncah Iberoamérica-Comu- 
nidad Europea. Planes, políticas y estrategas de desarrollo, Madrid, marxo de 
1992 (cuadro 6, p. 14).

ción  creciente de la inversión estadounidense y un  
papel decreciente d e  la inversión europea. Tam ­
bién  se observa una m enor presencia europea en  
el com ercio; la proporción  del com ercio total de  
la C om unidad Europea correspondiente a A m éri­
ca Latina se redujo d el 6.7% en  1980 al 5.7% en  
1990 (CEPAL, 1992b).

III
El ajuste de la inversión europea en América Latina

1. Factores condicionantes globales

C om o en  el caso  d e  las exp ortac ion es, tam bién  
en  el d e  la in versión  extranjera d irecta  p u ed e  
esperarse u na cierta  esp ecific id ad  d e  caracterís­
ticas, resu ltan te d e  las ventajas com petitivas d e  
Cada país d e  o r igen  (Porter, 1990). A parte d e las 
características esp ecíficas atribuibles a las d ife­
rencias d e  grado y d e  d isp on ib ilid ad  d e  recur­
so s naturales, h u m an os y fin an cieros, se  ha com ­
p rob ad o  el su rg im ien to  d e  tres “m o d e lo s” d e  
d esa rro llo  em presaria l, co r re sp o n d ien te s  a los 
m iem b ros d e  la  “tríada”, m en cion ad a  anterior­
m en te , que p od rían  co n d icion ar el p ro ceso  de  
ajuste e in n ovac ión  d e  las em p resas d é  cada país 
o  reg ión  co rresp o n d ien tes  (O stry, 1990). El m o­

d e lo  eu ro p eo , en  particular, habría en fren tad o  
la p o sib ilid a d  d e  es ta n ca m ie n to  y re tro ce so  
fren te  a la com p eten cia  d e  lo s  Estados U n id os, 
y sob re tod o  del Japón, al in iciarse la décad a d e  
1980, situ ación  que se  habría en carado con  una  
política  tecn o lóg ica  am biciosa  y la con stitu c ión  
d el m ercad o u n ificad o  en  1992 (O stry, 1990, 
p p .70-72). Este co n tex to  d e  transición  in cierta  
en  E uropa y d e  crisis en  A m érica  Latina con d i­
c io n ó  el d esem p eñ o  d e  las em presas eu rop eas  
q ue ten ían  in version es en  la reg ión  durante los  
años och en ta . A  con tin u ación  se analiza la si­
tuación  d e  las p rincipales em p resas eu rop eas  
prod uctoras d e  b ien es ex isten tes en  A m érica  
L atina, co n sid era n d o  su  co m p o rta m ien to  en  
m ateria d e  exp ortac ion es co m o  in d icad or d e  su
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ajuste y d e  su  ap orte a la in serción  de Latino­
am érica en  la  ec o n o m ía  m undial,

El análisis se basa en  in form ación  sobre las 
500 em presas con  las m ayores ventas y las 100 
m ayores em presas exportadoras d e  la región , y 
se  h a  co m p lem en tad o  con  datos sobre grandes 
em presas d e  A rgentina, Brasil y M éxico {Améñca 
Economíay 1990a y 1991b). Esta in form ación  con­
firm a el carácter o lig o p ó lico  d e la  inversión  eu ro­
p ea  en  la región , su con centración  en  el Brasil y 
el p red om in io  de A lem ania com o país de origen . 
En 1989, d e  las 60  em presas europeas con  las 
m ayores ventas, m ás d e  la m itad (34) se con cen ­
traba en  Brasil, un  n ú m ero  im portante de ellas 
(18) se  encontraba en  A rgentina, m ientras que  
M éxico reunía só lo  c inco  y Chile apenas tres. A  
su  vez, una tercera parte (21) de esas em presas 
p roven ía d e  A lem ania, 10 del R eino U nido , 8 d e  
Italia, 5 d e  Suiza, 5 d e  Francia, 4  d e  Suecia, y el 
resto  d e  España, F in landia y lo s  Países Bajos 
{América Economía, 1990a).

S in  em bargo, aunque en  1989 eran 16 las 
filiales eu rop eas q ue form aban parte d el grupo  
d e las 100 em presas nacionales y extranjeras con  
m ayores ventas en  A m érica Latina, y cubrían casi 
el 14% del valor total de las ventas de ese grupo, 
en  1990 só lo  sie te  figuraban entre las 100 exporta­
doras principales y cubrían m en os del 4% del va­
lor total d e  las exp ortaciones d e  este gru p o (cua­
dro 7). En cam bio, existían 22 subsidiarias esta­
d ou n id en ses que cubrían m ás del 12.5% del va­
lor  exp ortad o p or las 100 principales em presas 
exportadoras {América Economía, 1991b),

Tres razones podrían explicar el d esem p eñ o  
m en os favorable d e  las em presas europeas desde  
el p un to  de vista d e  sus exportaciones. En prim er 
lugar, com o q uedó de m anifiesto al analizar la 
in form ación  m ás agregada sobre la lE D , la ausen­
cia en  Europa d e  ventajas com petitivas en  m ateria 
d e recursos naturales y alim entos básicos, se  ha  
r e lig a d o  en  inversiones externas lim itadas en  es­
tos sectores, que tradicionalm ente se han orienta-

Un análisis más acabado, que está fuera de los propósi­
tos del presente artículo, involucraría evaluar su aporte en insu­
mos escasos como tecnología, capacidad gerencial y de comerá 
cialización y capital, además de sus costos (Helleiner, 1989). Su 
desempeño en materia de exportaciones vendría siendo un indi­
cador imperfecto, dentro de ciertos límites, del aporte de las 
empresas al aumento de la competitividad del país en que se 
encuentran.

d o a la exportación. D e las sesenta  filiales princi­
pales establecidas por em presas transnacionales 
europeas en  la región  en  1989 só lo  una operaba  
en  la m inería y dos en  la explotación  d el petróleo  
(cuadro 8), y las productoras de alim entos proce­
sados (incluida N esd é) y tabaco se orientaban bá­
sicam ente a abastecer el m ercado local.

La m en or im portancia relativa d e  las em pre­
sas eu rop eas en  la exp lotación  d e  los recursos 
naturales tam bién estaría restrin giend o las p osi­
b ilidades d e  concertar alianzas estratégicas entre  
las em presas europeas y las grandes em presas la­
tinoam ericanas d e  exportación  e  inversión  exter­
na, que tien d en  a centrarse en  los sectores m ine­
ro y petrolero. Sin em bargo, CEM EX (C em entos  
M exicanos) y GODELGO (C orporación  N acional 
del C obre de C hile) tien en  inversiones en  Euro­
pa, y la relación  entre PDVSA d e  V en ezuela  y 
British Petroleum  en  torn o al desarrollo  y com er­
cialización del carbón líqu ido p odría  calificarse 
co m o  una alianza estratégica, lo  cual m uestra que  
existe cierto m argen para la coop eración  {América 
Economía, 1990b y 1991a).

La segunda exp licación  del d esem p eñ o  m e­
n os favorable de las em presas eu rop eas en  m ate­
ria de exp ortaciones es que M éxico, d o n d e la 
im portancia y p rop orción  de la inversión  estado­
u n id en se es m ayor, avanzó m ás ráp idam ente en  
su estabilización, liberalización com ercial y creci­
m ien to  de sus exp ortaciones en tre  1988 y 1991 
que los países co m o  A rgentina y Brasil, que te­
nían u na m ayor presencia  relativa de em presas 
europeas. D ada la com p osición  p or origen  g eo ­
gráfico de la lE D  en  M éxico, habría u n  núm ero  
m ayor de em presas estad oun id en ses que euro­
peas, presionadas y estim uladas para com p etir y 
aum entar sus exportaciones.

E sp ecíficam en te, la lib eralización  com ercia l 
in iciada en  M éxico en  la segu n d a  m itad  d e  la 
décad a d e  1980 co in c id ió  co n  una liberalización  
d e las co n d ic io n es d e  in greso  d e  la lE D . D esd e  
1973 se había fo m en ta d o  este  tip o  d e  in versión  
en  la  industria m aquiladora, s ien d o  éste, en  un  
com ien zo , él ú n ico  sector d o n d e  se  p erm itía  que  
esta  in versión  fuera 100% extranjera. P ero  en  
1985 se  co m en zó  a flexibilizar la ap licación  d e  
la ley referida a la lE D  en  gen eral, y en  los añ os  
sigu ien tes se  la estim u ló  de m anera esp ecia l con  
las o p erac ion es d e  con versión  d e  la d eu d a  en  
in versión . En 1989 y 1990  se ex te n d ió  la  autori­
zación  d e  p rop ied ad  d el 100% para extranjeros
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Cuadro 7
AMERICA LATINA: VENTAS Y EXPORTACIONES DE LAS MAYORES EMPRESAS 

ESTADOUNIDENSES Y EUROPEAS DE LA REGION“
{ P a r t i c ip a c ió n  p o r c e n tu a l  e n  la s  v e n ta s  y  e x p o r ta c io n e s  

d e  la s  1 0 0  m a y o re s  e m p re s a s )

Año 1989 Año 1990

Mayores empresas N“ de Ventas N^de Exportaciones
empresas (%) empresas (%)

Empresas europeas 16 14 7 4

Empresas estadounidenses 11 11 22 13

Fuente; "Ranking 500", A m é ric a  E co n o m ía , N- 44, Santiago de Chile, octubre de 1990; "Ranking 100 exportadores”, A m é ric a  E c o n o m ía , N“ 54, San­
tiago de Chile, septiembre de 1991.
* Sólo se incluyen las empresas que forman parte de las 500 empresas de mayores ventas en 1989. La ponderación de las empresas de cada país 
puede cambiar por variaciones cambiarias.

Cuadro 8
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION SECTORIAL DE LAS FILIALES DE LAS MAYORES EMPRESAS

CON CAPITAL EUROPEO. 1989

Sectores
Rep. Fed. 
Alemana

Reino
Italia Unido Francia

Países Total
Bajos Suiza Suecia España Finlandia empresas

Minería 1 1
Tabaco y alimentos 2 1 3 6
Textiles 1 1
Construcción 2 2
Petróleo 2 2
Química 8 1 4 1 2 16
Siderurgia 1 2 3
Equipo pesado 3 1 4
Automotriz 6 2 2 2 1 13
Neumáticos 1 1 2
Electrónica 2 1 2 2 7
T elecomunicaciones 1 1 2
Aerolíneas 1 1

T o t a l 2 1 8 1 0 4  2  7 4 1 3 6 0

Fuente; Calculado a base de “Ranking 500”, A m é ric a  E co n o m ía , N® 44, Santiago de Chile, octubre de 1990.

a am plios sectores d e  la eco n o m ía  m exicana, y d es de m aquila en  o tros p aíses, o  en in corp o-
h u b o  avances sim ilares en  otros países, com o  
A rgen tin a  y V en ezu ela , q u e agregados a C hile  
fu eron  lo s  p rim eros p aíses en  elim inar las prin- 
cipales restriccion es para repatriar ganancias y 
capital.

U n a  tercera ex p lica c ió n  tentativa del d es­
e m p e ñ o  ex p o rta d o r  d e  las em p resas eu rop eas  
es q u e , en  co m p arac ión  co n  otras em p resas  
tran sn acion a les, han sid o  en  gen era l m ás lentas  
en  ajustarse m ed ian te  la rea lización  d e  activida-

rar n uevas tecn o log ía s en  u n  m u n d o  m ás co m ­
p etitivo  co n  el crec ien te  p red o m in io  d e  las em ­
presas ja p o n esa s y d el S u d este  A siá tico  (M orti­
m o re , 1992). Es p ro b a b le  q u e  la  lejan ía  d e  
A m érica  Latina, los co n tin g en tes  d e  m an o  d e  
ob ra  d e  bajo co sto  en  el n o rte  d e  A frica y u n a  
fu erte  corr ien te  d e  in m igración  ex p liq u en  la 
au sen cia  d e  op era c io n es eu ro p ea s d e  m aquila  
en  la reg ión . Este h ech o  con trasta  co n  las acti­
v id ades d e  las em p resas e s ta d o u n id en ses y ja ­
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p o n esa s e n  el n o rte  d e  M éxico, y co n  la in ver­
s ió n  rec ien te  d e  C orea, con cen trad a  e n  op era­
c io n e s  d e  m aqu ila  en  G entroam érica, particu­
larm en te en  G u atem ala  (C h oi, 1992). En cu an to  
a la in co rp o ra c ió n  m ás len ta  d e  nuevas te c n o lo ­
gías, d e  ser válida esta  exp licac ión , ten dría  in c i­
d en cia  d iferen te  se g ú n  el secto r  d e  d estin o  d e  
la in versión , si se  t ien en  en  cu en ta  las v e n te a s  
com p etitivas d e  cada país eu ro p eo . Por ejem p lo , 
el rezago t ien d e a m anifestarse en  m ayor m ed ida  
en  la in d u stria  au tom otr iz  o  en  la com p u tación , 
y m en o r m ed id a  en  la quím ica.

En síntesis, se  com binaron  la m en or inversión  
eu rop ea  en  recursos naturales; el m ayor avance 
en  m ateria  d e  estab ilizac ión , lib era lización  y 
desarrollo  de las exp ortaciones de ciertos países 
latinoam ericanos y, p osib lem en te , una raciona­
lización y ajuste tecn o lóg icos m ás lentos de las 
em presas europeas. El efecto  com binado de estos  
factores se reflejó en  una p rop orción  m en or de  
em presas grandes (en  cu an to a ventas) que a su  
vez estaban entre las m ayores exportadoras, en  
los casos d e  Brasil y A rgentina y, a la inversa, en  
u na p rop orción  m ayor de em presas que eran  
grandes exportadoras en  países com o M éxico, 
C olom bia  y Chile. A sí, m ientras q ue d e  las 500  
m ayores em presas de A m érica Latina (en  cuanto  
a ventas) en  1989, só lo  siete se  encontraban en  
M éxico, este  país con taba co n  13 d e  las 100  
m ayores exportadoras d e  la reg ión  en  1990. Las 
c ifr a s  c o r r e s p o n d ie n t e s  a C o lo m b ia  e r a n ,  
respectivam ente, 2 y 8, y a Chile, 2 y 5. Y de las 
13 principales exportadoras d e M éxico só lo  d os  
eran eu rop eas (V olksw agen y Renault), m ientras 
que C olom bia y Chile contaban só lo  con  una cada 
u n o  (Shell y R ío T into  Zinc) (A m érica  Econornta, 
1991b y 1990a).

2. E l  efecto de las po líticas sectoriales

Las políticas sectoriales adoptadas p or a lgunos  
países de A m érica Latina en  los años och en ta  
ilustran la in terrelación  que, en  torno a u na cre­
cien te  in tegración  a la econ om ía  m undial, se p ro­
d u ce en tre el com p ortam ien to  d e  la inversión  
extranjera, p or un lado, y  d iferentes instrum entos 
de política, por otro , in clu id os entre los ú ltim os, 
requ isitos d e  divisas, contrataciones del sector  
público , restricciones al porcentaje d e  capital ex­
tranjero, norm as de origen  y actividades d e  p ro­
m oción . Estas políticas han sid o  de particular im ­

portancia en  los sectores privilegiados p or la in ­
versión  directa europ ea , co m o  las industrias au­
tom otriz, quím ica y electrónica.

En el caso d e  la industria autom otriz, sus 
exportaciones com enzaron  a adquirir im portan­
cia en  el Brasil, en  parte fom entadas p or un  p ro­
gram a gu bern am ental d e  estím u los (Fritsch y 
Franco, 1991, p. 115) pero su  crecim ien to  ten d ió  
a estancarse en  1990 y 1991 al m ism o tiem p o  
que lo  contrario sucedía  en  M éxico. En este país, 
en  1983 se in ició  un  n uevo program a guberna­
m ental d e  desarrollo  autom otriz basado en  la n e­
cesidad  de garantizar la autosuficiencia  d e  la in­
dustria en  m ateria de divisas, y sim u ltán eam en te  
se favoreció la redu cción  del n úm ero d e  m od elos  
(Peres, 1990, pp. 116-7). Se con so lid ó  así un  p ro­
ceso , ya en  curso, d e  inversión  y d e  racionaliza­
ción  d e  las fábricas establecidas en  M éxico, al 
m ism o tiem p o que se  instalaron nuevas plantas, 
que en  un  com ien zo  estuvieron  dirigidas p or las 
subsidiarias estad ou n id en ses (Chrysler, Ford y 
G eneral M otors). Estas se veían favorecidas por  
su relación  especial con  el m ercado estad oun i­
dense, y en  particular p or el p otencial que ofre­
cía el com ercio  intraem presa, m ientras se obser­
vaban cierto rezago o  dificu ltades en  las em p re­
sas eu rop eas (Volkswagen y R enault) y ja p o n esa s  
(N issan).

Ya en  1987 las subsidiarias de Chrysler, Ford  
y G eneral M otors en  M éxico exp ortab an  entre  
el 44% y el 61% de su  p rod u cción  d e  au tom óvi­
les, m ientras q ue N issan  só lo  exp ortaba el 18.7%  
y V olksw agen  el 0.1%  (Peres, 1990 , pp . 6-5). Por 
co n sig u ien te , la p o lítica  sectoria l d e  fo m e n to  
ten d ió  a favorecer la in versión  p ro ce d e n te  d e  
los E stados U n id os, q u e se  en con trab a  m ejor  
preparada para en frentar el d esafío  que se  le  
presentaba. Es p rob able que la  política  d e  aper­
tura com ercial, p rofundizada en  1987-1988, haya  
ten id o  u n  e fe c to  sim ilar. Sin  em b argo, las em ­
presas eu rop eas avanzaron en  su  p roceso  d e  ra­
cionalización , lo  q u e se  reflejó  en  un  au m en to  
p oster ior  d e  las exp ortac ion es d e  la fábrica V o­
lksw agen, la que se  con virtió  en  u n o  de lo s  20  
m ayores exp ortad ores de la reg ión , llegan d o  a 
ven d er en  el extranjero el 34.3%  d e su  p rod u c­
ción  en  1990 (E xp a n sió n , 1991a). Por su  parte la 
firm a R enault, q u e había ab an d on ad o  la p ro ­
d u cción  d e  au tom óviles en  M éxico  en  1986, se  
con cen tró  en  la  exp ortac ión  d el 100% d e las 
piezas q ue producía .
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A sí, las em p resa s eu ro p ea s  tu v ieron  q ue  
adaptarse a un  p roceso  acelerado de cam bio que  
involucraba fuertes inversiones p or parte de los 
principales com p etid ores, políticas d e  estabiliza­
ción  m acroecon óm ica  y apertura com ercial, y re­
quisitos sectoriales. Esto indica q u e es probable  
q u e la evo lu ción  d e  la industria autom otriz de  
M éxico haya reflejado la ex istencia  d e  Un proce­
so  d e  in tegración  co n  los E stados U nidos en  el 
q u e las in version es d e  este  ú ltim o país p u ed en  
haber ten id o  una fun ción  in tegradora p red om i­
n ante (CET, 1992b, p. 42).

En el Brasil, en  cam bio, las subsidiarias eu ro­
peas ocupaban  el prim er lugar co m o  exportado­
ras en  la industria autom otriz a m ed iados de los  
años och en ta . N o  obstante, las em presas estado­
u n id en ses p arecen  haber p rogresado en  cierta  
m ed id a  en  el transcurso d e  la década, ya que tras 
cubrir e l 25.6%  d e las exp ortaciones d e  las prin­
cipales em presas en  1980, llegaron al 34% diez  
añ os m ás tarde." Sin em bargo, lo anterior se  d io  
en  u n  con tex to  de grandes desequilibrios ma- 
croecon óm icos, in clu id o  un tipo de cam bio so ­
brevaluado, que resultó en  una drástica reducción  
de la exp ortación  d e  cam ion es y d e  autom óviles. 
Estos d esequ ilib rios redujeron  las exp ortaciones  
au nq ue se  ten ía  acceso  garantizado a a lgunos  
m ercados extern os. Por ejem plo, n o  obstante el 
acceso  preferencial a un  m ercado cautivo, el de  
Italia, la m en or com petitiv idad  d e  los autom óvi­
les Fiat p rod u cid os en  Brasil en  1990-1991 redujo  
su capacidad d e  exportarlos. En este caso es evi­
d en te  que la  ausencia  d e  una econ om ía  estabili­
zada term in ó p or neutralizar, n o  obstante las in­
version es ya realizadas, cualquier estím ulo que  
p udiera haber resu ltado de una política  sectorial.

Los desequilibrios m acroeconóm icos y las d ife­
rentes perspectivas de largo plazo tam bién han obs­
taculizado el aprovecham iento d e  los acuerdos  
sectoriales d e com p lem en tadón  entre Argentina y 
Brasil, La presencia im portante de inversión direc­
ta de origen europeo en  am bos países, que corres­
p on d e a alrededor de la m itad del acervo de inver­
sión  extranjera en  cada caso, podría fecilitar la inte­
gración económ ica sim ultáneam ente m ediante la 
adopción de m edidas de política y a través de la

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

inversión (CET, 1992b, pp. 35-36). En particular, la 
inversión conjunta de Volkswagen y Ford en  AU- 
TO LATINA y la perspectiva subregional adoptada  
por N estlé (CET, 1992b, p. 26) podrían ser ejem plos 
de convergencia d e políticas sectoriales (autom otriz 
y agroindustria) y d e  integración prom ovida m e­
diante inversiones, en  la m edida en  que existe una  
efectiva liberalización del flujo de com ercio e  inver­
siones entre am bos países. Adem ás de los desequili­
brios m acroeconóm icos, diferencias existentes entre 
los gobiernos de los países m iem bros del MERCO- 
SUR en  m ateria de regulaciones y protección  fren­
te a  terceros, en  particular en  el sector autom otriz, 
se han reflejado en  dificultades para alcanzar solu­
ciones com unes (W orcel, 1992).

Por otra parte, los sectores de las industrias 
quím ica y electrónica ilustran los efectos d e  las 
políticas que restringieron el acceso, en  diverso 
grado, d e  la inversión extranjera directa. Así, en  
1989 las em presas europeas tenían un papel pre­
dom inante entre las grandes em presas de los sec­
tores quím ico y petroquím ico, sobre tod o  en  Bra­
sil y Argentina, pero n o  así en  M éxico, d on d e por  
m otivos estratégicos se restringió ese  tipo de in­
versión, en  el sector petroquím ico en  particular. 
N o  obstante lo  anterior, un  núm ero considerable  
d e em presas m exicanas figuraban entre las princi­
pales exportadoras del país y tuvieron un coefi­
ciente de exportación alto (prom edio n o pondera­
d o del 50.4% ) {E xpansión, 1991a). A  diferencia del 
sector de la com putación  en  el Brasil, en  la petro­
quím ica la tecnología  requerida n o  era excesiva­
m en te com pleja o  cautiva, y la com petitividad de  
las em presas dependía ante todo  d e  la disponibili­
dad d e  un  recurso natural, el petróleo.

En la industria electrónica brasileña, las em ­
presas europeas tuvieron un  com portam iento más 
favorable en  m ateria d e  exp ortaciones en  com pa­
ración con  las em presas estad ou n id en ses y ja p o ­
nesas, a pesar d e  q ue a nivel in ternacional éstas 
son  las em presas líderes d el sector (Cantwell y 
D unning, 1991). Es probable que este  h ech o  se  
deba a q ue las em presas europeas se  encontra­
ban principalm ente en  el su bsector d e  te lecom u ­
n icaciones (Ericsson, S iem en s y Pirelli), d o n d e al 
eyustarse a los requisitos del G ob ierno d el Brasil 
de aum entar la participación de capital nacional 
en  sus em presas a través d e  em presas conjuntas, 
se b en eficiaron  de contrataciones im portantes d e  
TELEBRAS (Fritsch y Franco, 1991, p. 93), lo 
q ue a su  vez les perm itió  generar econ om ías d e
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escala y exportar^^. A nte u na restricción parcial 
d e la  inversión  extranjera directa, la flexibilidad  
de las em presas europeas era com p en sada con  
con tratacion es favorables del sector público. En  
el su bsector de la industria d e  com p utación , en  
cam bio, lo s  estrictos requisitos de reserva del 
m ercad o n acional para em presas tota lm ente na­
cionales lim itaban las posib ilidades d e  operación  
d e las em presas co m o  IBM, y, p or otro lado, las 
altas ex igen cias tecnológicas y la política  d e  p ro­
tección  restringían las posib ilidades d e  exporta­
ción  d e  las em presas brasileñas.

La experiencia de M éxico en  la industria elec­
trónica ilustra la importancia que pueden adquirir 
las actividades d e  ensamblaje, cuyas perspectivas de  
mayor integración y desarrollo tecnoló^ co  endóge­
n o  son  inciertas cuando se com binan empresas ex­
tranjeras con  una ventsga tecnológica absoluta y em ­
presas nacionales débiles (Gantweil y Dunning, 1991). 
En este caso se observa cierto rezago de las em pre­
sas europeas en materias de exportación y de ^ uste  
efectuado a través de la realización de operaciones 
de ensamblaje, que contrasta con el mayor coeficiente 
de exp ortad ón/ventas d e  las tres empresas estado­
unidenses (entre un 65,9 y un 31.5%) que, siendo  
parte d e  las 500 empresas mayores de América Lati­
na figuraban entre las principales exportadoras 
mexicanas. En cam bio la única empresa europea  
que cum plía con  estas condiciones tenía un  coefi­
ciente considerablem ente m enor (4.5%). Por otra 
parte, tres empresas japonesas, exportadoras de tele­
visores y otros aparatos electrónicos de uso dom ésti­
co, figuraban entre las cinco mayores maquiladoras 
d e M éxico en  1990 {Expansión, 1991c).

3. N u e va s  orientaciones de la  po lítica  sectorial

C on  la d esreg u la c ió n  y fo m e n to  d e  la in versión  
extranjera en  A m érica  L atina a partir d e  la se ­
g u n d a  m itad  d e  lo s  añ os o ch en ta , ten d ie ro n  a 
p erd er  im p ortan cia  las p o lítica s trad icion a les  
d e reg u la c ió n  d e  e s e  tip o  d e  in versión  a n ivel 
sectoria l. S in  em b argo , se  ob servan  d os te n d e n ­
cias relativas a la in versión  eu ro p ea  en  la reg ión  
q u e p o d r ía n  adquirir cr ec ie n te  im p ortan cia  en  
m ateria  d e  p o lítica  sectorial: la ap licac ión  d e

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

reglas q u e d iscrim in an  seg ú n  e l o r ig en  g eo g rá ­
f ico  d e l capital, c o m o  p u e d e n  h a cer lo  d e  h e ­
ch o  las n orm as d e  origen , y la p ro m o c ió n  se c ­
toria l d e  la  lE D .

A  pesar del posib le d ilem a entre exportación  
e  integración  nacional (Peres, 1990, cap. 3), en  el 
caso de M éxico ante el NAFTA (A cuerdo de Libre 
C om ercio  de A m érica de! Norte)^^ resulta para­
dójico q ue las reglas d e  origen  tengan  para las 
em presas europeas y jap on esas un  efecto  análo­
go  al de los antiguos requisitos d e  con ten id o  na­
cional, aunque en  este caso discrim inatorio. En 
general, su  efecto  es contradictorio, y p u ed e ma­
nifestarse en  tres escenarios d iferentes. Prim ero, 
la im p osic ión  de norm as aunadas a la n ecesid ad  
de exportar podría  convertirlas -dentro d e  cierto  
m argen- en  instrum entos que estarían contribu­
yen d o  al desarrollo  d e  una m ayor com petitivi- 
dad, reflejada sim ultáneam ente en  m ayores ex­
portacion es y en  sectores industriales m ás in te­
grados y eficientes,^^ lo  que tendería  a ocurrir en  
los países d e  m ayor desarrollo industrial. En se­
gu n d o térm ino, p u ed en  fom entar la con stitución  
d e enclaves q ue involucren  sectores in tegrados a 
través d e u n  com ercio  intrafirm a efectu ad o  entre  
subsidiarias extranjeras establecidas en  los países 
q ue se  integran, lo  cual tendería  a ocurrir en  los  
sectores en  q ue el retardo tecn o lóg ico  d e  la capa­
cidad d e  la em presa nacional resp ecto  a la em ­
presa extranjera es mayor.

En tercer lugar, el h ech o  d e  q ue las norm as 
im pliqu en  obstáculos o  costo s ad icionales p u ed e  
desincentivar la inversión  extranjera directa diri­
gida a la  exp ortación , y p rom over su  concentra­
ción  en  los m ercados m ás grandes. Esto p u ed e  
ser im portante a la luz de la Iniciativa d e  las 
Am éricas, en  que las norm as de origen  aplicadas 
de acuerdo con  el origen  del capital significarían  
discrim inar en  contra de países con  una m ayor 
presencia  d e  lE D  n o  estad oun id en se. En general, 
se corre e l riesgo d e  q ue las norm as de origen  se  
conviertan en  un  instrum ento de política  secto ­
rial cada vez m ás restrictivo y d iscrim inatorio, 
cuando lo  con ven ien te  sería lo  contrario (Fuen-

Canadá, México, Estados Unidos.
En esta dirección se orientaban las decisiones de 

inversión en México de Nissan para aumentar la producción 
local de autopartes y refacciones, y de Volkswagen, de pasar 
de un contenido nacional de 60% a uno de 80% ( E x p a n s ió n ,  
1991b).
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tes, 1991a). Es m ás, el creciente uso de las nor­
m as d e  origen  con  fines proteccion istas es un  
argu m en to  válido para fijar aranceles externos  
com u n es co m o  m ed io  para reducir su incidencia. 
A dem ás, ex iste el peligro de que se apliquen otras 
reglas de inversión  con  un  criterio discrim inato­
rio, com o en  e l caso d e  las fusiones y adquisicio­
n es (Inside US T rade, 1992), si b ien  por la ausen­
cia d e  u n  m arco m ultilateral en  esta m ateria los  
acuerdos region ales p u ed en  ser los cim ien tos de  
ulteriores acuerdos m ultilaterales (CET, 1992b, 
pp. 44-45).

Por otra parte, n i siquiera las em presas m ás 
gran d es evalúan el con jun to  d e  situ acion es u  
op o rtu n id a d es d e  in versión  ex isten tes a n ivel 
m un dial, s in o  que tien d en  a seguir, m ás b ien , a 
otras em p resas co n  las que com p iten  (B élo t y 
W eigel, 1991, p . 53). Esta realidad es un  argu­
m en to  en  favor de los program as que tien en  di­
versos países desarrollados, incluso los eu rop eos y

la C om u nidad  E uropea, para p rom over la in­
versión  extranjera. El program a d e  la C om u n i­
dad E u rop ea  con tem p la , en  particular, brindar  
ap oyo para id en tificar sectores, pa íses y em p re­
sas q ue p u ed an  dar lugar a p royectos, y finan- 
c iam ien to  para estu d ios, in versión  y capacita­
ción  {C om isión  de las C om u n id ad es E uropeas,
1991). Sin em bargo, la con ven ien c ia  de focalizar  
los esfu erzos de p rom oción , la ex isten c ia  de  
eco n o m ía s de escala en  estas actividades y la  
ex p er ie n c ia  ex ito sa  d e  a lgu n os p a íses  co m o  
C osta Rica y la R epública  D om in ican a  en  atraer 
lE D  a sectores co m o  los d e  las industrias textil 
y electrón ica , in d ican  la con ven ien c ia  d e  im pu l­
sar program as sectoña les  d e  p rom oción  para paí­
ses esp ecíficos y, a la vez, vincular y coord inar  
los program as de p ro m o ció n  d e  los organ ism os  
in tern acion ales, d e  los países d esarrollados y de  
los p aíses en  d esarrollo  (B élo t y W eigel, 1991, 
pp. 56-57 y 64-65).

IV
Los servicios, las privatizaciones y la inversión europea

A nte el estancam iento o  retroceso del crecim ien­
to industrial exp erim en tad os en  los años o ch en ­
ta, d ism inuyó la participación relativa d e  la lED  
en  ese  sector en  la gran m ayoría de países d e  la 
región  (cuadro 9). C om o contrapartida aum entó  
la p rop orción  corresp on d ien te  a los servicios en  
los países m ás grandes (Argentina, Brasil, M éxico  
y Perú), d estacán dose en  particular el caso d e  
M éxico. A dem ás d e  m ayores inversiones extran­
jeras en  e l turism o, M éxico, al igual que A rgenti­
na, Chile y V enezuela , recibía un  flujo im portan­
te d e  inversión  extranjera en  las te lecom un icacio­
n es, co m o  resu ltado d e las op eracion es d e  priva­
tización  en  ese  sector. El in crem en to  de la lED  
en  los servicios en  estos países es con gru en te con  
su  evo lu ción  a nivel in ternacional, en  particular 
d e la eu rop ea  (CET, 1991, pp. 18-20). En el resto  
d e los países, in clu id os Bolivia, C olom bia, C osta  
Rica y C hile, au m entó  la con centración  de la lED

en  el sector prim ario, com o resu ltado de una  
inserción  internacional basada en  el aprovecha­
m ien to  de las ventajas com parativas naturales de  
la región .

El interés por invertir en  los servicios ha au­
m entado en  años recientes ante las iniciativas de 
d esregu ladón  y de privatización que se han em ­
prendido en  la región, y que tienen  im portantes 
repercusiones en  la com petencia, el d esem p eñ o  
tecnológico  y la discrim inación. D entro de los ser­
vicios, el de las telecomunicaciones ha sido un  área 
privilegiada por la inversión extranjera, pues se 
han com binado en  ella p rocesos de privatización  
con  grandes inversiones, en  que el riesgo es m e­
nor y m ayor el rendim iento com o consecuencia  
de m arcos regulatorios que aseguran cierto grado  
de m on op olio  (concesiones exclusivas o  restringi­
das) y tarifas altas y previsibles, con  sanciones que 
se lim itan  al retiro de la co n cesió n  (CEPAL,
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Cuadro 9
AMERICA LATINA: DISTRIBUCION SECTORIAL DEL ACERVO DE lED TOTAL, 1980 Y 1990

( P o rc e n ta je )

Países 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 11.6 100.0

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 1.3 54.2 44.5 100.0

México
1980 5.1 77.5 17.4 100.0
1990 1.9 62.3 35.8 100.0

Panamá
1980 14.3 50.3 35.4 100.0
1990 9.0 25.1 65.9 100.0

Perú
1980 43.8 34.3 21.9 100.0
1990 34.7 34.2 31.1 100.0

Venezuela
1980
1990

1.8
5,0

61.7
70.7

29.3
16.3

100.0

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

1991a). A dem ás está la posibilidad de obtener ga­
nancias resultantes de captar parte del descuento  
con  que se convierten  los títulos d e  la deuda ex­
terna, cuando éstos están involucrados. A  lo  ante­
rior se agregan las perspectivas favorables de la 
valorización de las acciones d e  las em presas priva- 
tizadas, tanto en  los m ercados de valores naciona­
les com o internacionales. C om o consecuencia  de  
lo  anterior, la inversión europea en  los procesos

de privatización de las telecom unicaciones ha sido  
significativa (cuadro 10).

En estos p rocesos d e  privatización llam an la 
atención  varios aspectos. En prim er lugar, con  la 
excep ción  de T ech int, todas las em presas eu ro­
peas que aparecen en  el cuadro so n  estatales, lo 
cual resulta u n  tanto paradójico tratándose d e  
casos d e  privatización. En segu n d o  lugar, dado  
que la prop ied ad  d e  a lred ed or del 20% d e las
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accion es p u ed e tom arse com o un indicador rele­
vante d e  control cu an do se  trata d e  consorcios  
en  que hay m últip les participantes/® la presencia  
eu rop ea  pareciera d eterm in ante en  cin co  de los 
siete casos d e  privatización. En tercer lugar, es 
n otab le la participación  d e  T elefón ica  de España, 
p resen te  en  cinco d e  los siete casos, aunque con  
u n a  p a rtic ip a c ió n  c la ra m en te  m in oritaria  en  
GANTV d e V enezuela . En cuarto lugar, la seg ­
m entación  de los m ercados n o  siem pre ha logrado  
estim ular la com p eten cia , al m en os a través de la

posibilidad  q ue tendría el gob iern o  de com parar 
el d esem p eñ o  de em presas en  el m ism o sector. 
A rgentina lo  logró , gracias a que d ivid ió el m er­
cado en  térm inos geográficos, p ero  en  C hile la 
fragm entación  vertical del m ercado, entre llam a­
das locales y de larga distancia, n o  logró  evitar el 
p eligro  d e  cierto  control m o n o p ó lico  p or parte  
de T elefón ica  d e  España.

Finalm ente, la privatización de las em presas 
de telecom unicaciones 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 
y año de privatización

Empresas europeas % de las 
acciones

1. Telefónica de Argentina Telefónica de España 20
(1990) Techint (Italia) 6

2. Telecom Argentina France Telecom 18
(1990) STET (Italia) 18

3. Co. de Teléfonos de Chile Telefónica de España 43
(1986-1988)

4. ENTEL de Chile Telefónica de España 20
(1986-1988)

5. Teléfonos de México (Telmex) France Telecom 5
(1990)

6. CANTV de Venezuela Telefónica de España 6
(1991)

7, PRTC de Puerto Rico Telefónica de España 100
(1991: serv. larga distancia)

Fuente: Latín Finance, N“ 36, Miami, Florida, abril de 1992; América Economía, N“ 59, Santiago de Chile, marzo de 1992,

En Argentina, Telefónica de España y Techint forman 
parte del grupo Cointel, en el cual también participa Citi­
corp, que tiene en conjunto el control del 60% de las acciones 
de Telefónica de Argentina. Un grupo local, formado por 
J.P, Motean, France Telecom y STET de Italia, es propietario 
del 60% de las acciones de Telecom Argentina.

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

En Venezuela, Telefónica de España 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 operación tiene un 40% de las acciones.

tualm ente europeos, y se prevé un  aum ento d e  la 
com petencia en  este sector. En el Brasil, el fin  del 
m on op olio  público de servicios com o los d e  trans­
m isión de la inform ación, los teléfon os celulares y 
la instalación de infraestructura d e  telecom unica­
ciones, ha prom ovido la com petencia  entre una  
am plia gam a d e  em presas japonesas, estadouni­
denses y europeas. En M éxico tam bién existe la 
posibilidad de que term ine la práctica de T elm ex  
d e com prar la m ayor parte d e  su eq u ipo  a em pre­
sas d e Suecia y Francia, y favorezca en  m ayor gra­
d o a em presas japonesas o  estadounidenses en  el 
futuro (Business L a tín  A m enca , 1991).
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Dada la im portancia que reviste el acceso al 
fínanciam iento com o barrera de ingreso, se corre 
el peligro de que desplace a las ventíyas tecnológi­
cas de las em presas en  la ponderación  d e  los fac­
tores determ inantes de su ingreso a nuevos m er­
cados. En el caso de A rgentina (y tam bién de EN- 
TEL de Chile), por ejem plo, se asoció el proceso  
de privatización con  operaciones de conversión  
de la deuda en  inversión, lo q ue lim itó el núm ero  
d e propuestas d eb ido  a que los oferentes debían  
tener capacidad suficiente para adquirir pagarés 
d e la deuda por m ontos de cierta consideración, 
exigencia  que se enfrentó integrando dos bancos 
(M organ y Citibank) a los grupos em presariales 
cuyas ofertas fueron  aceptadas.

O tro sector de los servicios afectado por las 
m ed idas de d esregu lación  y privatización ha sido  
el d e  las líneas aéreas. A parte de la línea escandi­
nava SAS, la única otra línea eu rop ea  con  inver­
sion es directas en  líneas áreas d e  A m érica Latina 
a p rin cip ios d e  1992 era la  lín ea  españ ola  Iberia. 
C om o parte d e  una estrategia d ecid ida para con ­
solidar su p resen cia  en  la región , d o n d e al ini­
ciarse el año 1992 atendía 18 d estin os, Iberia ad­
quirió accion es m ed ian te operacion es com ercia­
les regulares de em presas privadas que n o eran  
las m ayores en  sus respectivos países de origen  
(Austral y L adeco), y se convirtió  en  el principal 
accionista d e  las otras (A erolíneas A rgentinas y 
VIASA) a través d e  su participación en  los p roce­
sos de privatización (cuadro 11). El acceso al fi- 
nanciam ien to  co m o  barrera de in greso  se h izo  
ev id en te  en  el caso argentino, en  que la opera­
ción  d e  privatización involucró p ago  al contado, 
p agos a p lazo y la: com pra d e títu los d e  la d eu da  
externa, con  algunos retrasos y com plicaciones  
p osteriores p or las d ificu ltades que tuvieron los 
in tegrantes del con sorcio  para contar con  los re­
cursos financieros necesarios.

En general, por su expansión. Iberia se perfi­
laba com o una de las dos Kneas aéreas con  m ayor 
presencia en  un  o ligop o lio  regional concentrado  
que estaría surgiendo, con  perspectivas de even­
tuales quiebras, alianzas o  fusiones d e  las líneas 
aéreas latinoam ericanas. D e acuerdo con  la expe­
riencia de los Estados U nidos en  la desregulación  
de las líneas aéreas, éste es un sector con  econ o­
m ías d e  escala y barreras de entrada im portantes, 
justificándose la aplicación de una política en  ma­
teria de com petencia  para regular los acuerdos 
horizontales sobre rutas y las vinculaciones vertica­

les entre las líneas y las agencias de viajes (Brad- 
burd y Ross, 1991). La naturaleza transfronteriza 
del proceso de concentración  en  este caso, justifi­
ca evaluar la posibilidad d e arm onizar o  coordinar 
las políticas de desregulación y com petencia a nivel 
regional. Por otra parte, la inversión jap on esa  en  
el turism o y en  la línea aérea de Costa Rica, el 
acuerdo de cooperación  de Lufthansa con  A ero­
vías de M éxico y su inversión en  un consorcio  
im portante de turism o en  este país, y el estableci­
m ien to  de una sucursal regional de Iberia en  la 
República D om inicana, perm iten vislumbrar la p o­
sibilidad de una progresiva integración vertical en­
tre las actividades d e las líneas aéreas y los servi­
cios de turism o (hotelería, arrendam iento d e  auto­
m óviles, transporte in terno) en  la región, aunque  
la tendencia todavía n o  se perfila claram ente.

En el caso d el turism o  d os h ech os llam an la 
atención . En prim er lugar, M éxico y Cuba apare­
cen  com o los países privilegiados p or la inversión  
en  el turism o en  los ú ltim os años; el prim ero  
favorecido en  parte por las operacion es d e  con ­
versión de la deuda en  inversión, con  u na partici­
p ación  im portante de inversión  inglesa  y españ o­
la, y el segu n d o  con  un  au m ento  d e  la inversión  
española  en  hotelería. En segu n d o  térm ino, el 
au m ento  d e  la lE D  en  Cuba evidencia la am pli­
tud  de la flexibilización  d e  la legislación  sob re  
inversión  extranjera en  A m érica Latina, que tam ­
b ién  se ex tien d e a Cuba.

La banca  extranjera en  la región probablem en­
te fue el sector de inversión extranjera más afecta­
d o por la crisis de la deuda externa (CEPAL, 1989) 
y por un  ciclo d e  procesos d e  nacionalización ban­
cada, que se inició en  Nicaragua en  1979, prosiguió  
en  M éxico en  1982 y cu lm inó en  el Perú en  1989. 
Estos procesos se revirtieron con  posterioridad, si 
b ien  la nacionalización inicial explica la ausencia  
d e operaciones regulares im portantes d e  la banca  
extranjera en  los tres países m en cion ados al ini­
ciarse la década de 1990. A  su vez, los procesos de  
renegociación  d e la deuda con  la banca com ercial 
y la reducción  de las restricciones^® abrieron posi­
bilidades de cierta expansión de la banca com er­
cial extranjera en  los dem ás países.

A  principios de los años noventa, la banca  
europea de mayor im portancia en  A m érica Latina

En el caso del Brasil, por ejemplo, se permitió ampliar 
el número de sucursales. (Véase Bodin de Moráes (1990).)
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Cuadro 11
AMERICA LATINA: PARTICIPACION DE LINEAS EUROPEAS EN LINEAS 

AEREAS DE LA REGION

Líneas aéreas de Líneas aéreas Participación Monto de la
América Latina europeas en el capital operación“

(%) ( m il lo n e s  d e  d ó la re s )

1. Ladeco Iberia 35 10.6
(Chile)

2. Austral
(Argentina) Iberia 100 20

3. Lan Chile SAS 37

4. Aerolíneas
Argentinas Iberia 49 600

5. VIASA Iberia 45 146
(Venezuela)

Fuente: América Economía, N® 57, Santiago de Chile, diciembre 1991/enero 1992; Unidad Conjunta CEPAL/CET sobre las Empresas Transnacionales; 
Latin Finance, N® 26, Miami, Florida, mayo de 1991; Salomon Brothers, Priwafe Capital Flows to Latin America, 12 de febrero de 1992.
* Estimaciones aproximadas. Incluyen conversión de deuda descontada, en el caso de Argentina, y el valor total de la operación, tanto en 
Aerolíneas Argentinas como en el caso de VIASA, que además de Iberia involucró 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 R eino U nido, que fueron  los 
países europ eos que en  m ayor grado participaron  
en  las operaciones de conversión de la deuda en  
inversión durante el segundo quinquenio de los 
años ochenta. En el cuadro 12 se han ordenado  
los bancos extranjeros m ás grandes en  la región

de acuerdo con  el m onto  del total de los présta­
m os otorgados por sus filiales en  cada país latino­
am ericano, destacándose la presencia d e  la banca 
europea, en  particular del R eino U nido  (Lloyds 
Bank), Francia (Crédit Lyonnais), España (Santan­
der), Francia e Italia (Sudam eris), y A lem ania

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

1989 1990

Orden“ Nombre
País de 
origen Orden“ Nombre

País de 
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 España 5 Santander España
6 Deutsche Bank Alemania 6 Lloyds'* Reino Unido
7 Chase Manhattan Estados Unidos 7 Deutsche Bank Alemania

Fuente: América Economía, Santiago de Chile, octubre de 1990* y de 1991'’.
* El ordenamiento es tentativo pues se basa en estimaciones y en información incompleta, de Argentina, Brasil, Colombia, Chile, Ecuador, México, Perú, 
Uruguay y Venezuela.
•’ En 1989 se consideraron las operaciones de Uoyds en Argentina y Brasil, mientras que en 1990 sólo se incluyeron las realizadas en Brasil, lo que 
explica que del tercer lugar descendiera al sexto entre esos años.
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(D eutsche Bank), Estos cinco bancos tenían sucur­
sales de im portancia tanto en  A rgentina com o en  
Brasil a principios de la presente década. Aparte 
de los bancos m en cion ados cabría destacar la pre­
sencia de la banca holandesa (A lgem en Bank N e­
derland, A BN  y la N ederlandsche M iddenstands 
Bank, NM B) en  varios países de la región, y la 
m ayor presencia de la banca italiana (Banca N. del 
Lavoro, Banco di N apoli) en  Argentina.

El inicio de la década de 1990 también coincide 
con  cierto dinam ism o de la banca española en la 
región, que después de la crisis de la deuda adoptó  
una posición que favoreda en mayor m edida el cam­
bio d e la deuda en  el m ercado secundario que la 
reprogramación. C on ello redujo a una sexta parte 
los préstam os pendientes en  la región [América Eco­
nom ía, 1989). La banca española también aum entó  
sus inversiones en los servicios financieros en  Méxi­
co, y convirtió a España, jun to  con el Reino Unido, 
en  la principal fuente de inversión en servidos finan- 
d eros en  Chile después de 1974. '̂  ̂En M éxico la pri­
vatización de la banca n o  significó un ingreso signifi­
cativo al país de la banca extranjera, si bien un ban­
co español partidpa en forma minoritaria en uno de 
los nuevos bancos privatizados. En general, una libe-

ralizadón intrarregional de los servidos financieros 
en América Latina encontraría a la banca europea  
en una situación privilegiada para aprovechar su 
presencia, si bien su grado de concentradón tam­
bién justificaría contem plar la posibilidad de aplicar 
una política regional de supervisión.

Por otra parte, y n o  ob stan te la im portancia  
d e los bancos eu rop eos , la banca d e  origen  esta­
d o u n id en se  co n tin u ó  p red om in an d o  en  la  re­
g ión  (CEPAL, 1989). El C itibank ten ía  un  m o n ­
to de préstam os q u e duplicaba el d el b anco Sud- 
am eris, que le seguía  en  o rd en  d e  im portancia. 
A dem ás, el C itibank d e  Brasil y el de A rgentina  
eran los principales bancos extranjeros al con si­
derar p or separado las o p erac ion es d e  los ban­
cos extranjeros en  cada país, segu id os d el b anco  
Sudam eris y d el L loyds en  Brasil, y d el Santan­
der en  C hile (A m érica  E conom ía , 1991b). T res de  
las cinco m ayores em presas extranjeras d e  servi­
cios financieros en  M éxico en  1988  eran eu ro­
peas, p ero  el p red om in io  ab solu to  d e  u na em ­
presa estad ou n id en se en  el gru p o se  reflejaba  
en  q u e las en tidad es europ eas só lo  cubrían el 
15% d el valor total d e  las op eracion es d e  las 
cinco  em presas ese  año (CEPAL, 1990b).

V
Conclusiones

En A m érica Latina se  advierte cierta preocup a­
ción  en  torn o a la posib le desviación  de la inver­
sión  eu rop ea . Las causas de esta p reocupación  
son  la creación  del m ercado ú n ico  en  Europa, la 
reunificación  d e A lem ania, e l apoyo brindado a 
Europa central y oriental, y la incorporación  de  
lo s países a la A sociación  Europea de Libre Inter­
cam bio (AELI) a la C om unidad  Europea. Sin em ­
bargo, el análisis d e  la evolución  d e  la lED  en  su 
conjunto, y en  particular en  países com o M éxico  
y Chile hasta 1991, indica la ex istencia  d e  una  
p osib le  trayectoria ascen d en te  y el surgim iento  
gradual de expectativas cada vez m ás favorables 
para la inversión  eu rop ea  y del resto del m undo  
en  A m érica Latina.

Al Reino Unido le correspondió el 39% de la inver­
sión materializada en los servicios financieros entre 1974 y 
1991, y a España el 28%. (Fuente: Comité de Inversiones 
Extranjeras de Chile.)

C on ceb id a  d e  m anera esqu em ática , esta  tra­
yectoria  se  in icia co n  u na etapa en  q ue la  inver­
sión  extranjera d irecta  se  subsidia m ed ian te  m e­
can ism os d e  con versión  de la d eu da en  inver­
sión . En este  caso, el su b sid io  in corp orad o  en  
las o p erac ion es d e  con versión  t ien d e a co m p en ­
sar la p ercep ción  de riesgo  derivada de la crisis, 
y p u ed e  cum plir un  p ap el d esen cad en an te d e  la  
lE D , sob re to d o  de aquélla p ro ced en te  d e  paí­
ses cuya b anca  com ercial es acreed ora  im p or­
tante del país d e  que se trate. A  estos p aíses les 
in teresa  convertir un activo d e  p o co  ren d im ien ­
to  y alto  r iesgo  (títu los d e  d eu d a) en  o tro  con  
m en or riesgo  y ren d im ien to  p o ten c ia l m ayor  
(inversión  directa).

La necesidad de recurrir a este subsidio com o  
m ed io  de atraer la inversión  extranjera d ism inu­
ye en  la m ed ida  que se estabilizan las econom ías, 
c o n so lid á n d o se  m ed ia n te  reform as fisca les y
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acuerdos de ren egociación  d e  la d eu da externa, 
ya q ue se  vuelven  atractivas otras oportun idades  
de inversión . Así, por ejem plo, la revaluación d e  
las accion es en  los m ercados de valores, ante ex­
pectativas de crecim ien to  futuro, contribuyen al 
in greso d e  inversión  extranjera de cartera. Las 
op eracion es de privatización tam bién  contribu­
yen  a atraer capital d e  cartera y una m ayor inver­
sión  directa, n o  só lo  p or las oportun idades de  
ren d im ien to  q ue ofrecen  en  sí m ism as, sin o  tam ­
b ién  p or las señales que transm iten en  m ateria  
d e estrategia d e  desarrollo.

Es p osib le  q ue con  un  tratam iento especial a 
la inversión  n acional se  podría contribuir a des­
en cad en ar esta inversión  tam bién , y tanto las in ­
version es n acion ales co m o  las extranjeras esta­
rían creando nuevas op ortun idad es de inversión. 
En tod o  caso, en  la m ed ida  que se  afirm e una  
n ueva estrategia de desarrollo , con  una orienta­
ción  clara, p odrían  form arse expectativas d e  más 
largo p lazo favorables para la inversión  extranje­
ra, en  particular d e  n uevos proyectos d e  inver­
sión  directa, con  p eríod os d e  gestación  más lar­
gos. En esta trayectoria ascen d en te d e  expectati­
vas, la in tegración  econ óm ica  de la región , sea  a 
nivel h em isfér ico , subregional o  bilateral, podría  
reafirm ar aún m ás esta orien tación  favorable.

C om o parte de este p roceso , aún in cip iente  
o in com p leto  en  la gran m ayoría de los países de  
A m érica Latina, se  han dado cam bios en  la situa­
ción  d e  la inversión  eu rop ea  en  la región . Por 
una parte, las em presas europ eas h icieron  un  uso  
im portan te d e los m ecanism os de conversión  de  
la d eu da en  inversión  durante la segun da m itad  
de los años ochenta, en  particular las em presas 
de origen  británico en  M éxico y Chile, y las de  
origen  francés en  Brasil, Este h ech o , y el uso  
lim itado que d e  este  m ecanism o h icieron  las em ­
presas alem anas, indican  q ue la im portancia rela­
tiva d e  la  deuda latinoam ericana con  la banca  
com ercial europea, y n o  el rend im iento  de la in­
versión  directa p e r  se, fu e el principal factor de­
term in ante d e  la in tensidad  con  que cada país 
eu ro p eo  h izo uso de las op eracion es de conver­
sión  y, p or con sigu ien te, d e  las inversiones que  
realizó en  la reg ión  en  el pasado.

B asándose en  esta d inám ica y asistida por su 
acervo tecn o lóg ico , la inversión  eu rop ea  sigu ió  la 
política  d e  m anten erse sin  grandes transform a­
cion es, en  los sectores industriales latinoam erica­
n os, caracterizados p or su falta de d inam ism o.

La situación  de estos sectores y el p red om io  de  
la inversión eu rop ea  en  países co m o  A rgentina y 
Brasil, d o n d e se  había avanzado m en os en  esta­
b ilización y ^ u ste  en  la segun da m itad de los 
años ochenta, así com o la v igencia de políticas 
sectoriales con  efectos d iscrim inatorios en  algu­
nos casos, coincidieron  con  un  proceso m ás lento  
de m odern ización  y desarrollo  d e  sus exporta­
ciones por parte de las em presas europeas en  
com paración  con  otras em presas extranjeras en  
la región. El d esem p eñ o  exportador d e  estas em ­
presas ha com enzado a cam biar en  la m ed ida  en  
q ue la ap licación  d e  políticas d e  estabilización  y 
tran sform ación  p rod u ctiva  ha p ro m o v id o  un  
p roceso  de racionalización m ás acelerado d e  las 
em presas en  general, com o en  M éxico, o  ante  
las expectativas d e  una inevitable y creciente in ­
serción  d e  tod os los países d e  A m érica Latina en  
la econ om ía  m undial.

Por otra parte, la in versión  eu rop ea  se m an­
tuvo en  gran m ed id a  au sen te  d el sector  d e  los  
recursos naturales, d estin o  im portan te d e  la in ­
versión  extranjera en  varios países d e  la reg ión , 
p or lo  que su  p articipación  relativa en  estos  
países se redujo, particu larm ente en  C hile. Sin  
em b argo, e l capital eu ro p eo  a u m en tó  p osterior­
m en te  su  p resen cia  en  el secto r  de los servicios, 
atraído p or las o p erac ion es d e  con versión  y en  
especial p or lo s  p rocesos d e  privatización . En 
esto s ú ltim os llam a la a ten ción  la p resen cia  de  
em presas eu rop eas estatales, así co m o  el creci­
m ien to  de la in versión  esp añ ola  en  las te leco ­
m u n icacion es, el transporte aéreo  y los servicios  
finan cieros. En general, la entrada de in versión  
extranjera q ue acom p aña a los p rocesos d e  des­
regu lac ión  y lib era lización  en  L atin oam érica  
plantea la n ecesid ad  de evaluar el tem a d e  la 
su pervisión  y d e  las políticas de com p eten cia  a 
nivel regional.

Los países latinoam ericanos están facilitan­
d o  la transform ación productiva y el in greso  de  
la inversión  extranjera n o  só lo  a través d e  m od i­
ficaciones de las políticas m acroecon óm ica  y co­
m ercial, sino tam bién m ed iante cam bios en  las 
políticas sectoriales. Sin em bargo, p u ed e surgir 
un obstáculo en  este p roceso  si se aplican reglas 
de inversión  restrictivas que d iscrim inen  según  
el origen  geográfico  del capital, co m o  p u ed e  
ocurrir con  las norm as de origen , con  lo que  
existe el peligro de que los acuerdos de libre 
com ercio  o d e  b loques regionales puedan  desin-
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centivar la inversión europea. Cabría esperar que 
la progresiva globalización de las actividades de 
las empresas transnacionales facilite la armoniza­
ción de las reglas de inversión extranjera, de ma­

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

Renato Baumann"

La información disponible revela que el comercio intra­
industrial ha alcanzado niveles muy significativos para 
los países de América Latina en los últimos años. La 
complementariedad de sus estructuras productivas con 
las de sus contrapartes comerciales dentro y fuera de la 
región es indicación de competitividad específica y de 
capacidad de acceso a determinados mercados. Sin em­
bargo, un mayor comercio intraindustrial debería elevar 
la especialización sectorial específica y exigir a la vez 
una actualización técnica constante, lo que debería afec­
tar el ingreso de los factores quizá de manera más in­
tensa que si el intercambio fuese menos especializado.

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

Por último, y aunque no menos importante, es 
posible que una mayor participación del comercio in­
traindustrial con países de la región u otros, tenga 
repercusiones en el proceso de integración regional.

En este trabajo se presentan algunas estimaciones 
recientes del comercio intraindustrial latinoamericano 
en los años ochenta. En la sección I se compara la 
tendencia ascendente de su incidencia regional con la 
tendencia más estable que exhibe la OCDE; en la sec­
ción II se analizan varios índices sectoriales de deter­
minados países latinoamericanos, en tanto que en la 
sección III se presentan algunas observaciones finales.

* Oficial de Asuntos Económicos de la División de 
Estadística y Proyecciones de la CEPAL.

Introducción
Cada vez son más los especialistas que se percatan 
de que las teorías convencionales sobre el comercio 
internacional no pueden explicar buena parte de las 
corrientes de comercio recientes. Las deficiencias más 
visibles de esas formulaciones teóricas derivan de los 
hechos siguientes: gran parte del comercio mundial 
se realiza entre países (industriales) que poseen una 
dotación similar de factores; la expansión del inter­
cambio en la posguerra ha tenido lugar sin una 
reasignación importante de recursos ni cambios 
marcados en la distribución del ingreso, y una pro­
porción significativa del comercio es de tipo intrain­
dustrial, es dedr, toma la forma de intercambio bila­
teral de productos similares.

La importancia de tener en cuenta estas nue­
vas características del comercio desborda la pers­
pectiva puramente académica. Los cambios en la 
composición 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 propensión al ahorro; las dife­
rentes intensidades de los efectos secundarios sobre 
la producción global a causa de los eslabonamientos 
sectoriales, y otros aspectos pertinentes -como la 
propiedad del capital, la concentración de los mer­
cados, la eficacia de los sindicatos, etc.-, son factores 
que contribuyen a modificar los posibles efectos de 
la diferenciación comercial, afectando la tasa de 
crecimiento de la economía.

I
Antecedentes básicos

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

‘ En el presente artículo no nos ocuparemos del debate 
acerca de la manera más apropiada de medir el comercio 
intraindustrial. En las páginas siguientes, los índices de comer­
cio intiaindustrial se refieren al índice Grubel-Uoyd, propues­
to en Grubel y Lloyd (19’75). Este índice, en su versión de pro­
medio ponderado por el comercio total, se describe como:

ITT =-UÀ-------------------------------  X 100
i j k

en que X,y* es igual a las exportaciones del producto i por el 
país j  A país k, y M,y* equivale a las importaciones del produc-
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internacional en los años sesenta, cuando las 
corrientes comerciales entre las economías in­
dustrializadas crecieron a tasas muy altas. La 
competencia en mercados más vastos, la diversi- 
ficación de productos y las economías de escala 
resultantes de la integración regional contribu­
yeron, entre otros factores, a esa nueva caracte­
rística que es el intercambio recíproco de pro­
ductos industriales.

Existen muchos datos empíricos que muestran 
que el comercio intraindustrial adquirió impor­
tancia en los decenios de 1960 y 1970, pero los

indicadores más recientes señalan modalidades 
relativamente más estables en los últimos dece­
nios (cuadro 1). Para siete de los 11 países de la 
Organización de Cooperación y Desarrollo Eco­
nómicos (OCDE) incluidos en dicho cuadro, el 
índice de comercio intraindustrial fue mayor en 
1975 que en 1970; para nueve, fue más elevado 
en 1980 que en 1975; pero sólo para cinco los 
índices fueron más altos en 1985 que en 1980, y 
aun así, en la mayoría de los países las diferen­
cias entre los correspondientes a 1985 y 1980 
fueron muy pequeñas.

Cuadro 1
ALGUNOS PAISES DE LA ORGANIZACION DE COOPERACION Y DESARROLLO ECONOMICOS (OCDE): COMERCIO

INTRAINDUSTRIAL
(Indices f

1970 1975 1980 1985

Estados Unidos 0.65 0.67 0.67 0.63
Japón
(Rep. Fed. de)

0.40 0.29 0.31 0.30

Alemania 0.62 0.62 0,69 0.70
Reino Unido 0.66 0.74 0.83 0.81
Canadá 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 J. W. Dean (1990), Recent trends in intraindustry trade and their implications for further trade liberalization, W feiiwirtsckaj- 
tliehes A rc h iv , Band 126, Heft 1, Kiel, Institut für Weltwirtschaft an der Universität Kiel, 1990, cuadro 2, p. 29.
“ Indices Grubel-Lloyd no ajustados para la sección 3 más las secciones 5 a 9 de la Clasificación Uniforme del Comercio Internacional (CUCI). 

(Véase Grubel y Lloyd, 1975).

Esto sugiere que, para la OCDE, los índices del 
comercio intraindustrial de varias industrias en di­
versos países habían dejado de crecer y en algunos 
casos quizá hayan comenzado a descender.

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

peño distinto, con índices 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-

to i por el país j  provenientes del país k. Este índice es igual a 
1 (es decir, el comercio es en su totalidad del tipo intraindus- 
trial) en el caso límite en que ” Mŷ  para cada i , j  y ft, y es 
igual a cero (no hay comercio intraindustrial) en la situación 
opuesta en que no exista similitud entre las exportaciones e 
importaciones de cada producto (Xyj, ^ Mŷ ).

 ̂A menos que se indique otra cosa, en el resto de las 
secciones del presente trabajo América Latina comprende los 
11 países que constituyen la Asociación Latinoamericana de 
Integración: Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, Chile, Ecua­
dor, México, Paraguay, Perú, Uruguay y Venezuela. Por Euro-
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sentaron respectivamente 64% y 21% del comercio 
total de manufacturas (exportaciones más 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 región.

Pueden aducirse varias razones para explicar 
por qué se dieron simultáneamente la estabiliza­
ción de los índices del comercio intraindustrial 
en los países de la OCDE y el aumento de los 
índices del comercio intraindustrial latinoameri­
cano. La más obvia es la creciente proporción 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/Canadá Europa occidental

1970 1983 1987 1970 1983 1987

Total de manufacturas

Productos químicos 2.6 9.4 12.8 2.0 6.5 8.6
Maquinaria 3.6 6.5 10.1 3.8 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 1.3 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 análisis 
significaría dar excesiva importancia a efectos ex­
clusivamente estadísticos.

La teoría indica más bien que la participa­
ción del comercio intraindustrial en el comercio 
total entre dos países (o regiones) debería ser 
mayor, a igualdad de otras condiciones: i) cuanto 
menor sea la diferencia del ingreso por habitante

pa occidental queremos significar los países que conforman la 
Comunidad Económica Europea y la Asociación Europea de 
Libre Comercio; Alemania (República Federal de), Austria, 
Bélgica-Luxemburgo, Dinamarca, España, Finlandia, Francia, 
Grecia, Irlanda, Islandia, Italia, Noruega, Países B^os, Portu­
gal, Reino Unido, Suecia y Suiza. América del Norte incluye 
las cifras agregadas de los Estados Unidos y Canadá, en tanto 
que Asia sudorienta! comprende Japón, la República de Co­
rea, Filipinas, Hong Kong, Malasia, Singapur, Tailandia, Taiwàn 
(China) e Indonesia.

entre los dos países (o regiones); Ü) cuanto me­
nor sea la diferencia de dotación de factores entre 
ios dos países (o regiones): iii) cuanto menores 
sean las barreras comerciales y los costos de 
transporte; iv) cuanto mayor sea la diferenciación 
de los productos en cada industria; v) cuanto ma­
yores sean las economías de escala en el sector 
de los bienes transables en el mercado internacio­
nal, y vi) cuanto mayor sea el potencial de dife­
renciación tecnológica o vertical, entre otros fac­
tores determinantes.

Este no es el lugar apropiado para verificar 
tales hipótesis. Más bien, vale la pena subrayar 
que el incremento de los indicadores del comer­
cio intraindustrial indica que los países latinoame­
ricanos (al menos algunos de ellos) han logrado 
ser competitivos en sectores específicos. Esto qui­
zá sea el resultado de la diversificación de la es­
tructura productiva de estas economías, del tipo



90 REVISTA DE LA CEPAL N® 48 /  Diciembre de 1992

Cuadro 3
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): IMPORTANCIA RELATIVA DE LOS SECTORES" 

CON UN INDICE DE COMERCIO INTRAINDUSTRIAL (ICI)” 
SUPERIORA 0.5

Número de sectores 
con ICI > 0.5 en el 
comercio bilateral

Ponderación de los sectores con ICI > 0.5 
en el comercio bilateral 

(%)

Países
Productos industrializados Comercio total

1980 1988 1980 1988 1980 1988

ARGENTINA
América del Norte 14 24 20.5 12.6 17.8 7.7
Europa occidental 6 14 1.9 4.9 1.3 2.1
Asia su do rien tal 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 sudorien tal 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 7.2 37.6 3,5 21.6
Europa occidental 5 4 0.4 0.6 0.4 0.5
Asia sudoriental 6 9 1.0 15.7 0.9 1.3.4
América Latina 10 6 24.0 16.5 18.7 15.0

COLOMBIA
América del Norte 16 12 6.2 13.3 3.7 2.7
Europa occidental 3 3 1.8 0.8 1.6 0.2
Asia sudoriental 2 1 3.7 23.9 3.7 20.2
América Latina 16 6 11.5 7.7 10.1 1.5

CHILE
América del Norte 8 14 3.0 28.1 1.9 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 7.1 28.2 3,1 5.7

URUGUAY
América del Norte 3 9 0.7 11.7 0.6 3.9
Europa occidental 4 4 2.0 1.3 1.4 0.5
Asia sudoriental 2 - - - - -

América 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 
básicos (COMTRADE).
=■ CUCI (3 dittos).

Indice medio del comercio intraindustrial ponderado por el comercio total (Indice de Grubel-Lloyd),
'  IOS?. CUCI, Rev. 2.
“ 1987. CUCI, Rev. 1.
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de agentes económicos que intervienen en cada 
sector (es posible que las empresas de propiedad 
extranjera hayan hecho un aporte significativo a 
este respecto), de acuerdos específicos sobre co­
mercio bilateral, o de otras causas.

Sea como fuere, los datos disponibles acerca 
del diferente desempeño comercial de los distin­
tos países de América Latina indican que las ci­
fras globales pueden ser engañosas y que vale la 
pena examinar los indicadores de cada país.

Eso es precisamente lo que se hace en el 
cuadro 3, cuyas cifras se refieren a todos los pro­
ductos industrializados señalados con tres dígitos 
en la Clasificación Uniforme del Comercio Inter­
nacional (CUCI)* e incluyen, por lo tanto, varios 
productos semimanufacturados que no están 
comprendidos en la definición estricta de manu­
facturas (secciones 5 a 8 de la CUCI); si las esti­
maciones se hiciesen de conformidad con la defi­
nición estricta, serían aún más altas.

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

cent^es 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 más de la quinta 
parte de las corrientes de comercio bilateral.

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

Las cifras presentadas en el cuadro 3 son lo 
suficientemente amplias como para considerarlas 
en los análisis de la región en su conjunto, ya 
que el comercio exterior de los seis países inclui­
dos representa la mayor parte del de América 
Latina. La razón fundamental para examinarlos 
por separado se basa precisamente en que sus 
experiencias en materia de desempeño comercial 
son muy distintas. En lo que resta del presente 
trabajo, ofreceremos los índices de intercambio 
intraindustrial de cada uno de estos países por 
separado.

II
Indices sectoriales

En las estimaciones recientes de los índices del 
comercio intraindustrial de algunos países lati­
noamericanos que figuran más adelante se tiene 
en cuenta la diversidad de experiencias mencio­
nada antes -de ahí que los índices de los distintos 
países se presenten por separado para cada co­
rriente de comercio recíproco con las regiones 
consideradas- y también la importancia del co­
mercio bilateral en cada una de esas corrientes, 
de manera que el análisis se limita a los sectores 
en que una proporción considerable de cada co-

 ̂ Un total de 96 productos industriales incluidos en la 
CUCI, Rcv. 1, utilizada para las estimaciones de 1980 (y 1987 
para México) y un total de 1.88 productos en la CUCI, Rev. 2, 
utilizada para las estimaciones de 1988 (1987 en el caso del 
Brasil).

rriente de comercio bilateral es de índole intrain­
dustrial (hemos fijado arbitrariamente en 50% o 
más la proporción considerada significativa).

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

La teoría existente no ayuda mucho a evaluar 
los índices del comercio intraindustrial en un con­
texto de múltiples industrias. Además, puesto que 
la muestra en cuestión comprende solamente sec­
tores en que dicho comercio constituye más 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, según la magni­
tud de los índices estimados.

En vez de eso, el enfoque metodológico adop­
tado en este caso para identificar una estructura 
de especialización subraya la doble perspectiva de 
estabilidad y frecuencia de los índices como reve­
ladora de esa estructura. Se supone que en las in­
dustrias donde los índices del comercio intrain- 
dustrial se han mantenido altos en el comercio 
bilateral, cabría prever la existencia de una com- 
plementariedad relativamente estable entre los 
productores de los dos países o, por el lado de la 
demanda, la presencia de condiciones específicas 
de diferenciación de productos y comportamiento 
de los consumidores que se mantienen a lo largo 
de diferentes períodos. Además, se considera asi­
mismo que -cualquiera sea la importancia sectorial 
relativa, medida por los valores comerciales- la in­
cidencia de índices elevados de comercio intrain- 
dustrial por sector revela cuáles son los sectores 
con comercio intraindustrial más intenso.

Este razonamiento lleva a hacer hincapié en 
los grupos de productos que presentan altos índi­
ces de comercio intraindustrial al comienzo y al 
final de los anos ochenta, así como en la distribu­
ción sectorial de esos índices en 1988, último 
año para el que se dispone de la información 
necesaria para efectuar este cálculo.

El cuadro 4 sintetiza las estadísticas básicas en 
relación con el número de sectores que presenta­
ban un índice de comercio intraindustrial supe­
rior a 0.5 en 1980 y 1988, a nivel de grupos de 
productos. (CUCI, 3 dígitos). El modelo de índi­
ces sectoriales estables de la OCDE mencionado 
antes quizá refleje una estructura sectorial de pro­
ducción y comercio bien definida, de manera que 
los márgenes para beneficiarse de economías de 
escala adicionales se vuelven más estrechos.

Con base en las cifras del cuadro 4 podría 
razonarse quizás de modo similar para los grupos 
de productos que presentaban altos índices de co­
mercio intraindustrial al comienzo y al final del 
decenio de 1980. La última columna del cuadro 
revela que el número de industrias que satisfacen 
esos requisitos es pequeño en comparación con el 
número de industrias con índices elevados de co­
mercio intraindustrial en sólo uno de estos años.

Si un indicador de esa índole revelara un 
patrón de especialización sectorial, lo haría -lo 
que no es de extrañar- precisamente en el comer­
cio intrarregional, y aún más en las corrientes de

intercambio entre cada uno de los países consi­
derados y América del Norte, donde la incidencia 
de altos índices de comercio intraindustrial en 
ambos años es más marcada. Las cifras más signi­
ficativas se refieren al comercio de Brasil, México 
y Argentina con América del Norte y al comercio 
de Brasil y Argentina con otros países latinoame­
ricanos.

La diversificación sectorial y geográfica cada 
vez mayor de la estructura del comercio latino­
americano en los últimos años -compárense, por 
ejemplo, en el cuadro 3 las cifras de varios sectores 
con un índice 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 
sistemático de magnitud importante.

A fin de facilitar la identificación de esos sec­
tores, las cifras se presentan agrupadas según las 
divisiones de la CUCI (código de dos dígitos). El 
cuadro 5 muestra aquellas divisiones en las que 
al menos un grupo de productos (de tres dígitos) 
presentó un índice de comercio intraindustrial 
superior a 0.5 en esos dos años.

Una observación general que cabe formular 
respecto del cuadro 5 es que en conjunto los 
grupos de productos que presentan sistemática­
mente un elevado índice 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 observación general es que la 
mayoría de las industrias enumeradas en el cua­
dro 5 están incluidas en las secciones 6 y 8 de la 
CUCI, lo que significa que son productoras de 
manufacturas clasificadas principalmente según 
el material, o bien productoras de manufacturas 
diversas. Cabe destacar, además, que sólo los pro­
ductores de maquinaria y equipo de transporte 
del Brasil (sección 7 de la CUCI) presentaron 
altos índices de comercio intraindustrial en am­
bos años. De hecho, se trata de la sección con el 
mayor número de menciones para ese país. Esto 
es muy sorprendente, ya que como se sabe en 
1987 México no sólo era el segundo exportador
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Cuadro 4
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): GRUPOS DE PRODUCTOS (CUCI, TRES DIGITOS)“ CON INDICE DE 
COMERCIO INTRAINDUSTRIAL SUPERIOR A 0.5 EN TODO EL COMERCIO BILATERAL SECTORIAL

TANTO EN 1980 COMO EN 1988 
( N ú m e r Q )

Países Número de grupos de productos con índice >0.5

1980 1988 Ambos años

ARGENTINA

BRASIL* *’

MEXICO '

COLOMBIA

CHILE

URUGUAY

América Latina 11 32 5
América del Norte 14 24 6
Europa occidental 6 14 1
Asia sudoriental 6 10 -

América Latina 16 30 7
América del Norte 27 40 12
Europa occidental 10 8 1
Asia sudoriental 0 8 1

América Latina 10 6 1
América del Norte 21 41 8
Europa occidental 5 4 -

Asia sudoriental 6 9 1

América Latina 16 16 1
América del Norte 16 12 5
Europa occidental 3 3 -

Asia sudoriental 2 1 -

América Latina 6 6
América del Norte 8 14 1
Europa occidental 4 2 -

Asia sudoriental 1 3 -

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 
básicos (COMTRADE).
• Correspondientes al código de tres dígitos en la Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI).
*■1980 y 1987.

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

entre México y América del Norte es un fenóme­
no relativamente reciente, aunque importante.

Lo anterior apunta a una determinada estruc­
tura de especialización sectorial. La cantidad de 
índices altos de comercio bilateral con América 
del Norte, en comparación con el número 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 TODO EL COMERCIO BILATERAL 
SECTORIAL, TANTO EN 1980 COMO EN 1988

Código de la 
CUCI División

ARGENTINA América Latina 12 Tabaco y sus manufacturas
59 Materiales y productos químicos
88 Aparatos y materiales fotográficos y artículos de óptica

América del Norte 11 Bebidas
51 Productos químicos orgánicos
52 Productos químicos inorgánicos
69 Manufacturas de metales, n.e.p.

Europa occidental 55 Aceites esenciales y productos de perfumería

BRASIL’’ América Latina 05 Legumbres y frutas (en conserva)
51 Productos químicos orgánicos
66 Manufacturas de minerales no metálicos
77 Maquinaria eléctrica
85 Calzado
87 Instrumentos profesionales y científicos
88 Aparatos fotográficos

América del Norte 63 Manufacturas de corcho y de madera
65 Hilados y tejidos
66 Manufacturas de minerales no metálicos
71 Maquinaria y equipo generadores de fuerza
76 Equipos para telecomunicaciones
77 Maquinaria eléctrica
78 Vehículos de carretera
79 Otro equipo de transporte
89 Artículos manufacturados diversos

Europa occidental 55 Aceites esenciales y productos de perfumería

Asia sudoriental 77 Maquinaria eléctrica

MEXICO-’ América Latina 72 Maquinarias especiales para determinadas industrias

América del Norte .33 Petróleo (derivados)
53 Materias tintóreas, curtientes y colorantes
55 Aceites esenciales y productos de perfumería
65 Hilados y tejidos
72 Maquinarias especiales para determinadas industrias
82 Muebles
84 Prendas de vestir
89 Artículos manufacturados diversos

Asia sudoriental 59 Materias y productos químicos, n.e.p.

CHILE América del Norte 64 Papel y cartón

COLOMBIA América Latina 67 Hierro y acero

América del Norte 66 Manufacturas de minerales no metálicos
84 Prendas de vestir
89 Artículos 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 
básicos (COMTRADE).
* Correspondientes al código de dos dígitos de la Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI).
M 980yl987.
‘ 1980 y 1987: Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Revisión L
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pondiente de índices del comercio con América 
Latina, suscita reservas respecto de las hipótesis que 
hacen hincapié en la proximidad geográfica para 
explicar el comercio intraindustrial. De hecho, hay 
otros factores que también tienen importancia.

Queda por evaluar la concentración sectorial 
del comercio intraindustrial en el último período. 
En los grupos de productos correspondientes a tres 
dígitos de la CUCI, cuyo comercio intraindustrial 
constituyó en los años ochenta más de la mitad de 
cada una de las corrientes de comercio bilateral, los 
índices observados sobrepasan con mucho ese nivel. 
Esto refuerza la importancia del análisis: el comercio 
bilateral predomina ampliamente en varias industrias.

A fin de tener una visión global del grado de 
concentración del comercio intraindustrial a fi­
nes del decenio entre cada uno de los seis países 
y las cuatro regiones considerados en el presente 
artículo, hemos elaborado una estadística de fre­
cuencia de los índices para cada una de las co­
rrientes de comercio bilateral, a nivel de las sec­
ciones (un dígito) de la CUCI (cuadro 6).

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

Los altos índices de comercio intraindustrial pue­
den reflejar el carácter complementario de las estruc­
turas productivas o (principalmente en el caso de los 
bienes de consumo final) la posibilidad de sustitución 
en los patrones de consumo. La interpretación exacta 
de las cifras presentadas requiere un análisis más deta­
llado a nivel de los productos. Sin embargo, en gene­
ral, la incidencia de los altos índices de comercio in­
traindustrial en la sección 6 puede, en principio, inter­
pretarse como una reafírmadón de la ventea compa­
rativa de la región en productos basados en recursos 
naturales, los que constituyen la mayor parte del co- 
merdo de productos de papel y manufacturas de me­
tales (así como de algunos textiles).

La sección de la CUCI con la segunda fre­
cuencia de figuración en el cuadro 6 corresponde 
a los artículos manufacturados diversos, principal­
mente prendas de vestir y calzado, juguetes y apa­

ratos fotográficos. Los altos índices en estos secto­
res -de aceptarse los argumentos antes menciona­
dos- pueden estar vinculados a las modalidades 
específicas de la demanda y la diferenciación de 
los productos finales. Es difícil formular algún co­
mentario a este nivel de agregación: una vez más, 
se precisa un análisis por sectores específicos.

Un tercer conjunto de industrias de las que 
vale la pena tomar nota está integrado por las que 
se agrupan en la sección 7: maquinaria y equipo 
de transporte, principalmente maquinaria eléctrica 
y no eléctrica y vehículos de carretera. En ella se 
encuentran la más 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 característica de barreras comerciales adopta­
das por estos países y el tipo de productos inclui­
dos, cabría prever que estas cifras voluminosas 
obedecieran al carácter complementario de la pro­
ducción más que a cualquier otro factor.

Por último, de las cifras del cuadro 6 se des­
prende también la incidencia del comercio intra­
industrial en la sección 5 de la CUCI: productos 
químicos y conexos, principalmente aceites esen­
ciales y productos de perfumería y productos quí­
micos orgánicos e inorgánicos. En esta sección 
figura una cantidad importante de industrias con 
un intenso comercio intraindustrial entre México 
y América del Norte, así como entre Argentina y 
América de Norte, Argentina y América Latina, y 
entre Brasil y otros países latinoamericanos. Una 
evaluación amplia de estas cifras indica no sólo 
que es difícil sacar conclusiones genéricas respec­
to de esta sección, sino que, al parecer, hay pa­
trones diferentes tanto en los distintos países 
como en su intercambio con áreas diversas. Así 
queda de manifiesto, por ejemplo, al confrontar 
el comercio que realiza Argentina con otros países 
latinoamericanos (en el cual hay una incidencia 
importante de altos índices de comercio intrain­
dustrial en productos químicos inorgánicos y ma­
terias químicas), y el comercio que realiza Méxi­
co con América del Norte (que comprende pro­
ductos de perfumería, así como medicinas, mate­
rias colorantes, productos de plástico y otros).

 ̂En los dos primeros casos, el convenio comercial entre el Brasil 
y la Argentina ciertamente ha desempeñado un papel importante.
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Cuadro 6
AMERICA LATINA (SEIS PAISES): SECCIONES (CUCI, UN DIGITO)" CON INDICE 

DE COMERCIO INTRAINDUSTRIAL SUPERIOR A 0.5 EN TODO EL COMERCIO BILATERAL
SECTORIAL, 1988

I

Código de la 
CUCI

Sección Número de grupos de
productos con índice 

>0.5

ARGENTINA América Latina 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentación (3)

1 Bebidas y tabaco (3)
5 Productos químicos y conexos, n.e.p. (4)
6 Artículos manufacturados clasifícados

principalmente según el material (4)
7 Maquinaria y equipo de transporte (8)
8 Artículos manufacturados diversos (10)

América del Norte 1 Bebidas y tabaco (1)
4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
5 Productos químicos y conexos (5)
6 Artículos manufacturados dasiñcados

principalmente según el material (10)
7 Maquinaria y equipo de transporte (5)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

Europa occidental 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentación (2)

5 Productos químicos y conexos (3)
6 Artículos manufacturados clasifícados

principalmente según el material (3)
7 Maquinaria y equipo de transporte (3)
8 Artículos manufacturados diversos (3)

Asia sudoriental 3 Combustibles y lubricantes minerales (1)
5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados

principalmente según el material (3)
7 Maquinaria y equipo de transporte (3)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

BRASIL América Latina 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentación (2)

5 Productos químicos y conexos (4)
6 Artículos manufacturados clasifícados

principalmente según el material (8)
7 Maquinaria y equipo de transporte (9)
8 Artículos manufacturados diversos (7)

América del Norte 1 Bebidas y tabaco (1)
5 Productos químicos y conexos (3)
6 Artículos manufacturados clasifícados

principalmente según el material (11)
7 Maquinaria y equipo de transporte (17)
8 Artículos manufacturados diversos (8)

Europa occidental 5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados

principalmente según el material (2)

(Continua en pàg. 97)
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Cuadro 6 (continuación)

Código de la Sección Número de grupos de
CUCI productos con índice

>0.5

7 Maquinaria y equipo de transporte (1)
8 Artículos manufacturados diversos (4)

Asia sudorienta! 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (4)

7 Maquinaria y equipo de transporte (3)
8 Artículos manufacturados diversos (1)

MEXICO América Latina 5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (1)
7 Maquinaria y equipo de transporte (2)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

América del Norte 0 Productos alimenticios y animales vivos 
destinados principalmente a la alimentación (1)

2 Materiales crudos no comestibles, excepto 
los combustibles (1)

3 Combustibles y lubricantes minerales (2)
5 Productos químicos y conexos (7)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (13)
7 Maquinaria y equipo de transporte (6)
8 Artículos manufacturados diversos (11)

Europa occidental 0 Productos alimenticios y animales vivos 
destinados principalmente a la alimentación (1)

6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (2)

8 Artículos manufacturados diversos (1)

Asia sudoriental 5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (3)
7 Maquinaria y equipo de transporte (3)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

CHILE América Latina 2 Materiales crudos no comestibles, excepto 
los combustibles (1)

6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (3)

7 Maquinaria y equipo de transporte (1)
8 Artículos manufacturados diversos (1)

América del Norte 4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (9)
8 Artículos manufacturados diversos (3)

Europa occidental 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (1)

8 Artículos manufacturados diversos (1)

Asia sudoriental 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (3)

(Concluye en pág. 98)



98 REVISTA DE LA CEPAL N« 48 /  Diàmnbre de 1992

Cuadro 6 (conclusión)

Código de la Sección Número de grupos de
CUCI productos con índice

>0.5

COLOMBIA América Latina 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (3)

7 Maquinaría y equipo de transporte (2)
8 Artículos manufacturados diversos (1)

América del Norte 0 Productos alimenticios y animales vivos
destinados principalmente a la alimentación (1)

1 Bebidas y tabaco (1)
5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (4)
8 Artículos manufacturados diversos (5)

Europa occidental 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (2)

8 Artículos manufacturados diversos (1)

Asia sudoriental 6 Artículos manufacturados clasificados 
principalmente según el material (1)

URUGUAY América Latina 1 Bebidas y tabaco (2)
4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (9)
8 Artículos manufacturados diversos (5)

América del Norte 5 Productos químicos y conexos (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (6)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

Europa occidental 4 Aceites de origen animal y vegetal (1)
6 Artículos manufacturados clasificados 

principalmente según el material (1)
8 Artículos manufacturados diversos (2)

Fuente: Estimaciones establecidas de conformidad con la base de datos de las Naciones Unidas sobre el comercio internacional de productos 
básicos (COM-rRADE).
* Correspondientes al código de un dígito de la Clasificación Uniforme para el Comercio Internacional (CUCI), Revisión 2.

III
Observaciones finales

Este artículo se ha propuesto presentar algunas 
estimaciones recientes de los índices de comer­
cio intraindustrial de las economías latinoameri­
canas con más gravitación 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 mostró que para varios 
países 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 países de la región. Esto es en sí un 
hecho que invita a continuar la investigación, más 
aún porque tiene lugar en un momento en que 
indicadores similares revelan modalidades relati­
vamente estables en los países de la OCDE.

Además, el hecho mismo de que en 1988 el 
número de industrias latinoamericanas que tenían 
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 economías 
de la región, aunque el fenómeno permanece en 
gran medida inexplorado, y también que estos 
cambios -ocurridos en un período tan crítico- han 
contribuido a confirmar la percepción de que 
América Latina aún presenta una estructura de 
especialización comercial indefinida, al menos en 
lo que se refiere a las manufacturas.

No se puede tener la misma certeza acerca de 
los factores que determinan los indicadores mos­
trados. Pero los índices sectoriales entregados en 
este trabajo constituyen sin duda una buena orien­
tación para investigaciones más detalladas.

Restar significación 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
sión sacar conclusiones basadas exclusivamente 
en los índices de comercio intraindustrial, y no 
tener en cuenta la importancia relativa del co­
mercio frente a la producción interna total de las 
industrias en que estos índices son más 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 últi­
mos años, influirán significativamente en la 
formulación de políticas comerciales, en los 
procesos de integración regional y en varios 
otros temas.

(Traducido del inglés)

Bibliografia

CEPAL (Comisión Económica para América Latina y el Cari­
be) (1991): Latin Ameñca: Trade of Capital Goods and the 
Need for Export financing’(LC/R.967/Rev. 1), Santiago de 
Chile, 10 de abril.

Globerman, S. y J. W, Dean (1990): Recent Trends in intra­
industry trade and their implications for future trade

liberalization, Weltwirtsckafiliches Archiv, Band 126, Heft 
2, Kiel, Institut für Weltwirtschaft an der Universität 
Kiel,

Grubel, H, G. y P.J. Lloyd (1975): Intra-lndustry Trude. The 
Theory and Measurement of International Trade in Differen­
tiated Products, Nueva York, MacMillan Publishing Co. Inc.





Políticas industriales 
en Centroamérica

Larry Willmore'

Los países centroamericanos llevan cuatro décadas de 
cooperación en virtud de tratados bilaterales y multi­
laterales, el más importante de los cuales es el Trata­
do General de Integración Económica Centroameri­
cana, que estableció en 1960 el Mercado Común Cen­
troamericano. Sin embargo, las políticas industriales 
aplicadas en ellos a partir de entonces se caracterizan 
por su falta de uniformidad.

Este artículo describe sucintamente las políticas 
en vigor a mediados de 1992 en cinco países -Costa 
Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua- 
en materia de inversión extranjera, registro de nuevas 
inversiones, protección arancelaria e incentivos a las 
exportaciones extrazonales, factores todos que influ­
yen en la competitividad relativa de las empresas in­
dustriales de la subregión. Asimismo, pasa revista a 
otros factores que afectan la capacidad de competencia 
de estos países, como el costo de la mano de obra, de 
la energía y del agua.

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

Introducción
Tradicionalmente, los gobiernos de Centro­
américa han seguido políticas de “puertas 
abiertas” para la inversión extranjera y los paí­
ses incluso han competido entre ellos con el 
afán de atraer inversiones foráneas,^ Sin em­
bargo, hoy hay diferencias importantes entre 
ellos en el tratamiento que dan al capital ex­
tranjero. De los cinco países analizados, Gua­
temala es el único que no distingue entre in­
versión nacional y extranjera. En El Salvador y 
Honduras se prohíbe la inversión extranjera en 
pequeña escala. En Nicaragua se imponen al­
gunas restricciones a toda inversión foránea, 
mientras que en Costa Rica, El Salvador y 
Honduras se estimula dicha inversión dándole 
acceso preferencial a divisas al tipo de cambio 
oficial.

Largos trámites burocráticos pueden obs­
taculizar tanto la inversión extranjera como la 
nacional. En Centroamérica el tiempo necesario 
para el registro de una nueva empresa fluctúa 
entre dos y tres meses (Costa Rica) y doce meses 
(Honduras), En Nueva York la misma gestión 
demora cuatro horas.

En economías pequeñas como las centro­
americanas, el arancel externo suele influir más 
que la 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 
producción en una industria, la posibilidad de 
importar constituye un medio de regulación, 
pues inhibe el ejercicio del poder de los pro­
ductores en el mercado.

En los años sesenta, los cinco países mante­
nían un solo arancel externo para proteger a las 
industrias del Mercado Común Centroamericano 
(MCCA). A finales de 1970, Honduras abandonó 
el MCCA, negoció tratados bilaterales en reem­
plazo del multilateral y estableció su propio aran-

* Gert Rosenthal (1975, p. 273) notó hace dos décadas 
que “se ha producido una especie de competencia entre 
los países para atraer dicho capital, como una manera de 
mejorar su participación en las exportaciones intrarregio- 
nales de artículos manufacturados. De ahí que a nivel 
nacional se siga una política de ‘puertas abiertas’ a la inver­
sión extranjera directa, con limitadísimos casos de regula­
ción o control de la misma”, (El artículo original fue publi­
cado en 1972). Véase también Willmore, 1976.
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cel externo. A mediados de los años ochenta, los 
cuatro países restantes dejaron de mantener un 
arancel externo común e iniciaron un proceso uni­
lateral de desgravación arancelaria. Pero reciente­
mente los cinco países acordaron restablecer un 
arancel externo común que comenzará a regir a 
principios de 1995. El nuevo instrumento será 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
tación crean un sesgo antiexportador: los incenti­
vos a la producción para el mercado nacional (o 
subregional) son mayores que para exportar a 
terceros países. Todos los países de la subregión 
han intentado compensar este sesgo, al menos en 
parte, mediante la promoción de exportaciones 
no tradicionales, sobre todo de manufacturas.

La promoción de las exportaciones varía mu­
cho de un país de la subregión a otro, pero en

cuatro de ellos hay regímenes de importación 
temporal, y en todos regímenes de zonas francas 
industriales y estímulos a los exportadores que 
producen básicamente para los protegidos mer­
cados locales. Más adelante se resumen tanto las 
diferencias como las semejanzas entre los cinco 
países en este campo.

Así como son heterogéneas las políticas de 
los países centroamericanos en materia de inver­
sión extranjera, inscripción de empresas, protec­
ción arancelaria e incentivos a las exportaciones, 
también lo son los costos de la mano de obra, la 
energía y el agua. En Costa Rica se pagan los 
salarios más altos, que casi duplican a los de los 
otros países. El precio de la electricidad es relati­
vamente uniforme, pero la gasolina es notable­
mente más cara en Nicaragua y Guatemala, el 
diesel en Honduras y Guatemala, y el agua pota­
ble en Costa Rica y Honduras,

I
Inversión extranjera

Guatemala no dispone de legislación específica 
sobre la inversión extranjera en el sector manu­
facturero; por eso, tas 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 Garantías 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 foráneas. 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
zación) cuyo plazo no sea inferior a cinco años; ii) 
repatriar capital (normalmente después de cuatro 
años, aunque puede hacerse antes); iii) repatriar 
utilidades, previa declaración para los fines del 
impuesto sobre la renta; iv) pagar regalías, sujetas 
a un impuesto de 20%, y v) pagar asistencia técni­
ca, con un impuesto de 30% y una comisión 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 opción de registrar sus 
inversiones. De ahí que las políticas 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 inversión extranjera.

En Honduras una nueva Ley de Inversiones 
decretada por el Congreso Nacional en junio de 
1992 considera que “la inversión extranjera es 
complementaria de la inversión nacional en el de­
sarrollo económico y requiere de un tratamiento 
no discriminatorio”. Sin embargo, la ley es discri­
minatoria en dos de sus artículos. Primero, el artí­
culo 20 estipula que “la industria y el comercio en 
pequeña escala es patrimonio exclusivo de los 
hondureños y las sociedades mercantiles integra­
das en su totalidad por hondureños”. Aún falta el 
reglamento que defina lo que se entiende por “pe­
queña escala”, pero la restricción de inversiones 
extranjeras a la industria grande y mediana tiene 
importancia potencial. Segundo, el artículo 4 ga­



POLITICAS INDUSTRIALES EN CENTROAMERICA/  L.Willmore 103

rantiza al inversionista el acceso a la compra de 
moneda extranjera para los siguientes fines: la 
“importación de aquellos bienes y servicios necesa­
rios para la operación de la empresa, incluyendo 
el pago de regalías, rentas y asistencia técnica”; el 
“pago de deudas contraídas 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 repatriación de capitales sobre las inversiones 
extranjeras registradas bajo la presente ley”.

Aunque este artículo discrimina a favor de la 
inversión foránea, ya que solamente el extranjero 
tiene garantizadas divisas para repatriar (o expa­
triar) su capital y sus ganancias, la ventíija que 
otorga es mínima, porque en el mismo artículo 
se garantiza la “apertura de cuentas en moneda 
extranjera en los bancos del sistema nacional, po­
diendo los inversionistas nacionales y extranjeros 
retirar sus depósitos en forma parcial o total en 
la misma moneda en que los efectuaron.”

Las leyes salvadoreñas, así como la nueva le­
gislación hondurena, combinan restricciones con 
estímulos a la inversión foránea. La Constitución 
de 1950 establece que “el comercio y la industria 
en pequeño son patrimonios de los salvadoreños 
por nacimiento y de los centroamericanos natu­
rales.” El decreto 505 de) 15 de diciembre de 
1961 {Ley de Protección del Comercio y la Indus­
tria en Pequeño) define como “pequeña” a toda 
empresa con menos de 10 000 dólares de capital 
y prohíbe la inversión de extranjeros salvo en 
“aquellas industrias [que] ... no sean explotadas 
por salvadoreños o centroamericanos naturales”, 
en cuyos casos se puede otorgar un permiso válido 
por 10 años, renovable a su término, siempre y 
cuando no existan empresas salvadoreñas en la 
misma actividad.

En la Ley de Fomento y Garantía de la Inver­
sión Extranjera de El Salvador se exige que toda 
inversión foránea sea registrada en el Ministerio 
de Economía. Al capital extranjero re^strado 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
ción 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 
inversión, y iii) acceso a divisas extranjeras al tipo 
de cambio oficial para repatriar ganancias, para

pagar préstamos extranjeros, así como regalías y 
asistencia técnica hasta por un 10% de las ventas 
netas, y para repatriar capital. Como se puede 
advertir, estos beneficios son más 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 
podría reaparecer en el futuro, lo que daría ven­
taja a los empresarios extranjeros sobre los salva­
doreños.

Actualmente, los extranjeros no pueden in­
vertir legalmente en Nicaragua. Existe un proyec­
to de ley de inversiones extranjeras que contempla 
la creación de un comité de inversiones extranje­
ras, cuya misión sería la de aprobar o rechazar 
las solicitudes de inversionistas y supervisar su 
conducta. La Asamblea Nacional aprobó una ver­
sión de esta ley el 12 de abril de 1991, la que fue 
vetada, por el Poder Ejecutivo, básicamente por­
que establecía un comité de inversiones extranje­
ras con nueve miembros en vez de los cinco que 
había solicitado el Poder Ejecutivo. A juicio de 
éste, un comité en el que participen el Ministro 
del Trabcyo, el Director del Instituto Nicaragüen­
se de Recursos Naturales y del Ambiente, un 
miembro de la Cámara de Industrias y el alcalde 
del municipio donde se ubique la inversión, difi­
culta la aprobación de una solicitud. Con esta 
ley, los principales beneficios para un inversionis­
ta, una vez aprobado su plan de inversión, serán; 
i) “indemnización rápida, adecuada y efectiva en 
caso de expropiación”, y ii) acceso a divisas al 
tipo de cambio oficial para repatriar ganancias y, 
después de tres años, capital. Además, el comité 
de inversiones extranjeras "podrá eximir total o 
parcialmente el pago de impuestos fiscales y 
aduaneros”. En cambio, el inversionista extranje­
ro estará obligado a convertir las divisas que reci­
ba de sus exportaciones en moneda nacional, al 
tipo de cambio oficial.

En síntesis, en Costa Rica, El Salvador y Hon­
duras se estimula la inversión extranjera otorgán­
dole acceso preferencial a divisas al tipo de cam­
bio oficial, aunque en El Salvador y Honduras se 
excluye al extranjero de la pequeña 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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II
Formación de nuevas empresas

Las nuevas inversiones significan creación de 
nuevas empresas o ampliación 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 y cita en otras de sus obras 
(De Soto, 1992), como una de las causas del sub- 
desarrollo de su país, el hecho de que “en el 
Perú, una persona tardaba 289 días en registrar 
una empresa frente a las cuatro horas que necesi­
tan en la ciudad de Nueva York.”

En este aspecto, Centroamérica se sitúa cerca 
del Perú y muy lejos de Nueva York. En Hondu­
ras, el tiempo mínimo para registrar una nueva 
empresa es de doce meses, y en Guatemala de 
diez a doce meses. En ambos países, si una em­
presa desea ampliar su capital social, el trámite

burocrático 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 
es menor, ya que estos países permiten el regis­
tro de sociedades anónimas de capital variable. 
Los trámites burocráticos requieren “sólo” de 
cuatro a cinco meses en El Salvador y de dos a 
tres meses en Costa Rica. No disponemos de in­
formación sobre los trámites para registrar em­
presas o inversiones en Nicaragua.

Algunos gobiernos centroamericanos están 
conscientes de que los trámites burocráticos des­
alientan la inversión, y están intentando simplificar 
el sistema. El congreso guatemalteco acaba de 
emitir una ley creando una “ventana única” para 
el inversionista. La Ley de Inversiones en Hondu­
ras pretende hacer lo mismo.

III
Protección contra las importaciones

Durante más de tres décadas, en los países de 
Centroamérica se siguió una estrategia de desa­
rrollo “hacia adentro”. En consecuencia, se apli- 
carón aranceles altos a los bienes de consumo 
final y se exoneró la importación de maquina­
ria, materia prima y bienes intermedios para uso 
de las industrias manufactureras.

Hoy día en los países centroamericanos se 
han eliminado todas las exoneraciones arancela­
rias y todos los aranceles específicos (por peso o 
unidad), y están bajando paulatinamente los 
aranceles ad valorem sobre la importación de bie­
nes que compiten con la industria local. Esta re­
forma arancelaria empezó en 1986 en Costa Rica, 
El Salvador y Guatemala, en 1987 en Nicaragua y 
en 1990 en Honduras. En los cinco países se han 
tomado muchas medidas unilaterales, pero se ha 
asumido el compromiso de volver a un arancel 
externo común dentro de dos años y medio.^ El 
nuevo arancel centroamericano será menos pro­

teccionista que el del pasado. Habrá sólo cuatro 
tasas: 5% para maquinaria, materias primas y 
bienes intermedios no producidos en la subre­
gión; 10% para maquinaria, materias primas y 
bienes intermedios producidos en la subregión; 
15% para bienes de consumo final no produci­
dos en la subregión, y 20% para bienes finales 
producidos en la subregión.

La protección arancelaria que rige en los 
cinco países y los niveles previstos para 1995, 
1994 y 1995 se presentan en el cuadro 1. El 
arancel máximo, que sería de 20% en 1995, no *

* Los p res id en te s  cen tro am erican o s , e n  el p u n to  28  d e  
la D eclaración  d e  San Salvador, d e l 17 d e  ju l io  d e  1991, 
p ro m e tie ro n  in s tru m e n ta r  el 31 d e  d ic iem b re  d e  1992 u n  
a ran ce l u n ifo rm e  c e n tro am erican o  con  u n  "techo  d e  20%  y 
u n  p iso  n o  m e n o r d e  5%"; p e ro  los países p u e d e n  d e fin ir 
“u n a  lista re d u c id a  d e  p ro d u c to s  q u e  a lcanzarán  los niveles 
aco rd ad o s  a m ás ta rd a r  el 31 d e  d ic iem b re  d e  1994, p a ra  los 
cuales se estab lecerá  u n  p ro g ra m a  d e  desgravación".
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impide la imposición de tasas mayores que gra­
ven el consumo por razones fiscales o de salud. 
Los cigarrillos y los perfumes, por ejemplo, po­
drían pagar un arancel de 100%; pero de ser 
producidos localmente para el mercado interno 
pagarán impuestos de 80% sobre su valor puesto 
en fábrica. Esto asegurará que los altos graváme­
nes cobrados en la aduana no se conviertan en 
aranceles de alta protección,^

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 importación 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,

C u ad ro  1
C IN C O  PAISES C EN TR O A M ER IC A N O S: A RANCELES DE IM PO R TA C IO N

(Porcmtajes)

1992 1993 1994 1995

C o sta  R ica 5 a  46* 5 a 40 5 a  31 5 a  20

El Salvador 5 a 30 5 a  25 5 a 20 5 a 20

G u atem a la 5 a  30" 5 a  20 5 a  20 5 a  20

H o n d u r a 5 a  35^ 5 a  20 5 a 20 5 a  20

N icaragua 5 a  60“ 5 a  20 5 a  20 5 a  20

Diente; Secretaría Permanente del Tratado General de Integración Económica Centroamericana (SIEGA), P oliticas económ icas v i s t e s  en  los países  
centroam ericanos a  enero de 1992 , Guatemala, febrero de 1992, e información proporcionada por los ministerios de economía de cada país.

* En marzo de 1992 se eliminó una sobretasa temporal de dos puntos porcentuales para importaciones extrarregionales . El Banco Central de 
Costa Rica exigió depósitos previos hasta finales de Í991.

'■ 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 importación.

la situación está mejor que la que se presentó en 
1991, cuando el “piso” de 10% se aplicó también 
a la maquinaria y los repuestos, y se cobró ade­
más una sobretasa de 10 puntos porcentuales a *

* El p u n to  28(2) d e  la  D ec la rac ió n  d e  S an  S a lv ad o r 
p e rm ite  la  e la b o ra c ió n  d e  “u n a  lis ta  lim itad a  d e  ex cep c io ­
n es d e  b ie n e s  d e  c a rá c te r  fiscal q u e  p o d rá n  te n e r  u n  a ra n ­
cel s u p e r io r  a  20% ”. Si la  p ro d u c c ió rí local (ac tu a l o  p o te n ­
cial) e s tá  e x e n ta  d e l p a g o  d e  lo s a ra n ce le s  ex cep c io n a le s , el 
re su lta d o  p o d r ía  se r  el fo m e n to  d e  la  p ro d u c c ió n  d e  estos 
“b ie n e s  d e  c a rá c te r  fiscal” c o n  la  c o n s ig u ie n te  p é rd id a  d e  
in g re so s  fiscales.

toda importación 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 
importación 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 máxima bajará a 20% (25% para textiles y 
calzado). En junio de 1994 todos los aranceles se 
situarán entre el 5% y el 20%. El gobierno salva­
doreño no aplica cuotas, sobretasas ni exigencias 
de depósito previo a las importaciones, y mantie­
ne un tipo de cambio único y libre.
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En Guatemala, la estructura arancelaria es 
muy parecida a la salvadoreña. Al presente, las 
tasas oscilan entre 5% y 30% {incluida una sobre­
tasa de tres puntos porcentuales) y el ministro de 
economía tiene programado bajarlas a un máxi­
mo de 20% al principio de 1993.

En Honduras los aranceles legales ya están 
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 mínimo de 10% para la impor­
tación de materias primas y bienes intermedios. 
No se sabe aún con certeza cuando se eliminará 
el cobro de sobretasas a las importaciones, pero 
se supone que esto sucederá en 1993.

Algunos gobiernos hondurenos, a semejanza 
de otros en la subregión, han utilizado en ocasio­
nes licencias o permisos de importación y expor­
tación para proteger a ciertos productores o fa­
vorecer a los consumidores. Es interesante notar

que el actual gobierno, en el artículo 4 de la Ley 
de Inversiones, garantiza al empresario “libertad 
en la importación y exportación de bienes y servi­
cios sin requerimientos de autorizaciones o per­
misos administrativos previos” y promete respe­
tar “la libre determinación de precios de los pro­
ductos o servicios que ofrece.”

Nicaragua redujo el arancel máximo en 1990 a 
20%. Simultáneamente 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 está exento del im­
puesto. Estos “aranceles disfrazados” se cobran so­
bre importaciones de cualquier origen (aun de 
Gentroamérica) 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” 
bíyan, y todos desaparecerán en enero de 1993.

IV
Incentivos para las exportaciones

La protección 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 más alto que 
el de los mismos bienes en el mercado internacio­
nal; mientras más alto es el “piso” arancelario, 
más elevado resulta el costo de estos insumos para 
el exportador actual o potencial. El segundo sesgo 
deriva del hecho de que un producto vale más en 
el mercado local protegido que en los competiti­
vos mercados de exportación, por lo que resulta 
más atractivo sustituir las importaciones que ex­
portar, Por ambas razones, el volumen de exporta­
ciones resulta menor que el que se observaría en 
un régimen de libre comercio.

i. Zonas francas

La creación de zonas francas industriales es una 
manera de eliminar en gran parte este sesgo an­
tiexportador, al menos para las empresas que allí

se instalan. Hay zonas francas en cada uno de 
los cinco países, aunque en Honduras las llaman 
“zonas procesadoras para las exportaciones”. En 
Nicaragua no hay legislación actualizada ni in­
versiones recientes en este campo, pero existe 
una zona franca constituida antes de la Revolu­
ción Sandinista y que ahora es administrada por 
un organismo del gobierno, la Corporación 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 países. Ade­
más, disfrutan de otros privilegios, como la 
reducción de impuestos y la ausencia de los 
reglamentos que afectan a la industria en el 
resto del país. La clave del éxito de una zona 
franca es la libre importación de insumos, con 
la condición de que éstos se reexporten o se
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transformen en productos para la exportación. 
Como bien explica un estudioso de las zonas 
francas (Warr, 1989, p. 34), “aunque los detalles 

varían, una característica universal es la au- 
senda casi por completo de gravámenes o de 
reglamentaciones de importación de bienes in­
termedios a las zonas”.

La legislación costarricense se aleja de esta 
“característica universal” de las zonas francas por­
que el gobierno protege a los productores de 
insumos, permitiéndoles presentar sus quejas a la 
Dirección 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 tendrá que “dar prioridad” al uso de 
los insumos nacionales.

Con estas restricciones, Costa Rica se aparta 
del resto del mundo en cuanto a legislación sobre 
zonas francas. Los empresarios que eligen instalar 
su planta en una zona de esa índole están motiva­
dos, principalmente, por la posibilidad de aumen­
tar su competividad al quedar fuera de la jurisdic­
ción aduanera del país, 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 legislación 
al pie de la letra, la competitividad de esas empresas 
se vería peijudicada. Y si no se pretende aplicar la 
ley, sería preferible modificarla para no desanimar 
a los inversionistas. La legislación es totalmente 
prescindible, porque ninguna empresa va a impor­
tar insumos si puede conseguirlos localmente en 
las mismas condiciones.

Todos los gobiernos de la subregión eximen 
a las empresas en las zonas francas del 100% de 
los impuestos sobre las ganancias (cuadro 2). Mu­
chos imponen un límite de 10 o 12 años a estas 
exenciones, el que suele no ser respetado en la 
práctica. Las empresas que se instalan en zonas 
francas son internacionalmente móviles ifootloose)', 
las que dejan de producir en un país suelen migrar 
a una zona franca en otro país donde las condi­
ciones sean más favorables. Así, la exención del 
pago del impuesto sobre las ganancias de estas 
empresas es casi siempre prorrogada al final del 
período inicial. También se las exime, por lo me­
nos en parte, de gravámenes menores como los 
impuestos territoriales y los impuestos sobre el 
capital instalado.

C u a d ro  2
C U A T R O  PAISES C EN TR O A M ER IC A N O S: REG IM EN ES D E ZO N A S FRANCAS IN D U STRIA LES

C o sta  R ica El Salvador G uatem a la H o n d u ra s

Exoneración de impuestos

Im p o rta c ió n  d e  m a q u in a ría  e insum os 100%“ 100% 100% 100%

G anancias 100%, 8 años 
50%, 4 añ o s

100%, 10 años, 
p ro rro g ab le

100%, 12 años 100%

Ventas a l mercado local H asta  40%, 
su je to  a 
a p ro b ac ió n

Sin lim ite, 
siye to  a  
ap ro b ac ió n

H asta  20%, 
su je to  a  
ap ro b ac ió n

S in  lím ite 
“c u an d o  no  
haya p ro d u c ­
c ión  nacio ­
na l d e  las 
m ism as” 
su je to  a 
ap ro b ac ió n

Fuente: Leyes de cada país.
’ Normalmente no hay restricciones para importaciones a la zona, pero se puede llegar a restringir las de materia prima o insumos si la Dirección 
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 condición de que exporten su 
producción, que ésta se utilice dentro de la zona 
o que se reexporten todos los productos importa­
dos. Sin embargo, las leyes de la subregión per­
miten la venta de parte de la producción 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 producción en el 
mercado local, y en Costa Rica, hasta un 40%. En 
El Salvador y en Honduras, la ley no fija límites, 
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 físicamente en un área determinada. Sin 
embargo, los países se muestran flexibles ante 
situaciones de esta índole. Actualmente, de las 
casi loo empresas que operan en las zonas francas 
de Costa Rica, dos tercios han construido “plantas 
satélites” fuera del área física de la zona franca, 
debido a dificultades en la contratación de mano 
de obra o, en algunos casos, a problemas de con­
taminación ambiental que justifican alejarse de 
otras plantas industriales. En El Salvador, el De­
creto N“ 461 del 15 de marzo de 1990, es más 
explícito; de hecho, constituye una Ley del Régi­
men de Zonas Francas y Recintos Fiscales según

la cual las “empresas que exporten la totalidad 
de su producción ... y que por razones técnicas 
no estén ubicadas en zona franca, podrán solici­
tar que su establecimiento sea declarado recinto 
fiscal ...’’(artículo 20), y los exportadores que 
operen en recinto fiscal disfrutarán de los mis­
mos incentivos fiscales que aquellos que operan 
en zona franca (artículo 22).

2. Importación temporal

El régimen de importación temporal tiene cierta 
ventaja sobre el de zonas francas en cuanto permi­
te la instalación en cualquier parte del país de 
plantas que ensamblan o “maquilan” insumos im­
portados para la exportación, 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 más flexible. El 
industrial tiene que garantizar que los insumos 
importados temporalmente se exportarán dentro 
de un plazo determinado, normalmente de un año. 
No hay ninguna otra restricción en la subregión 
para importaciones de esta índole. Con excepción 
de El Salvador, los países permiten también la im­
portación sin impuestos de maquinaria y equipos. 
Igual que para las empresas en zona franca, cada 
país exonera esta actividad del pago del impuesto 
sobre las ganancias (cuadro 3).

C u ad ro  3
C U A T R O  PAISES C EN TR O A M ER IC A N O S: REGIM ENES DE IM PO R T A C IO N  T EM PO R A L (M A Q U ILA , R EIN TEG R O )

C osta  Rica El Salvador G uatem a la H o n d u ra s

Exoneración de impiiestos 

Im p o rtac ió n  d e  m aq u in a ria  

Im p o rta c ió n  d e  insum os 

G anancias

Ventas a l mercado local

Incentivos para las exportaciones N o

100% - 100% 100%

100% 100% 100% 100%

100%" 100%, 10 años, 100%, 100%,
p ro rro g ab le 10 años 10 años

N o Sin lim ite, con  sólo  p ag a r los 
im puestos co rre sp o n d ien te s

Sin lim ite, co n  sólo  p a g a r los 
im puestos c o rre sp o n d ien te s

N o

N o R ein teg ro  d e  8% del 
va lo r ag regado

N o N o

Fuente: Leyes de cada país,
* En el taso de inversiones extranjeras registradas, al repatriar las ganancias se cobra un impuesta de 15%.
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Las ventas al mercado local están prohibidas 
para plantas que operan con el régimen de impor­
tación temporal en Costa Rica y Honduras. El Sal­
vador y Guatemala permiten ventas sin Emites y 
sólo exigen el pago de los impuestos arancelarios 
vigentes que afectan al producto final. El maquila- 
dor en El Salvador recibe además un bono de 8% 
del valor agregado, pero sólo cuando exporta su 
producción fuera de la subregión. En Nicaragua no 
hay por el momento legislación explícita para esta 
actividad, ni proyecto de ley alguno al respecto.

Universalmente, la importación 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 países 
de la subregión 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, el Decreto

29-89 define la actividad de maquila “como 
aquella orientada a la producción y/o ensamble 
de bienes, que ... contengan como mínimo el cin­
cuenta y uno (51%) por ciento de mercancías ex- 
tranjeríis”, es decir, un máximo 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 admisión temporal.

5. Incentivos generales

Las empresas que producen en zonas francas o 
con regímenes de importación temporal lo hacen 
casi exclusivamente para la exportación. Aun 
cuando se le permita vender en el mercado local, 
el productor enfrenta aranceles iguales a los que 
gravan a una fábrica localizada en el extranjero. 
La gran mayoría de las empresas industriales de 
Gentroamérica produce para el protegido merca­
do local, y algunas de ellas tienen la posibilidad de 
exportar al menos una parte de su producción. 
Existe legislación más flexible para estos “exporta­
dores parciales” en cada país de la subregión.

El cuadro 4 resume los incentivos para la 
exportación de manufacturas no tradicionales en 
cada uno de esos países. Estos incentivos no se 
aplican a exportaciones destinadas a países de la 
subregión, pero sí a las que se realizan a empre­
sas en zonas francas. La legislación salvadoreña

es, sin duda, la más simple: consiste en otorgar 
en efectivo el “8% del valor libre a bordo o valor 
f.o.b. como compensación, tanto sobre los im­
puestos de importación como de otros indirectos 
generados por la actividad exportadora” (artículo 
3 del Decreto N“ 460 del 15 de marzo de 1990), 
Esta simplicidad es su principal virtud, porque 
facilita los trámites burocráticos. Además, con este 
sistema El Salvador incentiva a los exportadores 
sin liberarlos del pago de aranceles de importa­
ción, estimulando así 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 producción enfrenta el mismo sesgo 
antiexportador, la tasa de compensación única 
puede ser excesiva para unas actividades e insufi­
ciente para otras.

Los demás países ofrecen diversos estímulos 
a sus exportadores. Todos permiten la importa­
ción libre de impuestos de maquinaria, equipos e 
insumos utilizados en la producción de bienes 
para los mercados de exportación. 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 sólo se las exime del 80% de los 
impuestos; en Guatemala y Honduras se limita la 
exoneración a 10 años.

En Costa Rica, desde 1972, se otorgan Certifi­
cados de Abono Tributario (CATs) que original­
mente valían 15% del valor fob (valor puesto en el 
barco o avión sin flete ni seguros) de las exporta­
ciones no tradicionales. Como este estímulo resul­
tó muy costoso para el Estado, el gobierno decidió 
eliminar gradualmente la emisión de CATs en los 
próximos años.  ̂ Actualmente Costa Rica ofrece 
CATs de 8% del valor fob de las exportaciones 
cuando el valor agregado nacional es de 35% a 
40%, e incrementos de 1% por cada cinco puntos 
adicionales de valor agregado, hasta un máximo 
de 12% para exportaciones que incorporan 55% o 
más de valor agregado nacional. En Nicaragua se

H o ffm aiste r (1992) calcula q u e  e n tre  1984 y 1989 cada  
d ó la r gastad o  en  CATs g e n e ró  1.34 d ó la res en  expo rtac io n es 
brutas, y 80 centavos d e  d ó la r en  in sum os im p o rtad o s  q u e  se 
in c o rp o ra ro n  en  los b ien es ex p o rtad o s. Así, u n  d ó la r  en  sub ­
sidios g en eró , en  p ro m ed io , exportac iones n etas d e  so lam en te  
54 centavos. E n  este  p e río d o  la m ayoría  d e  las ex p o rtac io n es 
n o  trad ic ionales rec ib ió  CATs de 15%, su je tos so lam en te  al 
req u isito  d e  u n  m ín im o d e  35%  d e  valo r ag reg ad o  nacional.
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ofrece un CAT del 15% del valor fob de las expor- para las actividades de ensamblaje o maquila, pero 
taciones, cualquiera sea el valor agregado nacional sólo transitoriamente, ya que b^ará a 10% en 1993, 
de ellas. Esto podría significar un estímulo excesivo 5% en 1995 y a cero en 1997.

C u ad ro  4
C IN C O  PAISES CEN TRO A M ERICA N O S: IN C EN TIV O S PARA LAS E X PO R TA C IO N ES DE 

M A NU FACTURA S N O  TR A D IC IO N A LES

C osta  R ica El Salvador G uatem a la H o n d u ra s N icaragua

Exoneración de impuestos

Im p o rta c ió n  d e  m a q u in a ria  e insum os 
G anancias

100%
100%“

100%
100% ,10 años

100%
100%, 10 años

100%
80%

Impuestos a las exportaciones - 1.5% 1% -

Certificado de abono tributario (CAT) H asta  12% del 
valor fob*’

- " 15% del 
va lo r fo b ”

Reintegro en efectivo 8% del 
valor fob

- - -

Requisitos M ínim o 35%  d e  valor -  
ag reg ad o  nacional

- P ro p o rc io n a r 
p o r  lo  m enos 
25 em pleos 
d irec to s

E x p o rta r  p o r  lo 
m en o s 25%  d e  
su p ro d u cc ió n

Fuente: Leyes de cada país.
* En el caso de inversiones extranjeras registradas, al repatriar las ganancias se cobra un impuesto de 15%. 
’’ Baja cada año y desaparecerá en el año 1997.
'  Bajará a 10% en 1993, a 5% en 1995 y desaparecerá en 1997.

Guatemala y Honduras son los únicos países 
de la subregión que no ofrecen a los exportado­
res de manufacturas ni bono en efectivo ni certi­
ficado de abono tributario. Además, son los únicos 
en gravar estas exportaciones. El impuesto es pe­
queño (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 algún momento futuro.

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

nes, ofrece incentivos hasta a los exportadores 
de productos tradicionales (definidos como café, 
azúcar y algodón) si los someten a un proceso 
de transformación que agregue un mínimo de 
30% de valor agregado nacional. En Costa Rica 
se exige que las exportaciones tengan un mínimo 
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 estímulo, porque los incentivos son sólo 
para aquellas empresas que exportan el 25% o 
más de su producción.
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V
Costo de la mano de obra, la energía y el agua

Los salarios mínimos vigentes en cada país centro­
americano se indican en el cuadro 5 junto con las 
prestaciones sociales que encarecen la mano de obra. 
Conviene destacar que el concepto de salario míni­
mo se refiere al sector industrial en su totalidad, y 
no a empresas específicas. Numerosas empresas, 
sobre todo las grandes, y las que exportan gran 
parte de su producción, pagan salarios más altos, 
pero también contratan personal más capacitado o 
con mayores posibilidades de capacitarse.

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

C u ad ro  5
C IN C O  PAISES C EN TR O A M ER IC A N O S: C O S T O  DE LA M A N O  DE O BRA , LA  EN ER G IA  Y EL AGUA"

C o sta  Eíica
El

Salvador G uatem a la H o n d u ra s N icaragua

Salario  m ín im o  m ensual 
(dó lares)

153.31 83.00 68.00 85.00" 76.00

S eguro  social (%) 14.0 13.25 10.0 7.0 12.0
O tro s  im puestos (%) 
F eriados pagados

8.0 1.3 LO 2.0

(d ía s /a ñ o )  
V acaciones pagadas

6 11 12 11 17 '

(d ía s /  año ) 15 W 15 10' 30
A g u ina ldo  an u a l (días) 30 W 30 30 30
C an asta  d e  a lim en to s  (%) - - - - 26.3
T o ta l p res tac io n es  (%) 36.7 26.6 28.5 27.3 64.2

C osto  to ta l p o r  m es (dó lares) 209.57 105.08 87.38 108.20 124.79
S em an a  la b o ra l (ho ras) 48 44 44 44 48
C osto  to ta l p o r  h o ra  (dó lares) 1.02 0.56 0.46 0.57 0.60

T ip o  d e  cam bio  p o r  d ó la r 138.30 8.10 5.09 5.40 5.00
E lectric idad  (dó lar/kW h)« 0.06 0.05 0.07 0.05 0.06
G aso lina  reg u la r (d ó la r/g a ló n ) 1.29 1.45 1.76 1.32 1.90
D iesel (d ó la r /g a ló n ) 1.09 0.87 1.17 1.19 1.10
A gua p o ta b le  (dólar/m ** ^ 0.60 0.08 0.11 0.31 0.10

Fuente: Secretaría Permanente del Tratado General de Integración Económica Centroamericana (SIEGA), Precios qu e  in á d e n  en  los costos de pro d u c­
ción  d e l sector in d u s tr ia l d e  los pa íses  d e l istm o centroam ericano a  enero de 1 9 9 2 , Guatemala, febrero de 1992, e investigación propia.
" Los datos corresponden al principio de 1992.
^ Salario mínimo legal para empresas con más de 15 empleados; para aquéllas con 6 a 15 empleados, el salario mínimo es 14% más bajo; para 
aquéllas hasta con cinco empleados, es 30% más bajo.
'  Solamente en Managua; en el resto de Nicaragua son 15 los días feriados pagados por ley.
^ Las vacaciones anuales requieren de un pago adicional de 30% del salario correspondiente.
'  Para empleados con menos de dos años laborados; con dos años las vacaciones pagadas son de 12 días; con tres años son de 15 días, y con 
cuatro años o más, de 20 días.
’ Este es el bono anual para personas con menos de tres años laborados; para las personas con 3 a 10 años o más laborados, el bono es de 15 días 
de salario; para las personas con 10 años en adelante, el bono legal es de 18 días de salario,
* Promedio aproximado para uso industrial.

Costo en la ciudad capital de cada país.
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de entregar a los operarios cada mes una canasta 
familiar de productos básicos; las más 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 está incluido en los 
cálculos del cuadro 5. En cada país centroameri­
cano, estas prestaciones legales son de un mes de 
salario por cada año trabîÿado.

El costo de la energía 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 país y otro, pero son más 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 más 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 más alto 
en Nicaragua y Guatemala, el del diesel en Hon­
duras y Guatemala y el del agua potable en Costa 
Rica y Honduras.

B ib lio g ra fía

D e S o to , H e rn a n d o  (1992): P ara  h ace r e m p resa  en  d em o cra­
cia, Revista INCAE  voi. 5, N** 2, C o sta  Rica, In s titu to  C en­
tro a m e ric a n o  d e  A d m in istrac ió n  d e  E m presas (INCAE).

HofFm aister, A lexander (1992): T h e  cost o f  ex p o rt subsidies: 
ev idence fro m  C osta  Rica, IMF Stajf Papers, voi. 39, N® 1, 
W ash ing ton , D.C., F o n d o  M onetario  In ternacional (FMI), 
m arzo.

R osen thal, G e rt (1975): A lgunos ap u n tes sob re  el g rad o  de 
p artic ipación  d e  la inversión  ex tran je ra  d irec ta  en  el p ro ­
ceso d e  la in teg rac ió n  cen troam ericana , e n  E d u ard o  Liza- 
n o  (ed.). La integración económica centroamericana. Lecturas 
13, to m o  I, M éxico, D.F., Fondo  d e  C u ltu ra  Económ ica.

SIEG A  (S ecre ta ría  P e rm a n e n te  de l T ra ta d o  G en era l d e  In te-

g rac ió n  E conóm ica C en tro am erican a ) (1992a): Políticas 
económicas vigentes en los países centroamericanos a enero de 
1992, C iu d ad  d e  G uatem ala , feb re ro .

(1992b): Precios que inciden en los costos de producción
del sector industrial de los países del istmo centroamericano a 
enero de 1992, C iu d ad  d e  G uatem ala , feb re ro .

W a rr , P e te r  (1 9 8 9 ): Z o n as  f ra n c a s  in d u s tr ia le s  y p o lí tic a  
co m erc ia l. Finanzas y Desarrollo, vol. 26 , N “ 2, W ash ing ­
to n , D .C ., F o n d o  M o n e ta r io  In te rn a c io n a l  (F M I) /  
B an co  M u n d ia l, J u n io .

W illm ore, L arry  (1976): D irec t fo re ign  investm en t in  C en tra l 
A m erican  m an u fac tu rin g . World Development, vol. 4, N “ 
6, N ueva Y ork, P erg am o n  P ress L td ., ju n io .



REVISTA DE LA CEPAL N®' 48

Participación y 
medio ambiente

Tond Tomic

El p a tró n  d e  p ro d u c c ió n  b asad o  e n  el p e tró le o  te rm i­
n ó  p o r  o rie n ta rse  h a d a  u n  ca llg ó n  sin salida, en  que  el 
d e terio ro  d e  la calidad d e  los recursos naturales -como 
consecuencia d e  su fo n n a  d e  uso y apropiación- com en­
zó a p o n e r en  d u d a  su viabilidad m ism a. La a le rta  recu ­
r re n te  en  to rn o  a  este  p u n to  d io  lu g a r a  u n a  c rec ien te  
sensib ilización , o co nciencia  ecológica, q u e  lleva a  la 
so c ied ad  a  ve ta r cada  vez m ás el sistem a q u e  tie n d e  a 
b asarse  e n  la d estrucción  o d e g ra d a d ó n  de los recursos 
n a tu ra les , a rr ie sg an d o  así la su s ten tab ilid ad  del d esa­
rro llo .

P o r o tra  p a rte , diversos factores, a lgunos ta n  dis­
p ares com o  las restricc iones financieras y la d em an d a  
de  p ro fu n d izac ió n  d e  la  dem ocracia , h a n  co n d u c id o  a 
u n a  rees tru c tu rac ió n  del sistem a institucional. U no  de  
sus efectos m ás in m ed ia tos h a  sido la red u cc ió n  del 
ám b ito  estatal fren te  a  la p resencia  y el acc ionar d e  la 
so d e d a d  civil, y u n a  consecuencia  re ta rd ad a , la  des­
co n cen trac ió n  del p o d e r  político .

Estos dos h ech o s  obligím  a v incu lar el p ro b lem a  
d e  la su s ten tab ilid ad  am b ien ta l y el de la partic ip ac ió n  
social, c o m o  u n a  fó rm u la  p a ra  d a r  resp u estas  o p era ti­
vas al desafío  del d esarro llo  en  los países d e  la reg ión .

En el artícu lo  se analiza u n a  fo rm a de a b o rd a r el 
p ro b lem a am biental, se p lanean  algunas hipótesis acer­
ca d e  la d inám ica social e institucional, se reseña  u na  
visión del o rigen y las form as del p o d e r político y se 
fo rm ulan  algunas p ropuestas  d e  acción. El tex to  ap u n ta  
a  lo rural, y p o r  lo tan to  las sugerencias se o rien tan  en  
d icho sentido, a  p esar d e  q u e  p o d rían  hacerse extensivas 
a o tro s  ám bitos. Las p ro p u estas  tien en  m ás b ien  el 
ca rác te r d e  m ed idas previas p a ra  in ic iar u n a  acción 
sólida y p ro fu n d a  a  fin d e  evitar la  d eg rad ac ió n  de los 
ecosistem as y el d e te r io ro  d e  los recursos natura les en  
la  región, lo q u e  n o  es posib le  sin la p arü c ip ac ió n  activa 
de los secto res sociales ligados a  esos recursos.

* Consultor de la Organización de las Naciones Unidas 
para la Alimentación y la Agricultura (FAO),

Introducción
La relación entre participación, medio ambiente 
y desarrollo sostenible tiene gran relevancia futu­
ra. Según la Declaración de Río de Janeiro, “los 
problemas ambientales son mejor administrados 
con la participación 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 
públicas, 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 concientización y participa­
ción pública, tornando las informaciones amplia­
mente disponibles. Debe ser proporcionado el 
acceso a los procedimientos judiciales y adminis­
trativos, incluyendo compensación y reparación”.̂  
Sin embargo, el trecho por recorrer para poner 
en práctica este tipo de preceptos es sin dudas 
largo. De hecho, conceptos como medio ambien­
te, participación y desarrollo sostenible aún no 
tienen una definición consensualmente perfilada 
respecto de su aplicabilidad, lo que hace aún me­
nos evidente su interacción recíproca y la forma 
operativa en que podrían ínstrumentalizarse. Por 
otra parte, son crecientes la demanda y la necesi­
dad de incorporar estas dimensiones a la vida 
corriente de manera real, rápida y eficaz, para 
prevenir procesos degradatívos quizás irreparables 
de prevalecer la situación actual, cuestión que 
está implícita en la Declaración citada.

Una restricción fundamental para avanzar 
hacia una mayor y más precisa elaboración 
conceptual y metodológica es la ausencia, en 
vastos campos, de información relativa a los 
ecosistemas y al estado y evolución del medio 
ambiente. Por ejemplo, muchas especies vege­
tales que conforman la vegetación de la Ama­
zonia aún no están descritas, y por lo tanto no 
se conoce a cabalidad el comportamiento de 
esos ecosistemas. Esto impide valorar la base 
de fármacos potencialmente contenidos en al­
gunas de esas especies por descubrir. La falta 
de información se da tanto en materia de diag-

' P u n to  10 d e  la D eclaración  de Río de Ja n e iro  firm a­
d a  p o r  los P res iden tes en  el m arco  d e  la rec ien te  C onfe­
ren c ia  d e  las N aciones U nidas sob re  M edio  A m b ien te  y 
D esarro llo  (Brasil, Ju n io  de 1992).
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nóstico como de seguimiento, es decir, no se co­
noce el estado actual de los agroecosis temas de 
la región, ni se cuenta con metodologías ni siste­
mas probados institucionalmente para recolectar 
información sobre ellos que permita seguir su 
evolución cualitativa y cuantitativa y evaluar los 
efectos de diferentes medidas y políticas.

El análisis teórico propiamente tal de este 
tema debe poder manejar altos niveles de com­
plejidad y de abstracción, por las muchas especi­
ficidades de los procesos, el gran número de va­
riables involucradas y la interacción de las mis­
mas, todo esto sesgado además 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 producción propicio 
a la explotación sostenible de los recursos sil- 
voagropecuarios y pesqueros.

En las siguientes páginas se tratará de inducir al 
debate a partir de la reflexión, en un determinado 
contexto, sobre ciertos aspectos que habría 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 agrícola, forestal y pesquero.

En términos generales, respecto a la vincula­
ción entre participación y medio ambiente se 
postulará que la participación social es posible 
tanto desde el sistema político convencional como 
desde la sociedad civil, y que estos dos espacios

deben ser cubiertos, dadas las características 
constitutivas de las sociedades latinoamericanas. 
Estas -valga la redundancia- son excesivamente 
socializadas y marginalizadas,^ de modo que es 
aún 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 participación desde la sociedad civil 
es más “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 consolidación en 
su sistema político tradicional. Por lo tanto, parte 
de los esfuerzos debe encaminarse a fortalecer las 
sociedades civiles, buscando incrementar así la par­
ticipación directa. Por otra parte, no se debe des­
echar la participación tradicional por la vía de los 
partidos políticos, 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 participación, sino de favorecer su integración y 
de ampliar su radio de acción potencial, recono­
ciendo las especificidades de cada uno de ellos en 
el marco de la realidad latinoamericana.

Dentro del tema que aquí se analiza, y con 
miras a construir algunas bases para un desarrollo 
agrícola y rural sostenible, se sugieren tres áreas 
de acción en las que podría promoverse la parti­
cipación: la información, el avance tecnológico, 
y, por último, la vigilancia del medio ambiente.

I
El problema ambiental: naturaleza y 

formas de abordarlo
El deterioro y la degradación de los ecosistemas agrí­
colas en la región constituyen un problema que se 
podría llamar “consecuendal”: no deriva de una 
decisión expKdta de dañar el medio ambiente toma­
da por algún agente sodai, sino que es el efecto no 
buscado de una determinada forma de apropia­
ción y uso de los recursos naturales. En un sentido 
más amplio, se puede afirmar que las dedsiones de 
agentes económicos y políticos han llevado asocia­
das extemalidades negativas  ̂no detectadas por el 
sistema de asignación de recursos del mercado, y

por lo tanto no corregidas por la vía de asignar un 
valor a la degradación del medio ambiente.

 ̂ Haciendo una caricatura, algunos antropólogos plan­
tean que nuestra sociedad aún conserva rasgos de tribu en 
los mecanismos de interacción social,

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

 ̂Estudios ordenados por el Banco Mundial han mostra­
do que las políticas, especialmente de crédito y subsidios, han 
favorecido la deforestación amazónica sin mayores beneficios 
para los países. Ver Mahar (1989) y Binswanger (1989).
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Este proceso tiene dos orígenes: uno de ín­
dole estructural, vinculado a la distribución so­
cial de los recursos, y otro de carácter funcional, 
ligado al uso de los recursos, principalmente en 
relación con el ámbito tecnológico.

Uno de los aspectos más contradictorios de la 
destrucción del medio ambiente es que, siendo 
consecuencia directa de su explotación económi­
ca, no es el beneficiario inmediato de esa explota­
ción 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 
flujo neto de ingresos actualizados que genera, 
suponiendo que el recurso mismo permanece in­
alterado; de este modo, en la evaluación económi­
ca no se incorpora el valor de la destrucción o 
deterioro del recurso como un costo del proyec­
to,  ̂ Cabe suponer entonces que un número im­
portante de proyectos de inversión en el área de 
los recursos naturales sólo son rentables en la me­
dida en que no incluyen los costos derivados de la 
destrucción de los recursos naturales utilizados.

Parte del problema dice relación con que el 
ritmo de las innovaciones tecnológicas supera la 
capacidad de reacomodo institucional; en efecto, 
como resultado de la acelerada difusión del pro­
greso técnico, y de la expansión económica, la 
acumulación de externalidades negativas parecerá 
ser mayor que la que las instituciones -públicas y 
privadas- pueden mediatizar,®

En la búsqueda de solución a los problemas 
ambientales se tropieza, entre otras dificultades, 
con la ausencia de un origen único y claro desde 
el cual se perfíle un hilo conductor nítido. Mu­
chos autores encuentran la explicación 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 termodinámica, a medida que se incremente el ritmo de 
crecimiento económico se acelerará la degradación de los re­
cursos naturales. En términos generales esto es real; sin em­
bargo, omite la posibilidad de general' nuevos espacios de 
actividad en productos con cero impacto ambiental (algo aná­
logo a lo que han sido los procesos de mejora continua y de 
cero falla en la industria actual basada en la informática).

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

En segundo lugar, la concepción de una es­
trategia participativa para enfrentar el problema 
se dificulta porque las partes en conflicto no son 
evidentes, es decir, no se sabe explícitamente 
cuáles son los diversos agentes sociopolíticos in­
volucrados y cuál es el espacio en que debe resol­
verse el conflicto.

En tercer lugar, el carácter intertemporal del 
problema® y la incertidumbre sobre cuáles son 
las preguntas relevantes para la toma de decisio­
nes, entorpecen la formulación de medidas y la 
participación de los agentes. SÍ se plantea la 
opción de aceptar o rechazar la destrucción 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 
transformación y la distribución social de los es­
fuerzos y beneficios.^

Si consideramos el caso de la destrucción de 
la Amazonia, las preguntas que surgen de inme­
diato giran en torno a la deforestación y la tala 
indiscriminada, que sin duda son la causa directa 
de la destrucción: ¿Cómo seguir explotando ese 
ecosistema sin destruirlo? ¿Hay alternativas efec­
tivas al sistema de rozar, tumbar y quemar? ¿Es 
posible explotar yacimientos auríferos sin utilizar 
mercurio? ¿Están dispuestas las empresas comer­
ciales a racionalizar el manejo del bosque amazó­
nico? ¿Cómo se distribuyen los costos (y los be­
neficios) de incrementar el efecto invernadero, 
dado el papel que desempeña este ecosistema en

 ̂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 I, 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 
Comisión que preparó el Informe Brundlandt, según la cual 
la sustentabilidad requiere que los recursos naturales sean 
utilizados considerando las necesidades actuales y de las futu­
ras generaciones.

® El concepto de sustentabilidad del desarrollo lleva im­
plícita una opción de índole intertemporal.
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SU generación? Estas y otras preguntas son rele­
vantes, en especial porque la explotación de la 
selva amazónica no se podrá detener, sino sólo 
modificar.

Planteado así 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 económicos que deben 
producir o, según sea el caso, al menos sobrevi­
vir, Si la necesaria modificación de las estrategias 
es apresurada, puede significar desde pérdidas 
de rentabilidad hasta la descomposición 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 además el peso político 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 
aquí que en la fase de identificación del pro­
blema sea de suma importancia conocer cómo 
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 negociación. Este bosquejo de 
esquema puede aplicarse a los diversos ecosis­
temas de la región, pero adquiere especial ur­
gencia frente a los más frágiles.

Las observaciones anteriores deben tenerse en 
cuenta cuando se enfrenta un problema de índole 
ambiental, ya que de no hacerlo se corre el riesgo 
hasta de provocar el efecto contrario. En un siste­
ma democrático, 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 político convencional o de la sociedad ci­
vil. De hecho, si los problemas ambientales no se 
enfrentan con real sentido político -que muchas 
veces es el sentido común- las medidas pueden ser 
contraproducentes. Por ejemplo, es probable que 
frente a una consulta popular sobre si se debe 
continuar o no la explotación de un ecosistema, la 
voluntad expresada sea la de seguir la rutina histó­
rica, con la consiguiente destrucción de ese ecosis­
tema. Esto pone de relieve la necesidad de usar 
procedimientos adecuados para obtener la mani­

festación de la voluntad ciudadana, y de aplicarlos 
correctamente.

La participación ciudadana es fundamental 
tanto para legitimar los instrumentos que utiliza­
rá la sociedad para enfrentar el problema am­
biental a través de la autoridad política democrá­
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 legitimación de los ins­
trumentos, hay por lo menos tres esferas de 
acción:

i) En el ámbito jurídico, los países deberían 
dotar al tema ambiental de un marco legal que 
permita institucionalizarlo, y normar así la solu­
ción de los problemas suscitados por conflictos 
de intereses entre particulares, o entre el Estado 
y los particulares, que redunden en destrucción 
o deterioro ambiental.

ii) En el ámbito económico, habría que ac­
tuar a través de políticas de estímulo y desestímu­
lo, o de regulaciones cuando corresponda, a fin 
de poner en práctica efectivamente la tesis de 
que el costo de la degradación de los ecosistemas 
debe imputarse a quien se beneficie de esa de­
gradación o la provoque.

iii) En el ámbito político, se debería perfec­
cionar la capacidad del sistema para adoptar re­
soluciones de índole estructural, como la de im­
pulsar procesos que modifiquen la estructura de 
la propiedad, o la de ampliar y democratizar las 
instancias de participación política y de participa­
ción civil. Esto último, especialmente, dadas las 
características de la situación actual en el mundo, 
significa impulsar procesos de desconcentración, 
deslocalización y, principalmente, de descentrali­
zación; en otros términos, lleva a fortalecer las 
instancias regionales y locales de participación y 
control social.

De lo que se trata es de acercar los proble­
mas a sus soluciones y de provocar la participa­
ción de los propios afectados en mejorar sus con­
diciones de vida y el medio ambiente en que 
están insertos. Por lo demás, sería poco eficaz 
obrar de manera distinta, dado que sin la partici­
pación de todos los actores involucrados, el siste­
ma democrático jerárquico tiende a la uniformi­
dad y a la desestimación de las características 
regionales o locales específicas, las que son esen­
ciales de considerar en la solución de los proble­
mas del ambiente.
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II
Participación y poder

Si b ien  es ev idente la conexión  en tre  partic ipa­
ción y p o d er, ya que partic ipar es d e  hecho ejer­
cer el p o d er, las form as de partic ipación  se p ue­
d en  d a r a  través del sistem a político y a través de 
la sociedad  civil.

A quí cabría  e fec tu ar algunas precisiones. El 
p o d e r  se p u e d e  d e f in ir  en  té rm in o s  sim ples 
com o “cie rta  capacidad  p a ra  d irig ir la sociedad  
en  u n  sen tid o  desead o , esto  es, u n a  situación  
en  q u e  u n a  v o lu n tad  d e  h ace r se im p o n e  a o tras 
vo lu n tad es q u e  se m an ifies tan  igualm en te  en  la 
so c ied ad  o p o n ién d o se  a e lla”. La “v o lu n tad  de 
h a c e r  so c ia l” -com o fo rm a  o rg á n ic a -  ra d ic a  
p rin c ip a lm en te  en  los p a r tid o s  po líticos, e n te n ­
d idos éstos com o u n a  ex p resió n  am pliada  de 
los in te re se s  d e  u n  g ru p o  social q u e  ad q u ie re  
su m o m en to  po lítico  cu an d o , adem ás d e  ten e r 
u n  g rad o  d e  conc iencia  d e  su p ro p ia  id en tid ad , 
“tie n d e  a co n ceb ir sus in te re se s  m ás allá d e  su 
exclusivo ám bito  p articu la r y los in te rp re ta  com o 
in te re se s  d e  o tro s  g ru p o s, vale decir, cuando  
esto s in te re se s  se p re se n ta n  com o u n a  p ro p o s i­
c ión  p a ra  to d a  la so c ied ad ”. “D e este m o d o  el 
un iverso  d e  p ro tag o n is tas  del fen ó m en o  político 
se co m p o n e  de los p a r tid o s  po líticos in d e p e n ­
d ie n te  d e  su o rig en  y del co n ju n to  de in s titu ­
ciones e ind iv iduos, con  la co n d ic ió n  d e  ser 
capaces d e  ex p resa r p ú b licam en te  u n a  v o lu n tad  
d e  h ac e r social. T o d o s co n fro n tan  la fuerza  de 
sus respectivas vo lun tades. Y es esta in teracc ió n  
q u e  se d en o m in a  co rre lac ión  d e  fuerzas políticas 
la q u e  fin a lm en te  tran sfo rm a  la v o lu n tad  de ha­
ce r en  cap ac id ad  d e  hacer. La co rre lac ió n  de 
fu erzas po líticas m ism as es, p o r  tan to , el eje del 
p o d er; en  consecuenc ia , la o b ten c ió n  del dom i­
n io  social -el p o d er- es la m od ificac ión  en  favor 
p ro p io  d e  u n a  d e te rm in a d a  co rre lac ió n  de fu e r­
zas p o lítica s” (B riones, 1990).

P o r lo  tanto , en  las p ropuestas debe  conside­
rarse  la partic ipación  política convencional com o 
fo rm a legítim a y d ifund ida de partic ipación en 
las sociedades d e  A m érica Latina, p a ra  lo cual es 
preciso  p ro m o v er la  constitución  d e  estructuras 
partidarias sólidas y estables, a fin de consolidar 
y m ejo rar las nacien tes dem ocracias y en fren ta r

con  proyección real los p roblem as de destruc­
ción y d e te rio ro  de los ecosistemas.^'^

Esto no  invalida la necesidad d e  ac tuar políti­
cam ente p a ra  fo rta lecer las instancias d e  partic i­
pación institucional a  nivel regional y local, en  
las que se d iscu tirán  y ad o p ta rán  las decisiones 
q ue  conducirán  a u n a  m odificación institucional 
de la estruc tu ra  del Estado. Sería ingenuo  obviar 
la instancia de los partidos políticos, ya que en 
cierto  sen tido  sería su p o n er que ni el Estado ni 
las leyes que lo gob iernan  tien en  validez.

El o tro  ám bito de la participación es el de la 
sociedad civil, in tegrada en  b u en a  m edida p o r to­
dos aquellos grupos con identidad  p rop ia  y que 
no  p re ten d en  ser los in térpre tes sociales de las 
mayorías, objetivo cada vez más com plejo, dada la 
heterogeneidad  de intereses y expresiones. Al res­
pecto  cabe destacar dos cosas: la im portancia de 
la constitución y fortalecim iento de organizacio­
nes interesadas en  la defensa del m edio am biente 
y el crecim iento sostenible a largo plazo, y la nece­
sidad de buscar acuerdos y consensos en tre  distin­
tos grupos de in terés y de presión, para  dar inicio 
a u n  proceso de sum a positiva a  nivel general.

U n hecho  que fu n d am en ta  la d inám ica de 
form ación de grupos de in terés, y que se hace 
cada vez m ás evidente, es que al p arece r “n ingún 
g rupo  social es capaz de pensar, a  p artir de sus in­
tereses particulares, la totalidad de la sociedad”. 
De aquí que sea necesario generar m ecanism os e 
instancias de participación -ahora d irec tam ente en  
la tom a de decisiones- ten iendo  com o princip io  
o rien tad o r la elaboración de fórm ulas que p ro ­
p en d an  a la concertación, ya que el in terés colec­
tivo necesariam ente em anará del acuerdo  nego­
ciado en tre  las partes, no  ya en  busca de la un i­
form idad , sino que en  la articulación sinèrgica 
de la heterogeneidad .

Probablemente los partidos deban reformarse en algu­
nos aspectos de su concepción, y modernizarse, para adecuarse 
a las nuevas condiciones y desafíos, pero ya se observa en 
ellos cierta sensibilidad y preocupación ante la degradación 
del ambiente.

** N. Lechner, citado por Koolen (1990).
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III
Tipos de sociedad y formas de pzirticipación

La h isto ria  rec ien te  m uestra  que a  p a rtir  d e  lo 
que d iferen tes analistas h an  catalogado d e  terce­
ra, cu a rta  o q u in ta  revolución in d u s t r i a l ,h a n  lo­
g rado  m ayor éxito aquellos países o g rupos de 
países que h an  p o d id o  in co rp o ra r en  m ayor m e­
d ida  a la sociedad  civil en  la gestión  nacional. Es 
decir, aquellos países con sociedades civiles m ás 
débiles aparecen  hoy com o m enos exitosos en  
satisfacer las necesidades globales de sus pobla­
ciones. P ru eb a  d e  esto es el d e rru m b e  de los 
socialism os reales en  E u ropa y el fin de las dicta­
d u ras m ilitares que dom in aro n  el p an o ram a polí­
tico de A m érica L atina d u ran te  los últim os vein­
te años. Más allá d e  los logros puntuales que 
estos m odelos pud ieran  haber alcanzado, el hecho 
es que en  la ac tualidad  n o  son alternativas con 
opción  d e  ganar. C uriosam ente, am bos m odelos, 
p o r  defin ición, no  se constru ían  sobre la  base de 
la sociedad civil sino que, p o r  el contrario , se 
susten taban  en  la destrucción sistem ática de ella.^^ 

Los países de E u ro p a  occidental y de A m éri­
ca del N orte , en  cam bio, se h an  visto fortalecidos 
p o r  d iferen tes vías y m ecanism os, siendo  u n a  de 
sus características políticas la d e  adm itir u n a  m a­
yor partic ipación  relativa de la sociedad  civil.

Lo a n te r io r se re laciona a su vez con lo que 
se h a  llam ado el nuevo parad igm a técnico-pro­
ductivo,^'* hacia el cual está transitando  el m u n d o  
desarro llado  en  v irtud  d e  u n a  renovada p latafor­
m a tecnológica. En su expresión  política, este 
nuevo parad igm a se perfila  sin g rupos en  conflic­
to  p o r  el p o d e r total; lo que em erge, en  cam bio, 
es la idea  d e  u n a  fuerte  vo lun tad  de concertación  
en  el accionar político. Y en  lo económ ico-social 
se m anifiesta ca ren te  de m odelo , p e ro  con cier­
tos criterios centrales q u e  se resum en  en; creci-

Intentando así dar nombre al proceso de cambios 
mundiales ocurridos en los años setenta y ochenta.

Esto es en términos del análisis teórico, dado el tipo 
de sociedad sobre la cual se irguieron estos modelos. En la 
práctica sí existía una sociedad civil, quizás subterránea, la 
que al recuperar un punto de articulación fue precisamente 
la que deslegitimó la autoridad y su origen en esos modelos 
dictatoriales'jerárquicos.

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

m ien to  económ ico; dem ocracia, equ idad  y p arti­
cipación social, y susten tab ilidad  am biental.

Sin em bargo, A m érica L atina h a  resu ltado  
ser u n a  suerte  de h íb rido  político  que se p u ed e  
defin ir p o r  su heterogeneidad , p o rq u e  sin se r ni 
ce rcanam ente socialista, está constitu ida p o r  Es­
tados fuertes, y tiene  u n a  sociedad civil relativa­
m en te  débil, socialm ente fragm entada y m al arti­
culada.

P or o tra  parte, los sistemas políticos d e  los 
países d e  la región, y en  particular los partidos 
políticos, viven una crisis de legitim idad, siendo la 
p ru eb a  más palpable d e  este fenóm eno  la irrup ­
ción en  el escenario electoral d e  u n a  suerte de 
voto antipartido  que se h a  observado en  las últimas 
elecciones. Es decir, la opción real de acceder a  la 
presidencia de u n  país no  se expresa exclusiva­
m ente a través de los partidos políticos: hay tam ­
bién  otras fuentes de legitim ación, com o la fama, 
el éxito y la im agen de honestidad, y en  algunos 
casos es incluso m ejor aparecer d istante de los 
partidos poKticos, La explicación a  este hecho 
pareciera rad icar en  una suerte de saturación del 
electorado con el p rop io  sistem a d e  partidos polí­
ticos -por m otivos que van desde la ineficacia o el 
centralism o hasta la corrupción-,*^ y la percepción 
d e  que se convoca al electorado más b ien  para  
legitim ar acuerdos y acciones de cúpulas partida­
rias, que para  tom ar decisiones políticas.

A la m arg inalidad  socioeconóm ica se h a  su­
m ado ah o ra  la m arg inalidad  política, p o r  cuanto  
los partidos tradicionales se fundan  en  estructuras 
y concepciones excesivam ente uniform izantes, que 
los h an  hecho cerrarse en  to rn o  a grupos internos, 
p e rd ien d o  iden tid ad  y legitim idad fren te  a sus 
bases, incluso en  los partidos populares.

E sto h a  com en zad o  a d e sa ta r la in q u ie tu d  
d e  la m o d ern izac ió n , p rin c ip a lm en te  en  el m ar­
co d e  la in n o v ac ió n  d e  la cen tro -izqu ierda . El 
desafío  q u e  se p lan tea , p o r  lo  tan to , es el de

Téngase presente que el Estado, y por lo tanto los 
partidos políticos, han visto reducido su ámbito de acción. El 
mercado, en cambio, se ha legitimado como el nuevo instru­
mento para la asignación de recursos, lo que está vinculado al 
proceso de sustitución de paradigmas,.
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in te g ra r  a r tic u la d am en te  a  to d o s  los e s tam en ­
tos sociales, p u es  d e  o tro  m o d o  se ace le ra rá  la 
te n d e n c ia  a la desva lo rización  del s istem a de 
p a r tid o s  po líticos.

Este proceso  d e  cam bios debería  favorecer, 
en  el m ed iano  plazo, el saneam ien to  y reacom o­
do  del sistem a político, y p robab lem en te  con tri­
buya al fo rta lecim iento  de la sociedad  civil, que 
p o r  lo dem ás es la tendenc ia  m undial del nuevo 
“arreg lo  social”. A m érica L atina no  p o d rá  sus­
trae rse  a este proceso , com o tam poco  p u d o  sus­
traerse  al advenim iento  generalizado d e  regím e­
nes dem ocráticos.

En síntesis, se observa que cuando la socie­
d ad  civil es re la tivam ente sólida, la partic ipación

d e  la com unidad  tiene carácter decisorio  y se 
expresa a  través de instancias directas, principal­
m en te  regionales y locales. En cam bio, cuando  
el sistem a político es fuerte , la partic ipación  se 
da m ediada p o r  los partidos políticos, p o r la vía 
de la legitim ación, y el con tex to  institucional 
tiende a centralizarse.

Aquellos países que tienen  u n a  sociedad  civil 
más desarro llada y p o r  lo tan to  m ás in co rpo rada  
en  el funcionam ien to  co tid iano  nacional, estarán  
m ejor capacitados para  en fren ta r los desafíos de 
esta nueva fase del desarro llo , y el apoyo a  la 
consolidación de u n a  sociedad civil robustec ida 
facilitará la consecución de las m etas de creci­
m iento , equ idad  y sustentabilidad.

IV
Participación y medio ambiente: algunas propuestas

Según las hipótesis an terio res, el esfuerzo deberá 
ap u n ta r  p rim o rd ia lm en te  a concebir estrategias 
q ue  desa ten  procesos de creación y forta lecim ien­
to  d e  la sociedad  civil, y a  defin ir instancias insti­
tucionales p a ra  ejercer la partic ipación  d irecta. 
P e ro  la  sola defin ición  de estas instancias no  es 
suficiente; la ausencia d e  u n a  sociedad civil en 
consolidación p u ede anarquizar el tratam iento  del 
tem a am biental e incluso agravar la  situación ac­
tual. De ah í que deba  existir u n a  p rom oción  p er­
m an en te  d e  la organización de los g rupos socia­
les según  diversos criterios d e  iden tidad  -intere­
ses corporativos, territo ria les, étnicos u  otros- ya 
q u e  sólo u n a  sociedad  organizada p u ed e  ejercer 
eficazm ente la partic ipación . A la vez, y con  la 
m ism a in tensidad , hay que p ro p e n d e r a la conso­
lidación de u n  sistem a de partidos transparen te , 
a  través d e  los cuales la sociedad  p u ed a  utilizar 
los espacios de partic ipación  indirecta .

A  con tinuación  se fo rm ulan  algunas p rop u es­
tas en  áreas d e  acción más específicas.

1. Divulgación e información

En relación al tem a del m edio  am biente, circuns­
crito  aquí más b ien  a lo rural, es preciso realizar 
an te  todo  u n  esfuerzo d e  divulgación e inform a­
ción en  los distintos niveles de la sociedad y con la

m ayor cobertu ra  posible. Sin inform ación la capa­
cidad d e  decisión se reduce ostensiblem ente, a  la 
vez que aum entan  las posibilidades de que se m a­
nipule la voluntad popular. P or lo tanto, es de 
sum a im portancia que la población esté inform ada 
sobre el sistem a institucional, sus características, 
su form a de operación y lo que el usuario tiene 
derecho a exigir de él. Es necesario que se dé 
difusión am plia y fidedigna a los problem as con­
cretos que se estén tratando; sólo así el usuario 
p o d rá  adquirir destreza para  m anejar la inform a­
ción pertinen te , en ten d e r a cabalidad los temas, 
saber cóm o le afectan y cóm o y con quién  enfren­
tarlos, y tom ar decisiones an te  situaciones concre­
tas, P o r ejem plo, los cam pesinos, colonos e indíge­
nas que operan  en  la Am azonia o aquellos que de­
sarrollan sus vidas en  to rno  a  los ecosistem as del 
m anglar, deben  saber qué efectos tendría  en  ellos, 
y en  el resto  de la hum anidad, la destrucción de 
esos ecosistemas; cuáles son sus opciones estraté­
gicas; quiénes son los agentes políticos y sociales 
que se alinean en  cada posición; qué p ro p o n e  en  
concreto el Estado, y cóm o se define u n a  posible 
m esa de negociación.

Es m uy p robab le  que la sola d ifusión de in ­
form ación  en  fo rm a adecuada y el p roceso  n a tu ­
ral de in teracción  que ella cause desa ten  a  su vez
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u n  in ten so  debate  y fortalezcan u n  genuino  p ro ­
ceso participativo; sin este requisito  p u ede ser un  
tan to  irresponsab le  d esencadenar procesos im ita­
tivos de partic ipación .

2. Tecnología

U n a segunda área  de acción se halla en  el ám bito  
tecnológico. En efecto, si parte  del de terio ro  am ­
bien tal se concibe com o la sum a de los efectos 
de u n a  m u ltitu d  d e  acciones individuales, u n a  de 
las form as m ás efectivas d e  p artic ipar en  la con­
servación del m edio  am bien te  es la de que cada 
agente , en  este caso cada agricultor, p ro cu re  con­
servar su p rop io  espacio de explotación te rrito ­
rial, o sea, que se tienda a m anejar cada p red io  
en  fo rm a m ás sustentable. Esto se logra con la 
aplicación de tecnología. Al respecto , es im por­
tan te  q ue  el u suario  partic ipe activam ente en  la 
concepción, adaptación y difusión de tecnología.^® 
Al m ism o tiem po, es fu ndam en ta l que la investi­
gación tecnológica d esbo rde  los lím ites de la es­
tación experim ental, cuya im portancia  debe ser 
reconocida, p e ro  que n o  es suficiente p a ra  esta 
nueva e tapa  del desarro llo . A dem ás, se debe  bus­
car form as d e  establecer u n  diálogo equitativo 
e n tre  técnicos y agricultores. P odría  evaluarse, 
p o r  ejem plo, la conveniencia de estab lecer parce­
las d e  experim en tación  y diálogo p e rm an en te  
d o n d e  co n cu rran  los agentes de los ecosistem as 
específicos, y ahí generar soluciones prácticas para  
el m anejo  p roductivo  en  esos ecosistem as (de he­
cho ya existen  algunas experiencias de esta índo­
le en  la  región).

O tro  m ecanism o in teresante es el hacer que 
los propios usuarios partic ipen d irectam ente en  la 
experim entación: esto es, que con la coordinación 
d e  institutos de investigación, universidades y em ­
presas agroindustriales interesadas, sean los propios 
agricultores quienes protagonicen el proceso de 
descubrir, adap ta r y seleccionar tecnología.

Estas u  o tras form as d e  in teracción  de los 
agentes p e rm itirán  que ios p ro d u c to res  agrícolas, 
especialm ente los cam pesinos tradicionales e in ­
d ígenas, ap o rte n  su p ro p io  caudal d e  conoci­
m ientos, los que, dicho sea de paso, les h an  per-

Aquí cabe considerar cualquier concepción tecnológica, 
ya sea de vanguardia o convencional, o cualquier combinación 
de ellas: lo central es que responda al espacio olyetivo donde 
será aplicado.

m itido  exp lo tar d u ran te  u n  largo tiem po  los dife­
ren tes ecosistem as d e  la región con relativo éxito 
desde u n a  óptica am biental. H oy existe la posibi­
lidad  de ree laborar todo  el conocim iento  con te­
n ido  en  la cu ltu ra  d e  estos g rupos sociales, trans­
fo rm ando  su base em pírica en  base científica, y 
así darle adecuada difusión.

3. Vigilancia ambiental

U na tercera  área  d e  acción, d e  im portancia  fun­
dam enta l para  re tro a lim en ta r el sistem a, es la 
concepción  e instauración de u n  sistem a d e  vigi­
lancia am biental, al cual se le sum inistre in fo rm a­
ción proven ien te  de las bases de datos existentes 
y d e  los m iem b ro s de la co m u n id ad  q u e  o cu ­
pan  los agroecosistem as. P ara  este efecto  h ab ría  
q u e  defin ir u n  espacio  in stituc iona l, id ea lm en te  
a n ivel local, co o rd in a d o  p o r  in stancias  n ac io ­
n a les  - in s ti tu to s  d e  re c u rso s  n a tu ra le s , p o r  
ejem plo- q u e  p u e d a n  rec ib ir la in fo rm ac ió n  y 
d iseñ ar u n  co n ju n to  d e  in d icad o res  p a ra  segu ir 
la evolución d e  los ecosistem as, con m iras a co­
no cer su situación y sum in istrar criterios para  la 
to m a de decisiones a  ese nivel. En efecto, no  es 
posible en fren ta r ios problem as am bientales en  
fo rm a consistente si n o  se cuen ta  con u n  sistem a 
de in form ación  y con tro l estadístico que perm ita  
efectuar algunas cuantificaciones y hacer u n  se­
guim iento  riguroso  del im pacto  de los recursos 
aplicados y d e  las políticas en  los ecosistem as.

P or últim o, es preciso seguir forta leciendo  
las organizaciones com unitarias y creando  grupos 
hum anos con iden tid ad  com ún. A quí cabe des­
tacar los esfuerzos realizados en  la reg ión  p o r  las 
organizaciones n o  gubernam entales y la Iglesia, 
principalm ente , que han  sido los verdaderos p ro ­
m o to re s  del d e sa rro llo  c o m u n ita rio . C o n  la 
em ergencia de la dem ocracia, a  esos esfuerzos se 
p o d rá  sum ar el Estado,

Iniciar acciones en  los ám bitos señalados p e r­
m itirá abo rd ar con seriedad  u n a  parte  im portan te  
de los problem as am bientales de la región. Su 
im plem entación  deb erá  concitar u n a  am plia p ar­
ticipación y consenso para  crear u n a  real voluntad 
de solución. El criterio  m etodológico básico debe 
ser el de focalizar acciones que desencadenen  
procesos participativos, lo que deb erá  servir para  
perfeccionar las m edidas que se estén  aplicando 
y para  seguir avanzando en  p ropuestas p a ra  en ­
carar los nuevos problem as y desafíos.
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REVISTA DE LA CEPAL N= 48

Una opción de 
financiamiento para 
la provisión de agua y 
servicios sanitarios

T e r e n c e  L e e  

A n d r e i  J o u r a v le v *

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 países 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 contamiruición de muchos 
cuerpos de agua y disminuir la amenaza de las enfer­
medades de transmisión hídrica. En el presente traba­
jo, los autores, mediante un análisis estadístico, exami­
nan la factibilidad de financiar los servidos 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 la población 
pague por los servicios de saneamiento ambiental, tema 
que reviste cierta importancia, habida cuenta de la 
distribución desigual del ingreso en la mayoría de las 
ciudades de la región.

A base de la información 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 año 2000 así como el 
tratamiento de las aguas servidas, la rehabilitación de 
los sistemas actuales, su mantenimiento y el desarrollo 
institucional, los autores llegan a la conclusión de que 
ello es factible, especialmente si se otorgan subsidios a 
los hogares más pobres.

* Funcionarios de la División de Recursos Naturales y 
Energía de la CEPAL.

Introducción
La ep idem ia del có lera en  A m érica L atina el año  
pasado  llam ó la a tención  sob re  el estado  dep lo ra­
ble en  que se en cu en tra  la elim inación d e  las 
excretas en  la m ayoría de las ciudades de la  re­
gión, En los últim os años h a  aum en tad o  el p o r­
centaje de la población  que cuen ta  con serv id o  
de alcantarillado, pero  no  en  la m ism a p roporc ión  
que en  el caso del abastedm ien to  de agua po tab le 
{CEPAL, 1990a). La carencia d e  alcantarillado se 
com plica p o r la falta de tra tam ien to  de las aguas 
servidas, ya que sólo 10% d e  los sistem as d e  al­
cantarillado reciben  in d u so  tra tam ien to  parcial 
antes de la descarga (OPS, 1990a). En consecuen­
cia, los cuerpos de agua que reciben la descarga 
de las alcantarillas en  las zonas u rbanas están  am ­
p liam ente contam inados y la  transm isión fácil de 
en ferm edades d iarreicas a través del agua o los 
alim entos es siem pre u n a  am enaza.

Para la m ayoría de las d u d ad es d e  Am érica 
Latina, el financiam iento de los servidos d e  abas­
ted m ien to  de agua potable y alcantarillado es un  
p rob lem a perm anente. N o se tra ta  sólo d e  finan­
ciar la inversión inicial de capital, sino tam bién de 
generar fondos para  la explotación y el m anteni­
m iento  de los sistemas, u n a  vez que han  sido cons­
truidos. A dem ás, las necesidades financieras en 
m ateria de sistemas de agua po tab le y alcantarilla­
do  aum entan  con el crecim iento de la población y 
a m ed ida que los recursos hídricos se hallan a 
m ayor distancia, ya que se hace cada vez más ne­
cesario contar con m edios seguros de elim inar las 
excretas hum anas y los desechos industriales.

En u n  estud io  recien te  se m uestra  que el fi­
n anc iam ien to  de las inversiones d e  capital en  
proyectos conexos con los recursos h ídricos p ro ­
viene p rincipa lm ente de fuentes nacionales (CE- 
PAL, 1990b, p. 53). En el ú ltim o decenio , más de 
70% del financiam iento  de capital para  am pliar 
los servicios de abastecim iento  d e  agua po tab le  y 
saneam ien to  am biental p rov ino  d irec tam en te  de 
fuentes nacionales (O P S /O M S, 1987, p. 25). D u­
ra n te  el D ecenio In ternacional del A gua Potable 
y del S aneam iento  A m biental, la p ro p o rc ió n  de 
financiam iento  ex terno , incluidos los préstam os, 
en  las inversiones d e  capital p a ra  los servicios de 
abastecim iento  d e  agua po tab le  y saneam ien to  
am biental, fue m en o r en  los países de A m érica 
L atina y el C aribe, en  conjunto , que en  los países 
de A frica y Asia (OMS, 1987, p. 13). N o hay ra-
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zón alguna p a ra  p rever u n  increm en to  en  la p ro ­
po rc ió n  del financiam iento  d e  capitai p roven ien­
te de fuentes ex ternas en  el decenio  de 1990.

En la m ayor p a r te  d e  los países d e  la reg ión  
el finan c iam ien to  d e  los sistem as de abasteci­
m ien to  de agua p o tab le  y alcan tarillado  es insu­
fic ien te  tan to  p a ra  m an ten e rse  a to n o  con  las 
n ecesidades de au m en to  d e  capital vinculadas al 
c rec im ien to  d e  la pob lac ión  u rb a n a  com o p a ra  
el m an ten im ien to  de los sistem as actuales. Es 
c ierto  q u e  la p re stac ió n  d e  servicios d e  abasteci­
m ien to  d e  agua p o tab le  y alcan tarillado  a la p o ­
b lac ión  u rb a n a  se h a  in c rem en tad o  en  cifras n o ­
m inales, p e ro  el servicio sum in istrado  es a m e­
n u d o  m uy irre g u la r y d e  d u d o sa  calidad (OPS, 
1990a, p. 6). P o r lo dem ás, no  todos los países 
h a n  lo g rad o  m a n te n e r siq u ie ra  los niveles no m i­
nales d e  servicio alcanzados en  el pasado . En

B uenos A ires, la p ro p o rc ió n  de la p ob lac ión  
a ten d id a  p o r  el sistem a q u e  exp lo ta  O bras Sani­
tarias d e  la N ación  (OSN) h a  d ism inu ido  cons­
tan tem en te  en  los ú ltim os 50 años. En 1947, 
p o r  ejem plo, 94% d e  la pob lac ión  h ab itab a  en 
viviendas conectadas al sistem a d e  abastecim ien­
to de agua; en  1960 la cifra e ra  d e  sólo  76% y en  
1980 m enos d e  60%. A falta  del sum in istro  del 
servicio d e  agua po tab le  a cargo d e  O SN , la 
pob lac ión  d e  B uenos A ires h a  d eb id o  valerse de 
m edios p rop ios . A veces esto se h a  trad u c id o  en 
la creación  d e  sistem as locales d e  abastecim ien­
to de agua que o frecen  u n  b u en  servicio, p ero  
en  m uchos casos el resu ltad o  h a  sido  el recurso  
a fu en tes  d e  dud o sa  calidad, la d ep e n d en c ia  ex­
cesiva d e  sistem as particu la res de elim inación  
de excretas y la  elevada p osib ilidad  d e  con tam i­
nac ión  de los acuíferos.

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

H istó ricam ente , la con tribuc ión  al financiam ien­
to d e  los proyectos d e  abastecim iento  d e  agua y 
saneam ien to  am biental p roven ien te  d e  los ingre­
sos de las em presas que explo tan  el servicio ha 
sido  g enera lm en te  m uy baja, com o consecuencia 
d irec ta  del cobro  d e  tarifas irrea lm en te  bajas, p o r 
u n a  parte , y u n a  gestión  com ercial ineficiente, 
p o r  o tra  (cuadro  1).

R ara vez se h a  aplicado u n a  política de resarci­
m ien to  del costo de prestación de los servicios de 
abastecim iento de agua y saneam iento am biental, 
inclusive en  las zonas urbanas. P or consiguiente, 
n o  es de ex trañar que la m ayor parte  del financia­
m ien to  d e  capital para  estos servicios haya prove­
nido, en  la m ayoría d e  los países, de las rentas 
generales de los gobiernos en  form a directa o como 
garantías estatales a préstam os del Banco M undial 
o el Banco In teram ericano  de D esarrollo (CEPAL, 
1990b). Este financiam iento siem pre h a  fluctuado 
considerab lem ente con las variaciones de las prio­
ridades políticas y se ha visto afectado p o r gestiones 
m acroeconóm icas erradas. La severa recesión que 
tuvo lugar en tre  1982 y 1983, cuyos efectos se

sienten  aún  en  m uchos países de la región, se 
tradujo  en  el em peño p o r reducir el déficit públi­
co, lo que ha dism inuido la corrien te de fondos 
proveniente de las rentas generales del Estado. Al 
m ism o tiem po, en  la región cam bió la percepción 
del papel que desem peña el sector público en  la 
econom ía, lo que significó la reducción general 
del cam po de las actividades del gobierno. En par­
ticular, hoy se presta creciente atención a la nece­
sidad de que los servicios públicos po tencialm ente 
generadores de ingresos sean capaces de financiar­
se con m edios propios o puedan  transferirse al 
sector privado.

Salvo pocas excepciones, las em presas explo­
tadoras de los servicios de abastecim iento de agua 
y saneam iento am biental han  sido incapaces de 
com pensar la dism inución de los aportes estatales 
al financiam iento d e  capital con la generación de 
más fondos provenientes de sus ingresos. El défi­
cit resultante en m ateria de financiam iento de ca­
pital ha afectado severam ente n o  sólo los progra­
mas de expansión, sino tam bién la explotación y 
el m an ten im iento  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 
(Dólares de 1985 por metro cúbico)

País Costo medio de 
producción

Tarifa media Tarifas progresivas

Argentina® 0.08 0.11
Barbados 0.34 0.68 no
Bahamas 0.37 1.10 sí
Bolivia En algunas áreas
Brasil" 0.06 0.10
Colombia® 0.30 0.24
Costa Rica 0.17 0.07 sí
Chile 0.12 0.08 sí
Ecuador 0.09 1,81 sí
El Salvador 0.30 0.20 no
Guatemala 0.11 no
Guyana 0.08 0.03 En algunas áreas
Haití 0.18 0.28-1.00 sí
Honduras 0.20 0.26 sí
México 1.50 0.12 sí
Nicaragua 0.14 0.38 sí
Panamá 0.07 0.29 sí
Paraguay 0.52 0.43 sí
Perú'’ 0.18 0.09 En algunas áreas
Suriname 0.60 0.80 En algunas áreas
Uruguay® 0.26
Venezuela® 0.58 0.34

Fuente: Organización Mundial de la Salud, División de Salud Ambiental, Servido de Abastecimiento Público de Agua y Saneamiento Ambiental, 
T h e  I n l e m a l i o n a l  D ñ n k i n g  W a te r  S u p p l y  a n d  S a n i ta t i o n  D e c a d e  R e v ie w  o f  M id rD e c a d e  P ro g ress  (a s  a t  D e c e m b e r  1 9 8 3 ) , CWS Series of Cooperative Action 
for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987.
‘ 1980.

1980; en 198.5 el costo medio de producción del agua fue de 12 centavos de dólar por metro cúbico.

cíente situación financiera de m uchas em presas 
de servicios de u tilidad pública puede atribuirse 
d irectam ente, en  gran  m edida, a  la incapacidad de 
aplicar u n a  política tarifaria que genere ingresos 
suficientes p a ra  recuperar el costo total de la pres­
tación del servicio. En México, p o r ejem plo, se ha 
estim ado que el costo total de sum inistrar agua 
potab le  m ed ian te  conexiones domiciliarias es de 
aproxim adam ente 240 pesos el m3, m ientras que 
a los consum idores se les cobra sólo unos 40 pesos 
el m 3 (México, 1989, p. 183).

U ltim am en te , a lgunos países h an  log rado  
m ejo ra r la s ituación  financ iera  d e  las em presas 
p ro v eed o ra s  d e  los servicios de agua p o tab le  y 
san eam ien to  am bien ta l m ed ian te  la  aplicación 
de po líticas acertadas en  m ateria  tarifaria . En

Chile, 56% d e  los fondos invertidos p o r  el Servi­
cio N acional de O bras S anitarias (SENDOS) en 
los servicios d e  abastecim ien to  de agua y sanea­
m ien to  am bien ta l d u ra n te  el p e r ío d o  1985-1989 
p rov ino  d e  ingresos tarifarios. El ap o rte  de esos 
ingresos a los fondos d e  capital se in c rem en tó  
d e  m enos d e  49% en 1985 a casi 68% en 1989 
(B anco M undial, 1989). En el Brasil, el sec to r se 
ha financiado  en  p a rte  con fondos p rop ios desde 
la ap ro b ac ió n  del P lan N acional d e  S aneam ien to  
(PLANASA) en  1971 (Banco M undial, 1989), Las 
d ificultades políticas p a ra  m an ten e r el rég im en 
tarifa rio  estab lecido  en  v irtud  del p lan  se tra d u ­
je ro n  en  u n a  severa d ism inuc ión  d e  la au tosu fi­
ciencia del p lan  d u ra n te  varios años, p e ro  en  
1990 casi 80% d e las necesidades de capital del
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sec to r se cub rió  con  fo n d o s ro ta to rio s  estableci­
dos d e  co n fo rm id ad  con  el PLAN AS A, los que 
se a lim en taban  con los ingresos tarifarios (Banco 
M undial, 1989).

Sin em bargo, no  es sólo el nivel de las tarifas 
lo que determ ina la contribución de los ingresos 
al financiam iento de los servicios de abastecim ien­
to d e  agua y saneam iento am biental. Las tarifas 
constituyen el elem ento  básico de u n a  buena ges­
tión  financiera y comercial, pero  hay otros facto­
res que tam bién son im portantes. P o r ejem plo, el 
agua bom beada p ero  n o  contabilizada dism inuye 
los ingresos y p u ede tam bién aum en tar las necesi­
dades de nuevas inversiones. La experiencia de la 
mayoría de las em presas de abastecim iento de agua 
en  la región indica que los elevados valores del 
agua no  contabilizada se originan en  deficiencias 
de la gestión com ercial, principalm ente problem as 
d e  facturación, recaudación de pagos y políticas 
inadecuadas en  m ateria de cuentas vencidas, y no 
se deben  solam ente al alto porcentaje de pérdidas 
p o r fugas en  los sistemas de distribución (Yepes, 
1990, p, 12). En México, p o r  ejem plo, se ha esti­
m ado que de cada 100 litros de agua bom beados 
en  u n a  red  típica de distribución, el usuario recibe 
60, se le facturan  40 y finalm ente paga p o r 30; 
adem ás, la recaudación del pago se h a  caracteriza­
d o  p o r re trasos d e  seis a  nueve meses en  la factu­
ración (México, 1989, p. 183).

La reducción  d e  tales pérd idas com erciales 
n o  su pone g enera lm en te  elevados gastos de capi­
tal, p e ro  p u ed e  re q u e rir  cam bios en  la práctica 
adm inistrativa difíciles d e  aplicar en  u n  contex to  
bu rocrático . Sin em bargo, u n a  m ejor gestión co­
m ercial p u ed e  reem plazar o postergar la necesi­
dad  d e  nuevas inversiones de capital y tam bién 
red u c ir el costo de p roducción , bom beo  y tra ta­
m ien to . U na dism inución  d e  60% a 30% del agua

n o  contabilizada en  u n a  ciudad  que crece a u n a  
tasa anual de 3.5% postergaría  las inversiones en  
nuevas instalaciones de p roducción  hasta p o r  un  
plazo d e  16 años.

T radic ionalm ente, los ingresos de las com pa­
ñías p roveedoras de los servicios de agua y sanea­
m ien to  am biental d e  A m érica L atina y el C aribe 
han  sido pequeños y variables. Sin em bargo , el 
resarcim iento  del costo se h a  convertido  en  u n  
p rincip io  aceptable p a ra  las em presas de las áreas 
urbanas, au nque en  la práctica  ra ra  vez se aplica 
p lenam ente . En 1985, en  nueve d e  15 países en- 
cuestados, las tarifas d e  las zonas u rbanas cubrían  
con creces el costo de p roducción , y de los 19 
países que p ro p o rc io n aro n  inform ación acerca de 
la estru c tu ra  tarifaria, 15 ap rox im adam ente afir­
m aron  que aplicaban sistem as progresivos que 
castigaban el m ayor consum o a nivel nacional o, 
al m enos, en  algunas áreas (cuad ro  1).

U na de las consecuencias más graves de la 
existencia de estructuras tarifarias inadecuadas -—y 
o tro  argum ento  más para  la adopción  de tarifas 
que reflejen los costos a cabalidad— es que la apli­
cación d e  bajas tarifas a  los servicios de agua pota­
ble y alcantariUado no  beneficia norm alm ente a 
quienes m ás necesitan d e  ellos. G eneralm ente son 
los pobres quienes, debido a la falta de inversiones, 
no  tienen acceso adecuado al abastecim iento pú ­
blico de agua potable y, en  consecuencia, se ven 
obligados a com prar agua a aguadores particulares 
a precios que exceden con m ucho los que cobran 
las em presas proveedoras del servicio. Se ha esti­
m ado que el precio del agua com prada a  aguadores 
particulares es 17 veces m ayor en  Lim a (Perú), de 
17 a 100 veces m ayor en  P uerto  Príncipe (Haití) y 
de 16 a 34 veces más elevado en  Tegucigalpa 
(H onduras) que el precio que cobra la em presa de 
servicio público (Banco M undial, 1988a),

II
Autofinanciamiento de los sistemas de 

abastecimiento de agua y saneamiento ambiental
El sistem a d e  fin an c iam ien to  con  fo n d o s p ro ­
p ios d e  los servicios d e  abastec im ien to  d e  agua 
y san eam ien to  am b ien ta l p u e d e  defin irse  com o 
aque l en  q u e  la  recau d ac ió n  ta rifa ria  satisface 
el costo  to ta l d e  exp lo tac ión  y m an ten im ien to  
d e  las in sta lac iones existen tes, y el costo del

capital p a ra  am p liar la c o b e rtu ra  d e s tin ad a  a 
e lim inar el défic it ac tual del servicio y ab astecer 
el in crem en to  d e  la población, p ro p o rc io n a r u n a  
tasa d e  re n ta b ilid ad  razo n ab le  al cap ita l inverti­
do  y cu b rir  asim ism o el costo  co n ex o  del tra ta ­
m ien to  ad ecu ad o  al agua  an tes  d e  su d istribu-
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d o n  en  el en to rn o . La a d o p d ó n  d e  este crite rio  
p a ra  la  gestió n  d e  los sistem as d e  abastec im ien ­
to  d e  agua y san eam ien to  am b ien ta l n o  significa 
q u e  las em p resas  n o  p u e d a n  so lic itar p réstam o s 
a  la  b an c a  nac iona l, los bancos m ultila tera les 
d e  d esa rro llo  o a  cu a lq u ie r o tra  in stitu c ió n  cre­
ditic ia . S ignifica, sin  em b arg o , que el costo  to tal 
d e  u n  p ré s ta m o  se p ag a rá  con  los ingresos p ro ­
v en ien tes  d e  la v en ta  d e  los se rv id o s  d e  agua y 
a lcan ta rillad o . T am p o co  excluye los subsid ios, 
p e ro  éstos se rán  c la ram en te  transferencias  ex­
plícitas p o r  razones d e  po lítica  social y n o  servi­
rá n  p a ra  c o m p en sa r défic it in cu rr id o s  a  causa 
d e  u n a  gestió n  defic ien te . Estos crite rio s  sen ta ­
rían  tam b ién  las bases p a ra  la  em isión  d e  b o n o s  
o  acciones p o r  p a r te  d e  las em p resas  p a ra  co lo ­
carlos en  el m ercad o  g en era l d e  inversiones p ú ­
blicas.

La tarifa q u e  se cobra a  los clientes d ep en d e­
rá  d e  varios factores que afectan los costos m edios 
y m arginales d e  largo plazo, incluidos, en tre  otros, 
la tasa d e  in terés d e  los préstam os, el perío d o  de 
am ortización , el p e río d o  d e  elim inación del défi­
cit actual p a ra  sum in istra r el servicio, la tasa de 
crecim ien to  d e  la población  que hab rá  d e  recib ir 
el servicio, y el costo d e  explotación y m an ten i­
m ien to  d e  las obras existentes. Estos factores va­
ria rán  considerab lem en te  de u n  sistem a a o tro  y 
las estim aciones p a ra  A m érica L atina y el C aribe, 
en  con jun to , o inclusive p a ra  los distintos países, 
son  d e  m uy escasa utilidad. Sin em bargo , las esti­
m aciones del tipo  d e  las que se ofrecen  aqu í p ue­
den  ind icar la factibilidad de estudiar la aplicación 
d e  u n a  política d e  au to financiam ien to  a través de 
los ingresos tarifarios.

A fin  d e  exam in ar la  o p ción  d e  financia- 
m ien to  con  fo n d o s p rop ios , las estim aciones de 
las tarifas necesarias se h a n  h ech o  a base  del 
costo  u n ita rio  conoc ido  del sum in istro  d e  agua 
p o tab le  y a lcan tarillado  p o r  h ab itan te  en  las zo­
n as  u rb a n a s  m e d ia n te  c o n e x ió n  d o m ic ilia ria  
(OM S, 1987, p. 22). D ichas estim aciones se basan 
en  la h ipó tesis  d e  que cada clien te pag ará  el 
costo  p len o  d e  m an ten im ien to  p e rp e tu o  d e  su 
conex ió n  al sistem a, así com o los gastos d e  ex­
p lo tac ión . El costo  del capital am ortizado  se h a  
calculado m ed ian te  la utilización d e  d istin tas ta­
sas d e  in te ré s  real (2% y 10%) y d ife ren tes  p e r ío ­
dos d e  reem bolso  (25, 50 y 75 años). Los cálculos 
se p re se n ta n  p a ra  cada u n o  d e  los países en  un  
desglose d e  las tarifas m ínim a, m áxim a y m ed ia

que sería necesario  co b ra r a  ios c lien tes p a ra  
su frag ar estos costos. (Véase el anexo.)

Las estim aciones se expresan  en  dólares p o r 
m es, a base del cobro  m ensual p o r  hab itan te  y la 
tarifa  p o r m etro  cúbico en  los países respecto  de 
los cuales se d ispone de in fo rm ación  sobre el 
consum o p rom ed io  d e  agua (cuadros 2 y 3). Al 
efectuar estos cálculos, se supone que la  nueva 
población que gozará del servicio se conectará  
p roporc ionalm en te  cada año  hasta  finales del si­
glo y que a m edida que los nuevos clientes reciban 
el servicio com enzarán  a pagar en  las m ismas 
condiciones que los clientes que se conectaron  a 
com ienzos del período . Se supone, asim ism o, que 
todos los que ya están conectados com enzarán  a 
pagar el costo p leno  d e  capital de su conex ión  en  
1989, año  base p a ra  efectuar los cálculos.

Los niveles tarifarios de los sistem as u rbanos 
de abastecim iento  d e  agua y saneam ien to  am ­
bien tal que ten d rían  que fijarse p a ra  cub rir el 
costo del capital n o  p a recen  ser m uy elevados. 
Sin em bargo, cabe reco rd a r que las tarifas esti­
m adas sólo sufragarían  el costo del capital am or­
tizado d e  las instalaciones existentes. El costo glo­
bal que d eberán  cub rir las tarifas será m ayor si se 
ad o p tan  los criterios de au to financiam ien to  total.

El costo  del cap ita l a m o rtiz a d o  equ ivale  
ap rox im adam ente a la  cuarta p a rte  del costo  to­
tal —estim ado en  94 000 m illones d e  dólares a 
precios de 1985— de lograr el sum inistro  universal 
de los servicios de agua y saneam ien to  am biental 
a  la población u rb an a  p a ra  el año  2000, El costo 
total d e  p ro p o rc io n ar los servicios de agua y al­
cantarillado, así com o el costo de sustitución de 
las conexiones existentes, abarca varios rub ro s 
adicionales: en tre  o tros, las inversiones d e  capital 
necesarias p a ra  p resta r servicio a  nuevos clientes, 
la rehabilitación d e  los sistem as -m uchos d e  los 
cuales se hallan en  m alas condiciones-, la capaci­
tación del personal y el desarro llo  institucional y, 
p o r  ú ltim o, el tra tam ien to  d e  las aguas servidas. 
Se su pone que este ú ltim o se incluye en  la esti­
m ación del sum inistro  de agua p o tab le  p o r  habi­
tan te. P ara  A m érica L atina y el C aribe, el costo 
de estos rub ros equivale en  p ro m ed io  aprox im a­
d am en te  a 26% del costo total d e  d a r servicios de 
agua y saneam iento  am biental a toda  la población 
u rb an a  en  el año  2000,

La proporción de las nuevas inversiones de ca­
pital necesarias para am pliar las instalaciones a  fin 
de lograr la cobertura com pleta de la población
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Cuadro 2
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: TARIFA MENSUAL NECESARIA PARA CUBRIR EL COSTO DE CAPITAL DE LOS SERVI­

CIOS DE ABASTECIMIENTO DE AGUA POTABLE Y ALCANTARILLADO MEDIANTE CONEXIONES DOMICILIARIAS
{Dólares de 1985 por persona atendida)

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado
País Mínimo® Promedio^ Máximo“* Mínimo® Promedio** Máximo“*

Ai^entina 0.39 1.05 1.64 0.43 1.16 1.82
Bolivia 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Brasil 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Colombia 0.28 0.75 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 0.87 1.36
Guatemala 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Haití 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 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Panamá 0.32 0.87 1.36 0.36 0.99 1.54
Paraguay 0.28 0.75 1.18 0.32 0.87 1.36
Perú 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; Cálculo basado en datos del Banco Mundial.
“ Tasa de interés: 2%. Período de amortización: 75 años.

Promedio de todos los períodos y tasas.
'  Tasa de interés: 10%. Período de amortización: 25 años.

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

{Dólares de 1985 por metro cúbico)

Abastecimiento de agua potable Alcantarillado
País Mínimo® Promedio** Máximo“* Mínimo® Promedio** Máximo**

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 0.06 0.14 0.22
Chile 0.06 0.16 0.25 0.07 0.18 0.28
Ecuador 0.06 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 0.16 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
Panamá 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
Perú 0.04 0.10 0.16 0.04 0.11 0.18

Fuente; Cálculo de los autores a base de los niveles de consumo de agua que figuran en Organización Mundial de la Salud, División de Salud 
Ambiental, Servicio de Abastecimiento Público de Agua Potable y Saneamiento, T h e  I n te r n a t i o n a l  D r i n k in g  W a te r  S u p p ly  a n d  S a n i ta t io n  D e c a d e  R e v ie w  
o f  M id - D e c a d e  P ro g re ss  (a s  a t  D e c e m b e r  1 9 8 ^ ) ,  CWS Series of Cooperative Action for the Decade, Ginebra, septiembre de 1987.
* Tasa de interés: 2%. Período de amortización: 75 años.
’’ Promedio de todos los períodos y tasas.
'  Tasa de interés: 10%. Período de amortización: 25 años.
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urbana con los servidos de agua y saneam iento 
am biental varía considerablem ente de un  pafe a otro. 
Se estim a que la variadón va de 48.2% del costo 
total de sum inistrar el servido en  Uruguay {la pro- 
p o rd ó n  más b ^ a  en tre  los países incluidos en  la 
estim ación) a 85% en la República Dom inicana y 
H aití (países donde los niveles actuales de suminis­
tro  del servicio son los más bíyos).

La inversión  necesaria  p a ra  log rar la co b e r­
tu ra  un iversal en  el añ o  2000 y m an ten e r y re h a ­
b ilita r los servicios actuales ob ligaría a  in co rp o ­
ra r  en  la  ta rifa  u n  co b ro  m ed io  m ensual de casi 
2 dó lares ad icionales al costo p rev iam en te  esti­
m ad o  del cap ita l am ortizado  d e  las instalaciones 
u rb an as  ac tuales (cu ad ro  4). P ero  el costo, y p o r 
consigu ien te  el nivel del co b ro  adicional, varia­
rían  d e  m an e ra  considerab le  d e  u n  país de la 
reg ió n  a o tro . El costo d e  sum in is tra r nuevos 
servicios sería  m en o r en  los países que tienen  
ac tu a lm en te  la m áxim a co b e rtu ra  en  m ateria  de 
abastec im ien to  d e  agua y saneam ien to  am b ien ­
tal (C hile, C osta Rica y P anam á) y m ayor en  los 
países q u e  hoy p re sen tan  la  c o b e rtu ra  m ás baja 
(la R epúb lica  D om in icana  y H aití).

Cuadro 4
COSTO DE LA INVERSION NECESARIA EN LOS SISTEMAS 
ESTUDIADOS PARA LOGRAR UNA COBERTURA UNIVER­

SAL DE LA POBLACION URBANA EN EL AÑO 2000 
{Dólares memuales por persona, 1985)

País Cobro mensual

Argentina 3.13
Bolivia 2.10
Brasil 2.33
Colombia 2.11
Costa Rica 2.06
Chile 2.41
Ecuador 2.13
El Salvador 2.10
Guatemala 2.10
Haití 1.87
Honduras 2.10
México 2.37
Nicaragua 2.06
Panamá 2.38
Paraguay 2.07
Perú 2.41
República Dominicana 2.32
Uruguay 2.45
Venezuela 2.78
Fuente: Estimación de los autores.
“ Incluye costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua 
potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, ios gastos 
más importantes en la rehabilitación de los sistemas actuales, los cos­
tos de la expansión de las plantas de tratamiento de aguas servidas y 
los costos de capacitación del personal y de desarrollo institucional.

III
Aspectos que es preciso considerar en la aplicación

de una tarifa

Si el f in an d a m ie n to  basado  en  los ingresos tarifa­
rios h a  de convertirse en  realidad, todos los usua­
rios d eb erán  pagar regu la rm en te  las tarifas esta­
blecidas. P ero  esto n o  significa necesariam ente 
q u e  todos los usuarios deban  pagar la m ism a tari­
fa. La d iscrim inación tarifaria  es a la vez acepta­
b le  y necesaria p a ra  la p restación  eficaz de tan  
im p o rtan tes  servicios sociales. Sin em bargo, éstos 
n o  d eb e rán  se r g ra tu ito s  n i s iqu iera  p a ra  los 
clientes m ás pobres.

Al establecer las tarifas, sería poco  realista  no  
ten e r en  cuen ta  las considerables desigualdades 
de ingresos que se observa en  la m ayoría d e  los 
países de la región, y que g ran  p a rte  de la pobla­
ción (más de 170 m illones en  1986, 94 m illones 
de ellos en  las zonas u rbanas) vive en  la pob reza  
(CEPAL, 1991). P or consiguiente, las tarifas de­
b en  ser razonables en  relación con los ingresos y 
con el costo d e  instalación, explotación y m an te­
n im iento  de los servicios.
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Cuadro 5
AMERICA LATINA Y EL CARIBE (ALGUNOS PAISES); SALARIOS INDUSTRIALES MENSUALES MINIMOS Y

PROMEDIOS, 1989-1990 
{Dólares)

País Salario mínimo
(redondeado a la decena más próxima)

Salario industrial promedio 
(dólares de 1985)

Argentina 80 260
Bolivia 170*
BrasiP 100
Colombia 90 410
Costa Rica 180
Chile' 60 320
Ecuador^ 50 220*
El Salvador 270
Guatemala 190
Honduras 230
México' l i o 270
Panamá 350
Perúf 70 80
República Dominicana 210*
Uruguay® 90 200
Venezuela^ 90 630'

Fílente: l íi ts in e s s  L a t í n  A m e r ic a , marzo de 1991, y Ot^anizactón Internacional del Trabajo, 1 9 8 8  Y e a rb o o k  o f  L a b o u r  S ta tis t ic s , 48* edición, Ginebra, 1989. 
■ 1984.

Los beneficios obligatorios añaden de 50% a 80% al salario básico.
‘ Las grandes empresas pagan como mínimo el triple de esta suma.
** Mano de obra no especializada.
'  En Ciudad de México y en la mayoría de las ciudades fronterizas; en otros lugares el salario es un poco menor,
 ̂ Sector privado.
s En la mayoría de los sectores el salario normal es mayor.

Además, hay bonificaciones para la alimentación y el transporte que elevan el salario mínimo en 20%,
‘ 1986.

G eneralm ente se acepta que el costo de los 
servicios de agua y alcantarillado no  deberá  exce­
d e r u n a  peq u eñ a  p roporc ión  (1% o 2%) del ingre­
so de los sectores más pobres de la población. Por 
ejem plo, en  los países d e  la O rganización de Co­
operación  y D esarrollo Económ icos (OCDE) se es­
tim a que el costo d e  los servicios de agua y alcan­
tarillado equivale a  1% del ingreso p rom edio  dis­
ponib le de los hogares (OCDE, 1987, p. 122). N o 
es fácil de te rm in ar el ingreso de los pobres en  la 
m ayoría d e  las sociedades de A m érica L atina y el 
Caribe, do n d e  m uchos de los m enesterosos reci­
b en  gran  parte  d e  su ingreso en  especie y su ingre­
so en  efectivo pued e  p rovenir d e  diversas fuentes 
y n o  de u n  solo salario pagado p o r u n  em pleador.

P o r consiguien te, es preciso  utilizar o tros in ­
d icadores a fm  d e  hacerse u n a  idea  de la inciden­
cia posib le de las tarifas de agua y alcantarillado 
en  el ingreso. P ara  varios países se d ispone de 
in form aciones acerca del salario m ínim o oficial.

A finales del decen io  d e  1980, el salario m ínim o 
oficial variaba de 50 a 110 dólares en  los países 
respecto  d e  los cuales se cuen ta  con  in fo rm a­
ción, aunque en  la m ayoría de los casos se pagan 
bonificaciones adicionales (cuadro  5). El salario 
m ínim o rep resen ta  el ingreso  b ru to  y n o  el neto; 
n o  se le h an  hecho deducciones para  el pago de 
apo rtes a  la seguridad  social n i para  o tros fines. 
Sin em bargo, com o éstas varían m ucho, n o  sólo 
en tre  los países, sino tam bién  de u n  em pleador a 
o tro , d ep en d ien d o  de la índo le  del con tra to  de 
trabajo, p a ra  establecer com paraciones sólo p ue­
d en  utilizarse estos m ontos b ru tos. A dem ás, la 
p ro p o rc ió n  de la población que recibe el salario 
m ínim o es m uy variable. En algunos países, com o 
Uruguay, el salario norm al es considerab lem ente 
m ayor, m ientras que en  o tros es m enor.

El salario m ínim o es un  indicador provisional 
para  m edir la factibilidad de adop tar u n a  política 
en  m ateria 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 POTABLE

Y ALCANTARILLADO
COMO PORCENTAJE DEL SALARIO MINIMO Y DEL SALARIO INDUSTRIAL MEDIO»

{Porcentajes)

País Salario industrial medio Salario mínimo
Costo mínimo Costo promedio Costo máximo Costo mínimo Costo promedio Costo máximo

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 3.37
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 2.21 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
Panamá 0.34 0.68 0.98
Perú 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 4.54

Fuente: Cálculo de los autores.
‘ Incluye el costo de capital de los servicios de abastecimiento de agua potable y alcantarillado mediante conexiones domiciliarias, los gastos más 
importantes en rehabilitación de los sistemas actuales, el costo de la ampliación del servicio de tratamiento de aguas servidas, y el costo de la 
capacitación del personal y de desarrollo institucional.

que p u ed a  autofm anciarse. El salario industrial 
m ínim o, al m enos para  los países con em pleo in­
dustrial im portan te , indica los ingresos de los ho­
gares que se hallan inm ediatam ente p o r sobre el 
nivel d e  pobreza  (cuadro  5). Es preciso p ro ced er 
con cautela cuando se utilizan estadísticas de p re ­
cios expresados en  dólares en  Am érica Latina para  
determ inado  año, habida cuen ta  de las altas tasas 
de inflación y las fluctuaciones del tipo de cam bio 
que suelen darse en  los países d e  la región,

A p a rtir  del cálculo del costo d e  sum inistrar 
los servicios d e  agua p o tab le  y alcantarillado, se 
p u ed e  estim ar la  p ro p o rc ió n  del ingreso  m ínim o 
m ensual y del ingreso  industria l m edio  que re­
p re sen tan  estos costos (cuadro  6). Sólo en  el caso 
del costo m ín im o los costos d e  sum in istrar agua 
y alcantarillado m edian te  conexiones domiciliarias 
co rresp o n d en  en  general al 1% a 2% del salario 
m ínim o. En algunos d e  los países más pobres, el 
m o n to  estim ado d e  las tarifas para  los servicios 
de agua y saneam ien to , aun  en  el caso del costo 
m ínim o, es su p erio r a  2% del salario industrial

m edio. El costo de sum inistrar agua y alcantarilla­
do, com o p ro p o rc ió n  del salario m ínim o, es más 
bajo en  U ruguay (1.59% en el caso del costo mí­
n im o y 3,75% en el caso del costo máximo). C om o 
p ro p o rc ió n  del salario industrial m edio , es m ás 
bajo en  Venezuela, Chile P anam á y C olom bia. 
C om o p ro p o rc ió n  del salario  m ínim o, es más ele­
vado en  E cuador y Chile.

P ara  autofínanciarse con ingresos tarifarios, 
según el cálculo efectuado  en  este artículo, los 
servicios de abastecim iento  d e  agua po tab le  y sa­
neam ien to  am biental en  las zonas u rbanas ten ­
d rán  que fijar en  m uchos países tarifas levem ente 
superio res a 2% del ingreso  m ensual de la pobla­
ción más pobre . Pero  esto  n o  quiere  decir que 
sea im practicable aplicar u n a  política d e  financia- 
m ien to  de las inversiones de capital con  los in­
gresos generados p o r las tarifas.

Cabe fo rm ular dos reservas im portan tes res­
pecto  de los resu ltados del análisis p resen tado : i) 
el costo de capital que significaría m an ten e r las 
conexiones actuales p u ed e  ser m en o r que el eos-
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Gráfico 1
DISTRIBUCION DEL CONSUMO DE AGUA 

EN LAS CIUDADES MEXICANAS

% de consumidores residenciales 

nw n to ; Sobre la base de Saavedra y Macay, 1991.

to  estim ado d e  las nuevas conexiones, y ii) los p o ­
bres tien d en  a consum ir m enos agua que el p ro ­
m ed io  d e  la población.

N o puede saberse cuál será el costo real de 
reem plazar las instalaciones existentes. Sin em bar­
go, el costo estim ado d e  u n a  nueva conexión p ro ­
bablem ente sea una sobreestim ación del costo real. 
El pago m ensual para am ortizar esta inversión sería 
más b ien m enor que las estimaciones utilizadas aquí.

La gente más p o b re  consum e m enor cantidad 
d e  agua p o r varias razones —principalm ente por­
que en  todos los hogares el agua utilizada para  
beb er y cocinar rep resen ta  sólo u n a  pequeña p ro ­
porc ión  de la dem anda total—; p o r lo tanto, pagará 
m enos que el p rom edio  (G ibbons, 1986, p. 20). 
En u n  estudio reciente de la dem anda de agua en 
M éxico, los au to res p resen tan  h istogram as del 
consum o d e  agua en  varias ciudades m exicanas 
(Saavedra y Macay, 1991), Todos los histogram as 
m uestran  u n a  d istribución sim ilar de la dem anda 
d e  agua: el 30% de los hogares con los mayores 
ingresos consum e la m itad del total. La concentra­
ción del consum o es aún  m ayor en  algunas de las 
ciudades incluidas en  el estudio; p o r g em p lo  en  la 
ciudad d e  V ictoria (Tamaulipas), 2% d e  los usua­

rios residenciales consum e 40% del agua. Este fue 
el caso más extrem o de la m uestra, p ero  se obser­
varon concentraciones similares en  Juárez (Chihua­
hua) y La Paz (Baja California Sur). En general, 
todas las ciudades m ostraron  niveles no tab lem en­
te similares de asim etría y concentración en  el 
consum o de agua (gráfico 1).

Los datos sobre el consumo de agua en Santiago 
de Chile muestran asimismo una relación entre nive­
les de ingreso y consumo, aunque la información es 
menos predsa. La población del área metropolitana 
de Santiago tiene acceso universal al servicio de agua 
potable mediante conexiones domiciliarias. Sin embar­
go, dentro de la misma área metropolitana, hay dife­
rencias considerables en el consumo aparente de agua 
por habitante según la municipalidad de que se trate. 
En aquellas que presentan la más alta proporción de 
hogares con altos ingresos, el consumo varía entre 500 
y 600 litros diarios de agua por habitante. En las muni­
cipalidades que cuentan con ingresos medios femiliares 
más b^os, el consumo p o r habitante se sitúa entre 100 
y 200 litros (Icaza y Rodríguez, 1988).

El estudio  sobre M éxico y la in form ación  re­
lativa a Santiago confirm an el p a tró n  d e  consu­
m o de agua p a ra  uso residencial que surgió  de 
estudios an terio res en  situaciones sociales y eco­
nóm icas m uy desiguales. El Johns Hopkins Univer­
sity Residential Water Use Project m ostró , en  el caso 
de los Estados U nidos, u n a  clara re lación en tre  el 
nivel del ingreso fam iliar y la d em anda de agua 
(H ow e y Linaweaver, 1967). Se llegó a la  conclu­
sión d e  que la influencia del ingreso  en  la de­
m an d a  de agua p a ra  uso residencial se m anifesta­
b a  en  u n a  utilización más am plia d e  artefactos 
que consum en  agua, y m ayor núm ero  d e  salas de 
baño  p o r  hogar y de aparatos p a ra  regar ja rd i­
nes. En Nueva Delhi (India) se observó u n a  relación 
sem ejante en tre  la dem anda de agua para uso resi­
dencial y el nivel de ingreso familiar (Lee, 1969).

Este patrón  asimétrico de dem anda de agua 
para uso residencial sugiere que la poKtica tarifaria 
podría hacer que la m inoría de consum idores resi­
denciales de altos ingresos subsidiara in ternam ente 
al resto de la com unidad; este subsidio no  sólo 
beneficiaría a  los pobres, sino que tam bién aum en­
taría la eficiencia económ ica de los servicios de 
abastecim iento de agua y alcantarillado; es decir, 
podría increm entar los beneficios sociales más de 
lo que disminitiría los beneficios particulares.
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IV
Algunas recomendaciones en materia de políticas

D esde la ap robación  de la C arta de P un ta  del 
Este en  1961, se h an  hecho  g randes esfuerzos 
p o r  m ejo rar el sum inistro  de los servicios de agua 
y alcantarillado a la población  u rb an a  y ru ra l de 
la región. Sin em bargo , estos esfuerzos han  falla­
do  invariab lem ente en  alcanzar los objetivos esta­
blecidos (CEPAL, 1990a). U na de las lim itaciones 
principales p a ra  ello h a  sido la débil situación 
financ iera  d e  las em presas d e  sum inistro  de agua 
y saneam ien to  am biental d e  p ro p ied ad  estatal. 
L a carencia de recursos financieros se h a  com pli­
cado  en  general p o r  u n a  gestión  deficiente. Estos 
dos factores h an  ten ido  com o consecuencia en 
algunos casos u n  au m en to  insuficiente —e inclusi­
ve u n a  d ism inución— del sum inistro  d e  estos ser­
vicios y h an  constitu ido  u n a  lim itación considera­
ble a los sistem as que h an  m ostrado  el m ejor 
desem peño . P o r consiguiente, existen m uchas ra­
zones p a ra  buscar o tros enfoques a  fin d e  cum ­
p lir con  esta ta rea  en  las zonas urbanas.

El avance hacia el autofinanciam iento de los 
servicios de abastecim iento de agua y alcantarillado 
es u n  im perativo im portan te para los países de 
Am érica Latina. En el p resen te artículo  se m uestra 
que las restricciones financieras p ueden  eliminarse 
con el establecim iento de sistemas tarifarios que 
perm itan  financiar el costo global de sum inistrar 
agua y alcantarillado a toda la población a través de 
conexiones domiciliarias, inclusive en  los países más 
pobres de la re ^ ó n . La aplicación de una estructu­

ra tarifaria de esa índole no es fácil y exigirá un  
cam bio considerable de actitudes y prácticas adm i­
nistrativas en el sector, cambio que quizá no  sea 
posible sin una drástica innovación institucional.

En esto descansa uno  de los más vigorosos 
argum entos en  favor de la privatización de los 
servicios d e  abastecim iento de agua y alcantarilla­
do, aunque quizá o tros cam bios institucionales 
p uedan  ser igualm ente eficaces. La privatización 
no  reviste necesariam ente la form a de u n a  venta 
d e  todo  el sistem a a em presarios particulares, aun­
que en  m uchos casos ésta pued e  ser la opción 
p re ferida  (C oing y M ontano, 1989). El o to rga­
m iento de u n a  concesión p a rd a l o total d e  estos 
servicios p u ede tener u n a  fuerza innovadora igual­
m en te poderosa y tam bién exigirá que las tarifas 
cubran  el costo de sum inistrar los servicios.

El o b je tiv o , sin  em b arg o , n o  es la  p r iv a ti­
zación  e n  sí, s in o  la tra n s fo rm a c ió n  d e  los 
serv ic io s d e  a b a s te c im ie n to  d e  a g u a  y san e a ­
m ie n to  a m b ie n ta l e n  e m p re sa s  d e  u ti lid a d  p ú ­
b lica  au to fin a n c ia d a s , q u ie n q u ie ra  sea  su p ro ­
p ie ta r io ; s in  a u to f in a n c ia m ie n to , las in v e rs io ­
n es y la p re s ta c ió n  d e  los se rv ic io s  se g u irá n  
s ie n d o  d e f ic ita ria s , y la  ca lid ad  d e  los serv i­
cios d e f ic ie n te . A lcan zar e s ta  m e ta  es la  g ra n  
ta re a  d e  la  p o lític a  d e  A m érica  L a tin a  y el 
C a rib e  e n  m a te r ia  d e  a b a s te c im ie n to  d e  ag u a  
y sa n e a m ie n to  a m b ie n ta l en  el ú ltim o  d e c e n io  
d e l siglo XX.

(T raducido  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

País Población atendida en 1988i’> 
(miles)

Población 
que habrá de 
atenderse en 
2000'®* (miles)

Costo estimado de las 
conexiones domid- 
liarias**' (dólares de 

1985)

Inversiones necesarias 
(miles de millones de dólares)

Cobertura total Total

Agua Alcanta­
rillado

Agua y alcan­
tarillado

Agua Alcanta­
rillado

Agua Alcanta­
rillado

Agua Alcanta­
rillado

Argentina 18 208 10 261 33 014 180 200 2 665.1 4 550.6 1 767.8 1 613.2
Bolivia 2 311 1 394 5 687 130 150 438.9 644.0 85.0 178.3
Brasil 96 577 45 000 143 397 150 170 7 773.0 17 577.5 3 217.4 5 091.5
Colombia 14 500 12 000 28 557 130 150 1 827.4 2 483.6 443.1 1 045.4
Costa Rica 1 685 722 2 188 130 150 65.4 219.9 47.1 74.2
Chile 10 287 8 654 13 112 150 170 423.8 757.9 330.6 608.9
Ecuador 3 963 3 441 9 042 130 150 660.3 840.2 141.2 320.2
El Salvador 1672 1 339 3 799 130 150 276.5 369.0 53.1 131.3
Guatemala 2 393 1 617 5 800 130 150 442.9 627.5 87.5 187.7
Haití 474 — 3 675 120 120 384.1 441.0 49.1 88.2
Honduras 1 600 1 178 3 625 130 150 263.3 367.1 50.7 122.3
México 47 000 33 518 84 492 150 170 5 623.8 8 665.6 1 621.0 3 167.4
Nicaragua 1 436 685 3 466 130 150 263.9 417.2 46.4 103.7
Panamá 1 063 805 1 749 150 170 102.9 160.5 35.9 69.3
Paraguay 866 437 2 921 130 150 267.2 372.6 31.2 83.2
Perú 8 679 7 640 21 014 130 150 1 603.6 2 006.1 672.5 962.7
Rep. Dominicana 1 913 882 5 729 150 170 572.4 824.0 76.3 167.5
Uruguay 2 387 1436 2 937 130 150 71.5 225.2 162.0 156.6
Venezuela 12 142 10 611 22 462 200 200 2 062.0 2 370.2 613.2 963.5

Fuentes: Organización Panamericana de la Salud, Programa de Salud Ambiental, SííMufitm o f  th e  W a te r  S u p p ly  a n d  S a n i ta t i o n  S e c to r  a t  i k e  E n d  o f
th e  D e c a d e , Washington, D.C., 1990. Estimaciones de la población urbana efectuadas por el CELADE. Banco Mundial, Oficina Regional de
América Latina y el Caribe, Departamento Técnico, División de Infraestructura y Energía, Water Supply and Urban Development Unit, W a te r  
S u p p l y  a n d  S e w e ra g e  S ec to r , P ro p o se d  S tra te g y , Washington, D.C., 1988.
" Incluidos el tratamiento de aguas servidas, la capacitación del personal y la rehabilitación de los sistemas.

(Traducido del inglés)
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¿Pensar lo social sin 
planificación ni
revolución?

M a r t í n  H o p e n h a y n *

Entre fines de los años cincuenta y mediados de los 
setenta el dentista social latinoamericano se veía a sí 
mismo como un agente importante en los procesos 
de cambio y modernización de las sociedades de la 
región. Movidos por el entusiasmo de las grandes 
transformaciones de la modernidad, muchos dentis­
tas sociales creyeron ser los más idóneos no sólo para 
interpretar los grandes procesos políticos y sodoeco- 
nómicos que ocurrían en la región, sino también para 
deducir de tales interpretaciones las orientaciones 
normativas que debían regir el cuiso futuro de las 
sociedades nacionales. El vínculo entre la producción 
de conocimientos y la intervención activa en la reali­
dad -vínculo de organiddad- fue para muchos el móvil 
fundamental que legitimó la práctica de las ciencias 
sociales en la región. A través de autoimágenes 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 eslabones entre la cienda y el poder, o entre 
el desarrollo del conocimiento y la racionalización del 
orden social.

Hoy día estas imágenes extremas y las racionali­
dades que las subyacen se encuentran profundamen­
te cuestionadas. Con ello también se fractura la ima­
gen orgánica que en décadas pasadas cobijó la pro­
ducción de la ciencia social en la región. ¿Cuál es el 
impacto de esta fractura violenta en la reflexión actual 
sobre los procesos sociales y hacia qué otros modos 
de percepción y ejercicio cognoscitivo se desplazan 
las ciencias sociales ahora en la región? En las páginas 
siguientes se intentará mirar, tanto en retrospectiva 
como en prospectiva, este escenario incierto.

^Experto en planificación del desarrollo social, Divi­
sión de Desarrollo Social de la CEPAL.

El desfondamiento de los 
paradigmas

1. Crisis de inteligibilidad y crisis de organiddad

Se ha insistido m ucho en  la crisis que enfren­
tan las ciencias sociales en  A m érica L atina desde 
m ediados d e  los años seten ta . Esta crisis se h a  
en ten d id o  sobre todo  en  dos sentidos, a saber, 
com o crisis de inteligibilidad y com o crisis de or- 
ganicidad de las ciencias sociales.

P o r crisis de inteligibilidad se en tiende la p ro ­
gresiva dificultad de las ciencias sociales para  
captar la com plejidad creciente de lo real con 
sus herram ientas cognoscitivas previam ente con­
sagradas. Al respecto se suele señalar la pérd ida  
de vigencia explicativa y orientadora de tres de los 
más significativos paradigm as que rig ieron la 
práctica del den tis ta  social desde los años cin­
cuenta y hasta m ediados de los setenta: el cepa- 
lismo {o desarrollism o en su acepción “m atriz”), 
el m arxism o ortodoxo y el llam ado dependen- 
tismo. Son m uchos y m uy citados los factores 
que pu ed en  explicar esa pérdida; en tre  ellos se 
hallan las “anom alías” que la realidad opuso a la 
teoría; el agotam iento de propuestas de fu tu ro  
que, con distintas variantes, g iraron  en  to rno  al 
valor positivo del desarrollo endógeno; la crisis del 
Estado populista  y d e  sus diversas funciones 
com o Estado planificador; la em ergencia de re­
gím enes autoritarios y de burocracias estatales; 
la recom posición d e  las clases y los actores socia­
les; la inform alización de buena parte  d e  la fuer­
za de trabajo con el consiguiente aum ento  de la 
heterogeneidad  estructural, y los desafíos de las 
nuevas dem ocracias en  tiem pos de ajuste y ex­
pansión de los mercados.^

P or crisis de organiddad d e  las ciencias socia­
les se en tiende la ru p tu ra  del lazo en tre  la pro-

* Al respecto véase Vergara (1991), En el mismo senti­
do, Heinz Sonntag y Norbert Lechner señalan que la 
modernización generó, desde mediados de los años setenta, 
procesos complejos que escapaban a las categorías hasta 
entonces disponibles. La redefinición y creciente diferen­
ciación 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 “históric:os” de las ciencias sociales latinoamericanas.

I
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ducción d e  conocim ientos y el cambio social es­
tructural. La d e rro ta  política y cultural de la iz­
quierda, y la d erro ta  política y técnica del desarro- 
llismo y de sus variantes nacionales, fracturaron  la 
articulación orgánica (o p re tend idam en te  orgáni­
ca) en tre  la p roducción  de conocim ientos y la 
transform ación  radical de las estructuras de la so­
ciedad. Se h a  dicho con reiteración que los d en tis­
tas sociales en  A m érica L atina tuvieron com o cen­
tro  de sus preocupaciones, casi desde el principio, 
la cuestión del cambio social, y los m odos p o r los 
cuales ellos, en  tanto  productores de conocim iento, 
podían  con tribu ir a  orientarlo . En los paradigm as 
que p redom inaban  en  la producción  de las cien­
cias sociales, dicho cam bio social apuntaba a la 
modernización de las estructuras políticas, productivas, 
sociales y culturales de los países de la región.  ̂ Pero con 
la ofensiva autoritaria , prim ero; la ofensiva más 
hegem ónica del m odelo  neoliberal después, y más 
aún, con el desprestigio del Estado providente (o 
de bienestar) y el colapso de los m odelos sodalistas, 
las dencias sociales latinoam ericanas quedaron , a 
los ojos de m uchos, a  contrapelo  de la historia e 
im poten tes an te  los nuevos tiem pos.

N o  es forzoso a lud ir al d eba te  p o sm oderno  
p a ra  re ferirse  a esta  crisis d e  inteligibilidad y de 
organicidad en  el cam po d e  las ciencias sodales 
latinoam ericanas. N o hay necesidad d e  recu rrir a 
las nociones de “m ultiplicidad” o “diversidad” para  
seguir p reocupados p o r la h e terogeneidad  estruc­
tural, o a  la de “d iscon tinu idad” p a ra  en ten d e r la 
m odern ización  trunca , o a la d e  “crisis de m eta- 
rre la to s” p a ra  sen tirse  perd id o  an te  la falta de 
g randes p ro p uestas viables p a ra  liberarnos del 
subdesarro llo  y la pobreza. N o hace falta tam po­
co se r antiilum inista  p a ra  co m p ren d er con qué 
fuerza en  el m odelo  d e  cientista social latinoam e­
ricano  se encarnó , desde  la ú ltim a posguerra , el 
m odelo  occidental-ilum inista del p ro d u c to r de 
conocim ientos: ese m o d ern o  h ab itan te  del p ro ­
greso, d o tad o  d e  u n a  inagotable capacidad  p ara  
descifrar la naturaleza d e  la razón, luego identifi­
car el movimiento de la razón en la historia, y final­
m en te  reconocer en ese movimiento, gracias a la mis­
ma razón, la dirección óptima hacia el futuro.

T am poco hace falta recu rrir al discurso antiu­
tópico del desencanto  para  sentir los costos psico-

 ̂Aunque diferían en los estilos de desarrollo, vale decir, 
en los contenidos que la modernización debía encarnar en 
materia de distribución del poder político, de los recursos 
económicos y de las relaciones sociales.

lógicos y hasta espirituales provocados p o r la pul­
verización de la im agen de u n a  revolución posi­
ble: una revolución que podía situarse en algún 
incierto fu turo , pero  hacia la cual, para  m uchos 
den tistas sociales, e intelectuales en  general, los 
cam inos eran  ineludibles; u n a  revolución que en 
tanto imagen fue p e rd ien d o  defin itivam ente su 
fuerza m ovilizadora en las masas, y en tanto discur­
so se fue quedando  sin verosim ilitud,

2. La planificación, la revolución y la crisis 
de las racionalidades

En las páginas siguientes se in ten ta  situar esta 
m en tada  crisis de in teligibilidad y o rganic idad  de 
las ciencias sociales en  el contex to  d e  o tros térm i­
nos: los de planificación y revolución, p o r  u n  lado, 
y el d e  crisis de racionalidades, p o r  el o tro . Esta 
perspectiva p u ed e  in d u c ir a  u n a  co m prensión  
d istin ta d e  la conexión, en tre  la crisis de parad ig ­
mas y la crisis de organicidad en  las ciencias so­
ciales, obviando la re tó rica  de la posm o d ern id ad  
p ero  acogiendo el llam ado p o sm o d ern o  a  relati- 
vizar las concepciones que leg itim aron  -y en  algu­
n a  m ed ida  siguen  legitim ando- la p ráctica  del 
cientista social en  la región.

D uran te  las décadas en  que p rim ó  en  la re­
gión el m odelo  paradigm ático  de desarro llo  hacia 
aden tro , d e  m odern ización  industrializadora y /o  
de liberación sociopolítica, las nociones de planifi­
cación y revolución eran las que podían encamar de 
manera más elocuente la intervención deliberada de 
la razón (técnica y teleológica) en la historia. N o se 
trata , claro está, d e  las únicas nociones regu lado­
ras en  dicho cam po, sino de las im ágenes extremas 
para  la organicidad de las disciplinas sociales y de 
las im ágenes fuertes p a ra  la inteligibilidad de lo so­
cial, en  la perspectiva del cam bio estruc tu ral de 
las sociedades latinoam ericanas.

La planificación llegó a  considerarse  el ins­
tru m en to  privilegiado del g ran  ac to r p ro p u lso r 
del cam bio que era  el Estado planificador.^ Para

* Entendido en la dimensión maximalista que le dieron 
sus apologistas y que en parte fue incorporada al imaginario 
político hasta mediados de los años setenta; como Estado-de­
miurgo, metaactor, conductor de la modernización 
industrializadora, árbitro ecuánime de los conflictos sociales y 
gran totalizador político. Recordemos que la condición periféri­
ca y dependiente de los países de América Latina y su desairollo 
tardío hicieron que desde muy temprano el Estado adquiriera 
funciones decisivas en la tarea de modernización y desarrollo. 
(Véase Faletto, 1989; Gurrieri, 1987; Hopenhayn, 1991a).
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este ac to r la  p lanificación llegó a constitu ir u n  
eslabón idealizado que, en  princip io , perm itiría  
a rticu la r la razón técnica con  la razón  política, 
p a ra  en tro n c a r las ciencias sociales con la in te r­
vención técnica desde el poder, y p ara  hacer, pa­
rafraseando  a H egel, que lo racional fuese más real 
y lo real fuese más racional. La p lanificación cons­
titu ía  en  este sen tido  u n  ejem plo  arquetíp ico  de 
la organicidad del saber social y el cam bio social. 
In s tru m en to  privilegiado de la  m odern ización  y 
d e  la articulación dinámica e n tre  los d istin to s 
agentes d e  la m odern ización , la  planificación se 
consagró , d e  la m anera  más ilum inista, en  u na  
su erte  d e  ciencia p a ra  o rien ta r el fu tu ro .

P o r el lado  d e  la revolución, las pre tensiones 
fu e ro n  m ayores. N o  se tra taba  ya d e  p rog ram ar 
sino  de subvertir rad icalm ente u n  o rd en  que fre­
naba  la racionalidad  d e  la h isto ria  (racionalidad 
productiva, p e ro  sobre todo social). M ucho m ás 
cerca de la ética que de la técnica, la revolución 
sim bolizaba la fusión del d en tis ta  social en  la lucha 
p o r  u n  nuevo  o rd en . A tal p u n to  que u n a  p ro ­
po rc ió n  significativa d e  la  lite ra tu ra  del desarrollo  
y de la p roducción  sociológica, filosófica y po lito ­
lògica d u ra n te  los años sesen ta  y princip ios de 
los se ten ta  tuvo p o r  móvil la revolución. Y si el 
discurso del p lanificador p u d o  ser la razón  llevada 
a sus m ás detalladas aplicaciones del p o d er, el 
discurso revolucionario quería  ser la razón llevada 
hasta  sus últim as consecuencias con tra  el p oder.

S ituadas así en  las an típodas, la planificación 
y la revolución fijaron los lím ites extrem os den tro  
d e  los cuales, en  u n a  in fin idad  de com binaciones 
y m ediaciones, los d en tis tas  sociales “resp iraron  
su p ro p io  a ire” p o r  u n  p a r  d e  inolvidables déca­
das. A m bas -planificación y revolución- fu e ro n  
im ágenes cargadas de razón “m o d ern a”: el u to ­
pism o y el ilum inism o las reco rrie ro n  en teras.“*

La crisis de estas racionalidades h a  sido objeto  
d e  u n a  discusión d e  larga data  en  la q ue  los “hu ­
m anistas críticos”, d e  u n  lado, y los “funcionalistas 
em piricistas” del o tro , h an  invertido  p ro longados 
esfuerzos: los p rim eros en  la crítica de la razón 
in stru m en ta l form al y los segundos en  la de la 
razón sustantiva norm ativa. Pese a  su experim en-

'* Aunque la revolución tanibién estuvo revestida de 
energías 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 críticas, las ciencias sociales 
m odernas ta rd a ro n  m ucho  en  considerar u n a  crí­
tica afondo  de  o tras dos racionalidades m uy p ro ­
pias tam bién  de la m odern idad , y que aquí llam a­
rem os matriz iluminista y matriz utopizante. Final­
m ente, la crítica del ilum inism o y del u top ism o, 
en  su versión más decidida, llegó envuelta en  el 
discurso de la posm odern idad .

3. Matriz iluminista, planificación y revolución

La crítica d e  la m atriz ilum inista se h a  fo rm ulado  
desde diversas postu ras ideológicas y en  ella con­
fluyen el cuestionam ien to  del concep to  de p ro ­
greso (y del p rog reso  elevado a categoría m etafí­
sica), el de las vanguardias ideológicas y el d e  la 
euforia d e  la m odern ización  in teg radora.

La crítica de la noción de progreso  -idea m e­
dular del iluminismo- postula que la historia no 
m archa de m anera ascendente, y que su carácter 
d iscontinuo y m ultidireccional re d u n d a  en  m árge­
nes considerables de incertidum bre respecto  del 
fu turo . Puesto que la historia n o  aparece regulada 
p o r u n a  racionalidad in terna  de carácter inequívo­
co, sus desenlaces son im previstos o, a  lo más, 
provisionales. D esde esta perspectiva, pensar en 
conocer la razón in te rn a  de la historia -suponien­
do  previam ente que la hay- y desde allí regular 
científicam ente la sociedad, la econom ía y la cultu­
ra, aparece com o u n a  p re tensión  desproporciona­
da y de posibles consecuencias totalitarias.

Esto lleva a la desm itificación d e  las vanguar­
dias. Si la h istoria no  tiene d irección racional no 
p u ed e  ser legítim a la aspiración d e  u n  g ru p o  que 
se ad jud ique la in terp re tac ión  objetiva d e  la his­
to ria  y sobre esta base se arro g u e  el derecho  de 
n o rm ar g lobalm ente. Ni la elite educadora , ni la 
ciencia ni el Estado pu ed en , en  consecuencia, as­
p ira r  a  e s tab lecer o rien tac io n es  to talizadoras. 
E rosionada la  im agen  del p rog reso  y la ce rtidum ­
b re  en  to rn o  a una razón subyacente a la historia, 
la vanguard ia asum e el ro stro  del déspota.

C on ello p ie rd en  p a rte  de su legitim idad los 
discursos “fue rtes” d e  la p lanificación norm ativa 
y de la transform ación  revolucionaria. La planifi­
cación h a  sido, tan to  en  su concepción teórica 
com o en su realidad  h istórica, u n  p u n to  de en­
cuen tro  en tre  la ciencia y el Estado. S upone ra­
cionalidad h istórica y, al m ism o tiem po, capaci­
d ad  d e  m an io b ra r d icha racionalidad  desde  un  
p lan  d iseñado  e im pulsado p o r u n  g ru p o  en  el
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que se condensan  el conocim iento  especializado 
y el p o d er. Si no  hay reconocim ien to  social de 
u n a  d ireccionalidad  h istórica clara y positiva, y si 
tam poco  se adm ite  la capacidad  d e  u n  g rupo  res­
tring ido  d e  “leer” científicam ente el p resen te  y 
“o rien ta rlo ” eficazm ente hacia el fu tu ro , en to n ­
ces d ifícilm ente p u ed e n  arrogarse  legitim idad el 
Estado p lan ificador y la planificación norm ativa 
que lo define.^ Lo que aparece com o ilusorio en 
este nuevo “tem ple político-cultural” es la con­
cepción h ipostática del Estado, en ten d id o  com o 
u n a  suerte  d e  síntesis hegeliana que, con inde­
p en d en c ia  de las vicisitudes de la contingencia, 
siem pre constituye el p u n to  m ás alto en  la racio­
nalidad  d e  la h isto ria  y la conducción  m ás ade­
cuada d e  la sociedad. H oy d ía  n o  es fácil pensar 
en  el actual Estado latinoam ericano  com o totali­
zador a rm ón ico  d e  los in tereses sociales.

La im agen de la revolución socialista tam bién 
qued ó  d u ram en te  go lpeada en  su m atriz ilumi- 
nista, al m o strar la h isto ria  la reversibilidad del so­
cialismo. Es cierto  que en  A m érica Latina, ya des­
de com ienzos de los años sesenta, la d e rro ta  de 
gob iernos progresistas p o r o b ra  d e  golpes m ilita­
res d e  d erech a  p usieron  en  tela d e  ju ic io , desde 
el p u n to  d e  vista d e  la lucha p o r  el p o d er, la 
supuesta  “inexorab ilidad  h istó rica” de la revolu­
ción. Más aún, ya desde m ediados de los años 
se ten ta  las ciencias sociales tuv ieron  que p lan tear­
se seriam en te  hasta  qué p u n to  la im agen  lím ite 
de u n a  revolución socialista, con los rasgos que 
se le a tribuyeron  desde la Revolución C ubana, 
p o d ía  o p era r com o u n  superyó  intelectual, tan to  
en  térm inos de lo posible com o de lo deseable. 
P ero  fue  con el d e rru m b e  d e  los sistem as socialis­
tas en  el Este, a  finales d e  los años ochenta , que 
la im agen  d e  u n a  revolución desde la izquierda 
recibió el golpe m ás cruen to  a su narcisism o. A  
p a r tir  d e  esa inflexión histórica se hizo práctica­
m en te  inverosím il asociar esa revolución con el 
p rogreso , con la liberación d e  las potencialidades 
hum anas, o con el m ejo r desarro llo  de las fuerzas 
productivas. Los fracasos fueron  tan evidentes que 
la revolución se qu ed ó  sin el so p o rte  de la razón 
en  la historia.

“ Si bien la relación es más dialéctica que lineal, y las 
propias crisis políticas padecidas por el Estado planificador y 
las crisis de eficacia de la propia planificación contribuyen a 
restar legitimidad al principio de racionalidad iluminista y de 
direccionalidad histórica.

La crisis de la m atriz ilum inista desem bocó 
en  el cuestionam iento  de los m odelos teórico- 
ideológicos que tan to  em puje m o stra ro n  en  los 
años sesenta en  la región. P o rque tan to  el desa- 
rrollism o capitalista com o el socialism o estatista, 
pese a que en  su m om en to  expresaron  apuestas 
políticas antagónicas, se rem itían  a u n  m odelo  de 
planificación norm ativa (sea para  econom ías mix­
tas o p a ra  econom ías estatales) en  el cual el plan  
rep resen taba  el m áxim o grado  posib le de racio­
nalización de la d ireccionalidad  histórica. ¿No re­
p ro d u c e n  am bos m o d elo s  la ta re a  ilu m in is ta  
de la em ancipación social, defin ida p o r  el desa- 
rrollism o com o la m odern ización  y em ancipación 
respecto  d e  las form as tradicionales o p recap ita­
listas de rep roducc ión  social, y defin ida p o r  el 
socialism o com o la em ancipación  respecto  del ca­
pital internacional -el imperialismo- o de relaciones 
de producción  opresivas? ¿Y no  es crucial el papel 
del Estado p lan ificador en  cualquiera de las dos 
im ágenes de em ancipación social -sea la d e  supe­
ra r el rezago técnico, sea la de su p erar la dom ina­
ción- al p u n to  de que en  am bas posiciones esta 
razón histórica sólo se hace real desde el m om en­
to en  que se encarna  en  el poder del Estado plani­
ficador p a ra  regu la r la sociedad?

La crítica del desarro llism o y del socialism o 
que p u ed e  deducirse de la crítica de la m atriz 
ilum inista tiene estrecha ligazón con la ofensiva 
ideológica en  p ro  del m ercado  que en  todas las 
latitudes se h a  in tensificado en  el d iscu rrir d e  los 
años ochenta. Esta mezcla de an tiilum inism o y 
antiestatism o pued e  resum irse en  u n a  crítica de 
la función  transfo rm ad o ra  de la política (salvo 
p a ra  fines de privatización y desregulación  eco­
nóm ica), y u n a  crítica de la in tervención  estatal 
para  regular las relaciones económ icas.

Pero  o tra  reserva fren te  a la im agen  de la 
revolución socialista o la p ráctica del p lan ificador 
estatista -y que tam bién  proviene d e  la crítica an- 
tiilum inista- es la que se fo rm ula desde  la óp tica  
cultural y en  ciertas co rrien tes d e  teo ría  política 
dem ocrática ac tualm ente en  boga. D esde la pers­
pectiva “culturalista” se rep ro ch a  a la planifica­
ción y la revolución su sesgo e tnocèn trico , ya sea 
p o rq u e  im itan  el estilo de desarro llo  y el tipo  de 
expectativas que prevalecen en  el m u n d o  indus­
trializado  y asp iran  a im p o n e r d ich o  m odelo  
“desde a rriba  hacia abajo” a los países en  desa­
rro llo , o  b ien  p o rq u e  tom an  com o m odelo  u n  
ideal em ancipatorio  p rop io  de la m o d ern id ad  eu­
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ro p ea  e incapaz de recoger la iden tidad  cultural 
de los pueb los latinoam ericanos. Así, la crítica a 
la m atriz  ilum inista se traduce  en  u n  rechazo a la 
im posición  reduccion ista  de u n  p a tró n  d e  desa­
rro llo  o d e  u n a  redención  d e  la h istoria inducidos 
exógenam ente.

D esde la  perspectiva de la revalorización de 
la dem ocracia  se cuestiona el alcance exhaustivo 
del Estado p lan ificador o del eventual Estado so­
cialista (su p re ten sió n  d e  m oldear la sociedad) y 
se valorizan en  cam bio la au tonom ía  relativa de 
la sociedad  civil y u n  o rd e n  sociopolítico basado 
en  u n a  am plia concertac ión  social. En este o rd en  
concertado , la “direccionalidad  h istórica” no  ven­
d ría  confeccionada sólo desde el p o d e r central 
constitu ido  p o r  p lanificadores y políticos d e  la 
revolución, sino  m ed ían te  procesos d e  negocia­
ción y consenso en tre  m últiples actores sociales. 
D esde este p u n to  d e  vista, la u top ía  de la  revolu­
ción socialista o la del Estado p lan ificador (en 
tan to  eje y co n d u c to r del m odelo  d e  m odern iza­
ción) parecen  incom patib les con u n a  dem ocracia 
social q u e  alien ta la p ro liferación  y expresión  de 
lógicas diversas gestadas en  el tejido social, y que 
algunos h an  d ado  en  llam ar las “lógicas de los 
m ovim ientos sociales”,® En el m ism o sentido , la 
invocación d e  la  d iversidad y creativ idad sociales 
n o  tiene  p o r  ob jeto  fo rta lecer al m ercado  con tra  
el Estado, sino llam ar la a tención  sobre la com ­
p lejidad  social, la variedad  d e  actores y los costos 
sociocu ltu ra les que conlleva la  m odern ización  
hom ogeneizadora .

Las im ágenes arquetíp icas d e  la planificación 
y la  revolución n o  p u ed en  disociarse tan  fácil­
m en te  d e  la m itifícación del progreso, de la van­
guardia racional y d e  la modernización integradora. 
Si se sustrae cualesquiera d e  estos tres sostenes 
estas im ágenes lím ites d e  la  o rganic idad  del sa­
b e r  social se hacen  difíciles de sostener. Porque 
ta n to  el p lan ifica d o r co m o  el rev o lu c io n ario  
“co m parecie ron” an te  el tribunal d e  la h istoria 
com o agentes capaces de conducir a la sociedad me­
diante un proceso de racionalización cuyo objetivo es 
la modernización de las estructuras (políticas, econó­
micas, sociales y culturales), vale decir, la incorporación 
integral de la sociedad en la dinámica del progreso (o 
de la razón histórica).

® Sobre movimientos sociales en general véase, por gem- 
plo:Jelin (comp.), 1987; Bailón (ed.), 1986; Touraine, 1984, y 
Calderón (comp.), 1986.

4. Matriz utopizante, planificación y revolución

El estallido de la crisis económ ica a princip ios 
del decenio  de 1980, y el colapso del socialismo 
an te  la “alternativa d e  m ercado” a fines de ese 
decenio , p usieron  u n  techo inflexible al desa rro ­
llo y al cam bio social tal com o se hab ían  concebi­
do  h istó ricam ente y desde la óptica d e  las teorías 
del cam bio social en  A m érica Latina. U na conse­
cuencia inevitable de este lím ite objetivo y exóge- 
no  im puesto  p o r  la crisis ha sido el rep liegue de 
la m atriz utopizante.'^ A hora b ien , ¿qué elem en­
tos de esta m atriz han  resaltado  en  los discursos 
de la planificación norm ativa y de la revolución 
socialista en  A m érica Latina?

En la práctica  de la p lanificación norm ativa 
lo que h a  p red o m in ad o  es lo exhaustivo del m ane­
jo  in strum ental del desarrollo: lo deseable es la 
p lena correspondencia en tre  el p lan  -sus objetivos, 
sus plazos- y su  cristalización efectiva. La u to p ía  
de la p lanificación es la posib ilidad m ism a de 
llegar a  p lanificar u n a  u topía , sobre todo  com o 
p re ten sió n  de adecuar absolutamente la realidad  al 
plan , o d e  unlversalizar la razón in strum en ta l a 
lo ancho del tejido social: la realidad  regulada de 
m anera  exhaustiva p o r el d ictam en de la razón 
productiva, la agenda de la m odern ización  eco­
nóm ica, el con tro l de los equilibrios in tersec to ­
riales y el m ejo ram ien to  reflejado en  los indica­
dores económ icos agregados.®

La crítica a la m atriz u top izante tam bién tiene 
dos vertientes teórico-ideológicas divergentes. Por 
un  lado se objeta a la construcción u tópica la fuer­
za coercitiva que p u ede ten er sobre la realidad, 
argum entándose que el referen te  utópico , cuando 
n o rm a y direcciona el p resen te, le cierra perspecti­
vas y lo som ete a la camisa de fuerza de la utopía. 
P or o tro  lado, desde el resurrecto  realism o o p rag­
m atism o político se señala que el pensam iento

 ̂Matriz utopizante y no matriz utópica, pues esto último 
indicaría que la matriz misma es una utopía, siendo que lo 
que se quiere denotar es su carácter de productora de utopías.

® La pretensión que tuvo la planificación normativa, pen­
sada como utopía instrumentalista, puede considerarse una 
forma de subsuinir conflictos políticos en estructuras formales. 
En ese marco, la planificación se encuentra con el problema 
de que ella surge como atributo “estratégico” de un Estado 
planificador en proceso de formalización histórica (proceso 
nunca del todo logrado). De allí que la crisis de legitimidad 
de la planificación no puede desligarse de la crisis del Estado, 
en especial en tanto construcción ideal.
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u topizante distorsiona y simplifica los conflictos 
que realm ente existen, soslaya la relación d e  fuer­
zas y d e  agentes reales y term ina confundiendo  los 
deseos con los hechos. Examinemos a continuación 
con m ayor detalle estas dos trincheras de ataque a 
la m atriz utopizante, que pu ed en  tener p o r m ira 
tan to  el ideario  de la revolución com o el discurso 
del planificador norm ativo.

La p rim era  de estas críticas, que apun ta  al 
determinismo utópico, h a  sido form ulada p o r pensa­
dores neoliberales, inspirados originalm ente en  la 
crítica de Karl P opper a Platón, a Hegel y al socia­
lismo en general. Lo que se sostiene en  esta línea 
d e  razonam iento  es que u n  m odelo  que se plantea 
norm ativam ente, y que p o r lo tan to  aspira a regu­
lar la d ireccionalidad histórica global con u n  fin 
defin ido com o válido para  todos, es incom patible 
con la im agen de u n a  sociedad “ab ierta”, en ten­
d iendo  p o r tal u n a  sociedad libre de elegir y recti­
ficar su p rop io  destino  (o de perm itir tantos desti­
nos com o personas la com ponen). Este ataque a la 
u top ía  se ha hecho extensible a la planificación y a 
la idea d e  revolución, pues en  este m arco am bas 
se p resen tan  com o form as de “ejercicio del poder 
sobre el futuró'\ U n desarrollo  conducido “desde 
a rriba” y “desde u n  g rupo”, tal com o po d ría  ser el 
que se deduce del Estado planificador o del p ro ­
gram a revolucionario, sería desde su m ism a for­
m ulación u n a  am enaza a la “sociedad ab ierta”. La 
u topía racional tras sem ejante im agen de Estado, 
según la cual éste encarna u n a  racionalidad “opti- 
m izadora”, que com o tal es tam bién inexorable, 
sería, desde esta perspectiva, el p rim er paso para  
el advenim iento de u n  o rd en  totalitario, hiperre- 
gulado p o r un  p o d e r que a su vez p erpetúa  indefi­
n idam ente su regulación.

Esta advertencia b ien  pued e  ten e r con n o ta­
ciones parano icas y servir de a rgum en to  p ara  
cruzadas liberales que adq u ie ren  a veces ribetes 
totalitarios. P ero  no  p o r  eso debe  tom arse a la 
ligera. Lo que los tem ores neoliberales le p lantean 
al p ensam ien to  dem ocrático  es el desafío de re­
p en sa r la im agen -o el m odelo- del Estado con­
ducto r, de m odo  que ab ra  su ho rizon te  u tóp ico  a 
m últip les en foques (com unicacional, so lidario , 
estético, participativo, etc.). Sólo relativizando la 
m atriz  u top izan te  {en tan to  reduccionismo u top i­
zante, sea form alista o finalista) p u ed e  inco rpo ­
rarse  al discurso  del desarro llo  u n  ám bito  que 
hasta  ah o ra  h a  sido bastan te  postergado , a saber, 
el de la subjetividad social. Esto requ ie re  u na

revisión p ro fu n d a  de la cu ltu ra  de la m odern iza­
ción, pues es ella la que h a  servido d e  sustrato  
sim bólico p a ra  la confección de la im agen del 
Estado planificador.

La segunda de las críticas m encionadas no 
cuestiona el ejercicio u top izan te  com o tal, sino 
que busca precisar sus funciones políticas y epis­
tem ológicas. Lo que objeta, desde distin tas posi­
ciones ideológicas y teóricas, son las p re tensiones 
de factibilidad de la u to p ía  y las distorsiones que 
dichas pre tensiones g eneran  en  la percepc ión  del 
o rd en  que rea lm en te  existe.

En el aspecto político esta crítica está ligada al 
reciente resurgim iento del realism o político. Lo 
que se cuestiona desde esa p ostu ra  es la tendencia 
m aximalista en  todo  in ten to  p o r practicar la poKti- 
ca a p artir de una utopía, pues tal m axim alismo 
suele desem bocar en  u n a  suerte de irrealism o po ­
lítico que acaba frustrando  los in tentos efectivos 
de p roducir un  cam bio estructural en  la sociedad. 
En este sentido, el utopism o se asocia a la excesiva 
ideologización padecida p o r la izquierda en  déca­
das pasadas, cuando las posiciones maximalistas o 
el referen te  simbólico de la revolución parecerían  
haber desestim ado el peso objetivo de las fuerzas 
sociales que se oponían  -y se oponen- a las p ro ­
puestas de cam bio radical.

En el aspecto epistem ológico se objeta la con­
fusión que genera la m atriz u topizante cuando se 
quiere percibir la realidad p resen te  sólo com o un  
m om ento  necesario en  el cam ino de la realización 
utópica. La realidad entonces pasa a ser “leída” 
com o u n  ideal en  ciernes, lo que lleva a soslayar 
m uchos aspectos y actores que com ponen  el siste­
m a real y que no  necesariam ente m archan  en  di­
rección a la ciudad utópica. El utopism o reedita, 
en  versión m undana, el viejo concepto  d e  provi­
dencia que perd u ró  hasta en  la m egalom anía ra­
cionalista de Hegel. D esde esta ilusión, u n a  vez 
más, todo  lo real parece racional y todo  lo racional 
parece realizable: nuevam ente queda postergada 
la d im ensión subjetiva y expresiva de los pueblos.

La crítica a la m atriz  u top izan te  sostiene que 
la u to p ía  debe ten e r p o r finalidad servir de refe­
rencia de inteligibilidad: perm itir, p o r  contraste , 
m ayor conciencia d e  las lim itaciones objetivas y 
de las po tencialidades inhibidas en  la realidad 
presen te. La u top ía  es, entonces, u n  co n trapun to  
p a ra  co m p ren d er u n a  realidad  determ inada, y u n  
ho rizon te  d e  referencia  que p erm ite  o rien ta r ac­
ciones en  la d irección que la p ro p ia  u to p ía  seña­
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la com o deseable. Pero  es crucial delim itar esta 
func ión  m etodológica d e  la  u top ía  y no  in cu rrir 
en  u n  tipo  d e  idealización en  que se b o rran  las 
diferencias en tre  la construcción ideal y el m undo  
real. T al confusión atribuye a la u to p ía  u n  rango 
on to lògico  que n o  posee.

Esta crítica política y epistem ológica es apli­
cable tan to  al discurso d e  la revolución com o al 
q u e  susten ta  la  planificación. P uede pensarse, 
p o r  ejem plo, q ue  las funciones m últiples adjudi­
cadas al Estado planificador, en  tan to  m etaacto r 
y m egaactor, y en  tan to  g ran  co n d u c to r y articu- 
lad o r societal, partían  del supuesto  d e  u n a  reali­
dad  social dúctil y arm onizable desde arriba, y de 
u n  flujo progresivo de recursos hacia el Estado. 
L a idea  d e  q u e  el desarro llo  económ ico  pod ía  
conjugarse con  las transform aciones p ro fundas 
de las estruc tu ras sociales, y todo  ello con un  
g rado  d e  conflicto  lo bastan te  tenue  com o p ara  
q u e  el E stado p u d ie ra  arb itra rlo  sin grandes con­
tratiem pos, n o  parece  consisten te con  u n  análisis 
realista  d e  las sociedades latinoam ericanas. Este 
m axim alism o u tóp ico  que habría  an im ado la em ­
p resa  del Estado p lan ificador tam bién  operó , con 
con ten idos y p rogram as m uy distintos, en  la o tra  
em presa  q u e  tan ta  adhesión  d espertó  en tre  m u­
chos in telectuales y políticos en  los años sesenta: 
la  revolución socialista.

R especto  del confuso estatus ontologico  de 
la u to p ía  cabe reco rd a r que la revolución socialis­
ta  y la p lanificación norm ativa n u n ca  se v ieron a 
ellas m ism as com o construcción  u tóp ica (al m e­
nos d u ra n te  el auge de la idea y d e  su aplicación), 
sino  com o u n  programa diseñado conforme a la ra­
zón de la historia. Tal p ro g ram a  e ra  en  am bos 
casos u n  itinerario  d e  racionalización de la socie­
dad  p o r  el Estado (con u n  sesgo más técnico en 
el caso d e  la  planificación, más teleologico en  el 
caso d e  la  revolución), y p o r lo tan to  ten ía  com o 
depositario  al p o d e r político.

Pero  tam bién en  am bos casos el tránsito  de la 
construcción ideal a la acción se hizo con escasa 
m ediación d e  la realidad. Los límites en tre  cons­
trucción ideal y percepción  d e  la realidad se hicie­
ro n  borrosos y am biguos. C on el auge de la plani­
ficación que despegó en  1961 biyo el aliento de la 
Alianza para  el P rogreso, lo real pasó a ser racionali- 
zable, y lo racional pasó a ser realizable. H egel volvió 
a  encarnarse en  la  euforia d e  los planes nacionales 
de desarrollo. Dichos planes no  sólo aparecieron 
com o el p u en te  en tre  lo real y lo utópico, y en tre

lo posible y lo deseable: tam bién se p intó, desde 
su escrupulosa racionalidad instrum ental, u n a  rea­
lidad “lista y dispuesta” a  ser esculpida p o r la utopía 
del planificador. El tiem po -y los intereses de 
algunos, y el p o d er de otros- m ostró que la realidad 
no  era  tan  dócil ni tan lineal.

En lo (][ue toca a la p ro d u cc ió n  de im ágenes 
de la revolución tal vez la apelación a la voluntad  
poKtica fue m ucho más explícita que en  el terreno  
de la  planificación. P ero  al m ism o tiem po la 
im agen de la revolución fue revestida con  u na  
envoltura épica que term inó , en  m uchos casos, 
soslayando la real co rrelac ión  de fuerzas políti­
cas. Q ue los cruen tos golpes m ilitares hayan to ­
m ado  p o r so rp resa a los in telectuales y partidos 
de izquierda revela la falta de realism o político 
que p o ste rio rm en te  tan to  se le h a  rep ro ch ad o  a 
las izquierdas latinoam ericanas. El carác ter de 
epopeya asignado al p roceso  revolucionario , y la 
m itificación del agente de la revolución (m ilitante, 
pob lador, o b re ro  o guerrillero), fu e ro n  los ele­
m entos de u top ización  en  los apologistas del 
cam bio social radical.

¿C uánto con tribuyeron  las ciencias sociales a 
estas form as de percepción  y a estos sesgos d e  la 
inteligibilidad? ¿En qué m edida la p roducción  
del conocim iento  social construyó^ y en  qué m edi­
da interpretó estos m itos ilum inistas y u top izantes 
con que o p era ro n  la planificación norm ativa y 
los idearios d e  la revolución? ¿H asta dó n d e  este 
m axim alism o del p lan ificador norm ativo (de con­
tro lar exhaustivamente el p roceso  de desarro llo) y 
del intelectual revolucionario (de transfo rm ar ex­
haustivamente la re lación d e  los actores del desa­
rro llo) fo rm ó  p a rte  del im aginario  del cientista 
social d u ra n te  las décadas constitu tivas de las 
ciencias sociales latinoam ericanas? ¿En qué m e­
dida, p o r  últim o, estos “tipos ideales” sirvieron 
de móviles y de horizon tes de re ferencia  a la 
práctica de la investigación, la reflexión y la do ­
cencia en  el cam po del cientista social latinoam e­
ricano hasta  m ediados d e  los años setenta? Y si 
todo  esto tuviera que responderse  positivam ente, 
al m en o s  e n  u n a  p ro p o r c ió n  c o n s id e ra b le , 
¿cuánto q u ed a  de eso hoy, cuán to  se arrastra  
co n tra  la co rrien te  del desencan to  y de la au tocrí­
tica, cuánto  se transfo rm a en  nuevas u topías y 
nuevos m odelos d e  “ag en c iam ien to ” e n tre  la 
ciencia y el poder? Difícil resu lta  en  este m o­
m ento , al calor d e  los desencantos y las re fo rm u­
laciones, ten e r claridad sobre estos puntos.
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II
Pensando lo social con nuevas racionalidades: entre

señales y conjeturas

1. Nuevos enfoques y percepciones

Si existe u n a  m u erte  cultural de la sociedad en 
v irtud  d e  la cual se le hace im posible, en  u n  m o­
m en to  dado , p ro d u c ir im ágenes frescas y renova­
das d e  sí m ism a, no  p u ed e  esperarse  que las cien­
cias sociales con ju ren  o exorcicen la tónica dom i­
n an te  de ind iferencia  hacia el fu tu ro  o de ren u n ­
cia a g randes proyectos colectivos. Los d en tis tas  
sociales siem pre h an  sido creadores, en tanto in­
térpretes, del m ovim iento  real de la sociedad (o de 
los m últip les m ovim ientos d e  la realidad  social), 
p e ro  necesitan  d e  las energías culturales que la 
p ro p ia  sociedad  es capaz de generar com o m ate­
ria  p rim a p a ra  sus elaboraciones. Si hoy esas 
energ ías p e rm an ecen  opacas o refrac tarias, el 
d e n tis ta  social ten d rá  que desarro llar u n  nuevo 
ojo clínico, y p racticar con su p ro p ia  conciencia 
d esgarrada  o abism ada, m ientras el im aginario  
social se reactiva en  u n a  nueva oscilación del 
péndu lo . D eberá  estar a ten to , evitar la típica obe­
sidad  discursiva de quienes tien en  poco  que p ro ­
p o n e r de verdad, y empatizar con lo que viene para  
así p o d e r com penetrarse  con nuevas racionalida­
des. Y a la vez ten d rá  que m an ten e r u n  cierto 
vitalism o y esa m irada crítica y develadora en  la 
que sobrevive lo m ejor del hum anism o m oderno .

Las opciones en  curso  parecieran  ap u n ta r ha­
cia nuevas m ediaciones en tre  el d e n tis ta  social y 
su objeto , o en tre  el conocim iento  y la realidad. 
C abe esp e rar u n  regreso  parcial del p én d u lo  ha­
cia u n a  sana cuo ta  d e  ilum inism o y de u topism o, 
p a ra  co n ju ra r el sesgo excesivam ente pragm ático  
que am enaza con coop tar la p roducción  de los 
d en tis ta s  sociales, o p a ra  lim itar las apologías 
acríticas que se hacen  d e  las funciones del m erca­
do. T am bién  p o d rá  esperarse  que se ex tienda el 
concep to  de racionalidad  al ám bito  de la auto- 
p ro d u cc ió n  cu ltura l d e  la sociedad, a las nuevas 
estrategias de vida, a  los fenóm enos expresivos y 
subjetivos d e  los actores sociales, y al trasfondo  
irre d u c tib le m e n te  m estizo  d e  A m érica Latina. 
H ab rá  que exp lo tar algunos filones del discurso 
posm o d ern o , com o hab lar en  plural, en  perspec­

tivas, en  sim ulacros o en  escenarios alternativos. 
H abrá que ser tam bién más hum ildes en  la trans­
m isión de saberes, p e ro  más aven tu reros en  la 
experim en tación  con ellos. Llevar el valor del 
pluralism o desde la opción  política hacia la op ­
ción epistem ológica, y ser p luralistas en tanto 
den tistas sociales. M odificar tanto  la form a com o 
los conten idos, la actitud personal tan to  com o el 
objeto: convertirse, p o r un  tiem po, en  el p ro p io  
objeto  de investigación, co m penetrarse  con las 
p rop ias em ociones del desencanto , la perp le jidad  
personal y de los pares y prójim os. N o descartar 
nada  p o r irracional o p o r  irrelevante. M irar de 
cerca los matices y los perfiles culturales, los rasgos 
de sensibilidad y de personalidad, tal com o nunca 
pensó  hacerlo  u n  p lan ificador o u n  científico de 
la revolución.

N o se tra ta  necesariam ente de in cu rrir en  la 
receta  de salidas ligeras, ni de ce lebrar el desen­
canto, ni de proclam ar que p o r fin las ciencias 
sociales se h an  liberado  de las “cadenas” de la 
Razón, del Logos, del com prom iso  con  la h istoria 
y con el final d e  la historia. N o se tra ta  tam poco 
de reducir los problem as éticos a u n a  am bigua 
m irada estética, ni los problem as prácticos a op ­
ciones abso lu tam ente individuales. N o se trata, 
p o r últim o, d e  suavizar la he te ro g en e id ad  social 
y estructu ral bajo el galante ep íte to  de “plastici­
d ad ”,

P ero  si las ciencias sociales q u ieren  ir m ás 
allá del ritual de la exégesis en  el claustro un iver­
sitario; si qu ieren  ro m p er con el m olde atom izado 
y taxonóm ico de la práctica del conocim iento  en  
los centros de investigación; si q u ieren  trascen­
d e r la casuística hacia algún eslabón d o n d e  ésta 
ya no  tenga ese m olde descriptivo en  que se halla 
encapsulada; si qu ieren  ir  u n  poco  más allá de 
las asesorías técnicas a m inisterios y secretarías, 
u n  poco  más allá de la public idad  política y de 
las encuestas de op in ión , u n  poco  más allá del 
marketing culto y d e  la vida de tecnócrata; si quie­
ren  ir u n  poco más allá d e  todas estas form as 
sucedáneas o aleatorias d e  articulación en tre  la 
ciencia y la vida social, las ciencias sociales ten ­
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d rán  que dejarse con tam inar u n  poco  p o r las 
nuevas sensibilidades proclam adas en  el discurso 
p o sm o d ern o . Sin que eso tenga que conducir a 
u n a  visión cool de problem as que, com o sucede 
con los grandes problem as sociales en  A m érica 
Latina, más b ien  hierven,

2. Señales y conjeturas^

La alud ida p é rd id a  del re fe ren te  u tóp ico  y del 
h o rizo n te  de com unión  en tre  teo ría  y práctica, y 
en tre  individuo e historia, deja a las ciencias so­
ciales latinoam ericanas en  u n  lugar d e  ex traña­
m iento . M ientras tuvo vigencia o influencia el 
d ependen tism o , ladm agen  de u n a  revolución p o ­
sible, o el proyecto  desarrollista , pod ía  pensarse 
en  u n a  articulación convincente en tre  la inteligi­
b ilidad d e  lo social en  las ciencias sociales y la 
in tervención  sob re  lo social desde la acción polí­
tica. C am bios sustanciales en  la reflexión teó ri­
ca, tales com o el ocaso de la ciencia m ilitante, la 
fragm en tación  d e  saberes que antes p re ten d ían  
in teg rarse  en  u n  todo  consistente, o la crisis de 
m odelos d e  desarro llo  cen trados en  la planifica­
ción y la m odern ización  sostenida, socavan siste­
m áticam en te  esta m ística em ancipato ria  en  el 
cien tista  social. Las palabras sagradas d e  hoy 
p o d ían  ser sacrilegas en  los tiem pos d e  los gran­
des sueños: m inim alism o, perfil bajo, m icropro- 
yecto, in tersticio , pequeños espacios, co rto  plazo, 
susten  tabilidad.

P odría  pensarse  que cuando se agota la ex­
pectativa d e  la totalización y d e  la síntesis -en la 
teoría, p e ro  sobre to d o  en  la fusión en tre  la teoría 
y la política, en tre  el intelectual y las masas- queda 
el cam po libre p a ra  que la razón in strum en ta l se 
desp liegue acríticam ente p o r  todas las esferas de 
la vida social, re fo rzando  las inequidades propias 
del p a tró n  de desarro llo  vigente, incluso sin es­
candalizarse p o r  ello. P odría  pensarse tam bién 
que la  crecien te  p ro fesionalizadón  del sociólogo 
y del po litò logo  en  la actualidad, así com o un  
m ayor sesgo p ragm ático  y técnico en  su actividad 
teórica, refleja esta tendencia.

¿Cóm o ejercer en tonces las funciones críticas 
a p a r tir  de la teo ría  social, hoy, en  A m érica Lati-

® Esta sección se basa parcialmente en algunos passyes 
del artículo ¿Qué queda de poúÜVQ en el pensamiento negativo? 
Una perspectiva desde América Latina (Hopenhayn, 1991b, pp. 
87-100).

na? ¿Con qué conten idos poblarla , y cuáles p ue­
den  ser sus objetos sin red u n d ar en  un  pesim ism o 
autocom pasivo o en  u n  fatalism o paralizante? ¿Es 
posible recu p era r u n  m odo  de actividad teórica 
en  la cual la crítica im plique, a  su vez, el poten- 
ciam iento de rasgos liberadores en  la realidad  
social, el espacio para  esperanzas o rien tadas a un  
o rd e n  m ás hum anizado, la p rom oción  de u n a  
cu ltu ra  más afirm ativa y m enos h e terónom a, la 
socialización de u n a  ética capaz de “sustantivizar” 
el desarrollo? Si es así, ¿cuáles son, hasta el m o­
m ento , las señales que em anan  de la p ráctica del 
d e n tis ta  social que p erm iten  au g u rar nuevas y 
creativas form as de crítica en  el sen tido  recién  
señalado? En los párrafos siguientes in ten ta ré  u na  
p rim era  aproxim ación a  esta ú ltim a p regun ta .

a) Nuevos espacios y enfoques frente a las fractu­
ras de la modernización

Se h a  señalado que las nuevas condiciones 
políticas, económ icas y tecnológicas to rn an  cada 
vez más difícil la soñada confluencia d e  proyectos 
particulares en  u n  proyecto  con jun to  de transfo r­
m ación de la sociedad. N o obstan te , aparecen  
p ropuestas o percepciones alternativas que in ten ­
tan, de m an era  incip ien te  e intersticial, sustraer­
se a los paradigm as ilum inistas de m odern ización  
sin p o r ello identificarse con el statu quo d ictado 
p o r la m ercantilización d e  las relaciones sociales. 
A lgunos de los valores em ergentes en  tales p er­
cepciones m erecen  exponerse:

i) La valorización de la dem ocracia com o un  
o rd en  en  el cual los conflictos se resuelven p o r 
m edio  del diálogo, la negociación y el consenso; 
com o u n  contexto  necesario  p a ra  articu lar el Es­
tado y la sociedad civil del m odo m enos coercitivo 
posible, privilegiando u n  enfoque com unicacional; 
com o fu n d am en to  político  p a ra  conciliar la di­
m ensión  técnica y la d im ensión política del desa­
rrollo , la p lanificación y el m ercado , lo local y lo 
nacional; y com o reso rte  d e  partic ipación  social, 
de descentralización de decisiones y de afirm a­
ción de cu ltu ra  ciudadana.

ii) La revalorización de los actores sociales y 
del tejido social y, en  el m ism o sentido , la revalo­
rización del po lim orfism o d e  la sociedad  civil 
fren te  a la acción hom ogeneizan te  del Estado, lo 
que a su vez responde a la vo lun tad  de idear 
nuevas form as de h acer política, m enos in terfe ri­
das p o r m ediaciones partidarias o  p o r  prácticas
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de clientela, y más cen tradas en  las determ inacio­
nes culturales d e  sus actores.

iii) La valoración de los llam ados nuevos m o­
vim ientos sociales (o g rupos d e  base, u organiza­
ciones populares), en  el en ten d id o  d e  que tales 
m ovim ientos, que ocupan  segm entos de in form a­
lidad y se desenvuelven a escala com unitaria , po ­
nen  en  práctica lógicas contrahegemónicas en  las que 
p red o m in an  la so lidaridad, la resistencia al au to ­
ritarism o, el cooperativism o, y la au tonom ía  o la 
partic ipación  colectiva, y que abren  espacios en 
los cuales las energías sociales n o  son  absorbidas 
ni p o r  la razón instrum ental ni p o r lógicas de 
dom inación .

P or cierto , las tres percepciones recién  en u n ­
ciadas son  incip ien tes o difusas, y encuen tran  
arraigo  en  cientistas sociales que, p o r lo general, 
v ienen d e  la izquierda o del desarro llism o y han  
pasado p o r alguna experiencia de desencanto. En 
cierto  m o d o  en carnan  u n a  visión crítica p ero  no 
fatalista de la realidad. El rescate de los nuevos 
m ovim ientos sociales m uestra  u n a  p reocupación  
p o r  la constitución de identidades colectivas cuyas 
lógicas n o  se subsum en en  las del m ercado  y del 
p oder; la p re fe ren c ia  p o r actores sociales privile­
gia lógicas m ás au tónom as de dinám ica social y 
form as m ás consensúales y abiertas de práctica 
política, y la revalorización de la dem ocracia en 
u n  sen tido  am plio  y p ro fu n d o  im plica tam bién  el 
in ten to  de p lasm ar u n a  cultura democrática y no 
sólo u n  gob ierno  electo p o r  las m ayorías, vale 
decir, u n  ideal de ciudadanía inscrito  en  la trad i­
ción más rescatable del ilum inism o.

Los enfoques que se d e sp ren d en  de estas 
valoraciones em ergentes parecen coincidir en  un  
metavalor com ún  que p odría  definirse com o la 
opción p o r u n  o rden  progresivamente democrático, en 
el cual lo de progresivo se m anifiesta en  que las 
relaciones susceptibles de ser dem ocratizadas no 
son sólo aquellas que m edian en tre  el Estado y la 
sociedad civil, sino tam bién las que se dan al interior 
d e  todo  tipo de instituciones (familias, municipios, 
escuelas, lugares de trabajo, instituciones públicas, 
servicios) y en  los más variados planos (político, 
social, cultural, económ ico y tecnológico). En este 
contexto, la expansión d e  la conciencia reflexiva 
aparece com o u n a  tarea clave que debe im pulsarse 
en  todos los espacios de la interacción social, desde 
el fam iliar hasta el político, desde el plano de la 
com un icación  p e rso n a l hasta  el de la gestión  
pública o em presarial, y desde el cam po de la

cu ltura hasta el de la econom ía. N o es de extrañar, 
pues, que en  la opción epistem ológica de quienes 
co m p arten  este m etavalor de dem ocratizac ión  
p rogresiva , el en fo q u e  in te rd isc ip lin a rio  y la 
investigación participativa aparezcan tam bién com o 
prácticas predilectas.

b) El desarrollo ' '̂ âlternativo”y la crítica del mo- 
délo instrumentalista en América Latina

D esde la h e te ro d o x a  trin ch era  del desarro llo  
“alternativo” o del “o tro  desarro llo” se h a  cues­
tionado  el m odelo  instrum entalista  a tribu ido  a la 
m odernización prevaleciente en  A m érica Latina. 
Esta crítica proviene de cientistas sociales h e te ro ­
doxos, m uchos de ellos situados en  organism os 
no  gubernam entales d e  investigación-acción, con­
sagrados a estud iar y p rom over form as com unita­
rias de organización social, tecnologías apropiadas, 
políticas sociales participativas, la re lación orgá­
nica con el m edio  am biente, la expansión  d e  la 
cu ltu ra  popu lar, el respeto  a las iden tidades au­
tóctonas o u n a  m ayor a tención  a fenóm enos loca­
les y g rupos d e  base. A rgum entan  ellos que el 
m odelo  dom inan te  d e  desarro llo  (desarro llista o 
estatizante p rim ero , neoliberal después) descuida 
la d im ensión  cualitativa de la vida social, soslaya 
“e tn ocèn tricam en te” las expresiones e iden tida­
des étnicas y regionales, y tien d e  a la em ulación 
de patrones d e  desarro llo  d e  sociedades indus­
trializadas que ejercen u n  efecto nefasto  sobre el 
m edio  am biente. Los paladines del desarro llo  al­
ternativo, p o r el contrario , acogen las experiencias 
com unitarias, au tóctonas y en  lo posible no  je ra r ­
quizadas d e  p rom oción  del desarrollo; asim ismo, 
privilegian el desarro llo  social p o r  encim a del 
económ ico, el cultural m ás que el tecnológico, el 
local más que el nacional. La im pugnación  de la 
razón in strum ental los lleva incluso a  d esen ten ­
derse d e  los grandes conflictos del p o d e r cen tral 
y restring irse a espacios m ínim os d e  in teracción  
social, d o n d e  parece más viable d ep u ra r las rela­
ciones d e  sus vicios d e  m anipulación.

En este contexto se busca u n  m odo alternativo 
de rearticular la p roducción  de las ciencias sociales 
con la transform ación de la realidad social. El 
locm de esta rearticulación se h a  desplazado, en 
este caso, desde el Estado a la sociedad civil, desde 
la planificación central a la p rom oción com unitaria, 
y d e l sesgo ec o n ó m ico  al so c io cu ltu ra l. Los 
procesos y actores sociales que la investigación
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social privilegia aquí son, p o r lo general, aquellos 
q u e  n o  h a n  o cu p ad o  la a ten c ió n  d e  qu ienes 
in teg raron  el tronco  discursivo d e  la planificación 
norm ativa o la revolución socialista. P or el lado de 
los actores destaca la preocupación p o r los sectores 
inform ales y m arginales urbanos, los reprim idos, 
las m inorías étnicas, las m ujeres, los grupos de 
base , los m o v im ien to s  c o n tra c u ltu ra le s  y las 
organizaciones no  gubernam entales. En cuanto  a 
los procesos, se p resta  especial atención a aquellos 
que incluyen la partic ipación  local en  espacios 
suburbanos o rurales dispersos; la afirm ación de 
identidades colectivas, en  co rte  p o r sexo, e tn ia o 
espacio; las iniciativas d e  resistencia civil a distintas 
relaciones autoritarias en tre  instituciones públicas 
y c o m u n id ad e s ; las experiencias expresivas o 
com unicacionales en  que se identifican nuevos 
símbolos colectivos; las nuevas prácticas cognoscitivas, 
com o la investigación-acción o la investigación 
participante; los program as de ayuda social con 
nuevos con ten id o s que acen tú an  la recepc ión  
activa; la utilización de conocim ientos tradicionales 
y au tóctonos en  prácücas m édicas y el uso de 
tecnologías alternativas, e incluso las tendencias 
em erg en tes  en  la re lig iosidad  o esp iritualidad  
populares.

c) Lógicas contrahegemónicas: ¿nuevo lugar o 
nuevo sucedáneo para el cambio sociaÚ

La p reocupación  del d en tis ta  social “crítico” 
p o r  estud iar y reivindicar los nuevos m ovim ientos 
sociales, las iniciativas d e  contracultura, las expre­
siones d e  resistencia al autoritarism o, las m inorías 
étnicas, las experiendas de desarrollo  com unitario  
y los proyectos de p equeña escala, m uestra que la 
función crítica n o  se resigna a replegarse en  un  
m ero  gesto de d en u n d a . Es en  estos espacios con- 
trahegem ónicos do n d e  el investigador consagrado 
a u n  tipo no  convencional d e  investigación (lláme­
se investigación-acción o investigación participan­
te) qu iere  encon trar intersticios de alteridad fren te 
al sistema. D esde tal perspectiva, el paso del 
conocim iento  social a  las propuestas para trans­
fo rm ar la realidad social no cristaliza en la progra­
mación de una utopia general para el mañana, sino en 
el rescate de '‘zonas ” o intersticios de la realidad actual 
en que puedan potenciarse diversos procesos de democra­
tización de las relaciones sociales', desde las ollas co­
m unes y los talleres productivos autogestionados, 
hasta form as m enos jerárquicas de organización

en las em presas m odernas, pasando p o r propuestas 
educativas, d e  com unicación d e  masas, ecológicas, 
de reform as constitucionales, de gestión m unidpal, 
y tantas otras.

Cabe, em pero , p reg u n ta rse  si es posible p en ­
sar y constru ir u n  o rd e n  societal d istin to  a p a rtir  
d e  la m ultiplicación de estos intersticios a lo ancho 
de la sociedad. Pese a esta reserva, vale la p en a  
consignar tales señales, au n q u e  sólo tengan  p o r 
el m om en to  carácter d e  conjeturas, pues sugie­
ren  que la p roducción  d e  conocim ientos sociales 
in ten ta  reasum ir con nuevos perfiles la vo lun tad  
de cam bio social. De u n a  parte , la apuesta  p o r 
m odos nuevos de en ten d e r la investigación refle­
ja , efectivam ente, u n  esfuerzo p o r asum ir en  carne 
p ro p ia  el desafío de re fo rm ular el lugar y el com­
promiso del investigador social fren te  a  su objeto. 
En segundo lugar, el rescate y la reivindicación 
de nuevos actores y procesos m uestran  el deseo 
de recu p era r el ideal d e  inserción  del d e n tis ta  
social en  dinám icas d e  transfo rm ación  social y de 
o rien ta r la actividad teórica en  esa dirección. Por 
ú ltim o, en  esta em ergen te  p ro d u cc ió n  d e  conoci­
m ientos y nuevas percepciones la crítica del statu 
quo tiene dos partes: la im p u g n ad ó n  a  u n  o rd en  
general defin ido  críticam ente, y la pu esta  de re­
lieve d e  procesos intersticiales o periféricos cuyas 
lógicas irían  a con tram ano  d e  las que im peran  
hegem ónicam ente en  el o rd en  general.

Tal vez todos estos desplazam ientos de la mi­
rada  del cientista sodal sean fases de tránsito  ha­
cia paradigm as que aún no  cristalizan. Posiblem en­
te la constitución de nuevos referentes en  el íu tu ro  
obligará a recrear elem entos que hoy m uchos pos­
m odernos entusiastas se ap resuran  a  sepultar en 
las arenas de la historia. N ociones críticas d e  larga 
tradición, com o la alienación y la explotación, u  
otras propositivas, com o la m odernización inte- 
g radora o la redistribución de los fru tos del p ro ­
greso técnico, ten d rán  que ser recicladas ta rd e  o 
tem prano para alim entar nuevos cuerpos teóricos en  
las ciencias sociales latinoam ericanas. Este reciclaje 
p o d rá  en riquecer a  su vez las tendencias hoy inci­
pientes, con nuevas racionalidades y utopías en 
gestación: se:a la u top ía que se h a  querido  a tribu ir 
a  los nuevos m ovim ientos sociales (con su respeto 
p o r la diversidad, su voluntad  d e  au tonom ía local, 
su vocación solidaria); sea la u top ía que an ida po­
tencialm ente en  las nuevas dem ocracias, en tendi­
das com o prom esa de m ayor participación políti­
ca, m ayor gestión ciudadana, m ayor ciudadanía;
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sean nuevas form as p o r venir del cam po del arte, 
d e  la cu ltura y de las estrategias para  sobrevivir. Y 
ya no  serán ni la planificación norm ativa ni la 
revolución socialista los extrem os den tro  d e  los 
cuales se dibuje la autoim agen legitim ada del d e n ­
tista social.

H oy parece ind ispensable la ap e rtu ra  d e  los 
d en tis ta s  sociales a  nuevas percepciones, lógicas 
erráticas p e ro  sugeren tes que aparecen  y desapa­
recen  a lo ancho  del tejido social, racionalidades

que se insinúan  en  nuevas relaciones de p o d e r y 
de in tercam bio, actores em ergentes y procesos 
fragm entarios. D ejarse con tam inar p o r  discursos 
que o tro ra  hub ieran  m erecido  u n a  censura in ­
flexible p u ed e  se r u n  ejercicio útil p a ra  ab rir la 
sensibilidad y agudizar el espíritu . Valga, p o r aho­
ra, esta rara com binación de p rudencia  y aventura: 
esta ap e rtu ra  en  las perspectivas, esta experim en­
tación en  el conocer, esta h e terodox ia  a la espera  
de los nuevos signos.
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Crecimiento y 
distribución del 
ingreso en países de
mediano desarrollo

E d u a r d o  S a r m ie n to *

En este artículo se analiza la relación entre el creci­
miento y la distribución 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 explicación reside en que el 
ahorro está mucho más concentrado que la educación 
y la tecnología. Asimismo, se observa que el conflicto 
no es irremediable: en la práctica, puede corregirse 
con medidas de política fiscal y educativa.

La distribución del ingreso no cuenta con un 
marco formal de análisis, ni hay una teoría que permi­
ta generalizar o establecer la importancia de los factores 
que la determinan. El enfoque analítico ha sido funda­
mentalmente empírico, y ha apuntado a identificar las 
características y las políticas seguidas por países exito­
sos en conciliar las dos variables señaladas, y luego 
compararlas con las de los países no exitosos. De esta 
observación se desprende que la distribución del in­
greso depende de las condiciones iniciales y de las 
secuencias de las políticas de desarrollo. En cierta for­
ma, todos los países han realizado las mismas acciones, 
pero con secuencias muy diferentes. Como en ningu­
na otra área, los resultados se relacionan íntimamente 
con el orden lógico de los acontecimientos y de las 
acciones.

* Decano de la Facultad de Economía de la Universidad 
de los Andes (Colombia).

El desarrollo de América Latina en los últimos 
cuarenta años ha estado marcado por un conflic­
to entre dos objetivos: crecimiento y equidad. La 
información comparada sobre seis países de la 
región que se presenta en el informe E q u id a d  y  
tr a n s fo r m a c ió n  p r o d u c t iv a :  u n  e n fo q u e  in te g r a d o  

(CEPAL, 1992, p. 40) muestra que los países que 
han avanzado en una dirección no lo han hecho 
en la otra (cuadro 1). Argentina y Uruguay regis­
tran los mejores índices de equidad y las menores 
tasas de crecimiento. A su vez, Brasil y Colombia 
registran las mayores tasas de crecimiento y los 
peores índices de equidad (cuadro 1),

La experiencia de las economías asiáticas re­
vela un comportamiento muy distinto. Israel, Co­
rea y Taiwàn han logrado avances significativos 
en la distribución del ingreso dentro de un marco 
de progreso. Las diferencias no están tanto en la 
magnitud de las medidas como en el orden de su 
aplicación. En los tres casos se observa una se­
cuencia muy similar en las políticas distributivas. 
El proceso de desarrollo fue precedido por una 
reforma agraria integral que, más tarde, se refle­
jó en la estructura de la industria y en general en 
la estructura urbana. La industrialización fue an­
tecedida y acompañada por una elevación signifi­
cativa de los niveles educativos de toda la pobla­
ción. Así, la fuerza de trabajo adiestrada encontró 
posiciones en donde podía emplear más adecua­
damente su formación. En las etapas intermedias 
de desarrollo se pusieron en práctica ambiciosos 
proyectos sociales para asegurar la satisfacción 
de las necesidades mínimas de toda la población, 
y la pobreza absoluta se erradicó sin interferir 
mayormente con el ahorro y el crecimiento.

Es cierto que en América Latina se ensayaron 
las mismas políticas. Sin embargo, el orden fue 
distinto. Las reformas agrarias se iniciaron cuando 
la mayor parte de la población se encontraba en 
las ciudades; su ejecución fue lenta, estuvo ex­
puesta a múltiples interrupciones y su alcance 
final fue sólo parcial. Lo cierto es que no se evitó 
que la inequitativa estructura rural se repitiera 
en la propiedad urbana. La elevación de los nive­
les de educación se efectuó en forma aislada. La 
fuerza de trabajo calificada no encontró posiciones 
adecuadas para el desarrollo de su capacitación. 
Por último, los programas sociales de transferen­
cia se realizaron en los estados incipientes de 
desarrollo, cuando la mayor parte de la pobla-

Introducción
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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 distribución

Coeficiente Coefíciente entre
de Gini ingresos promedios Crecimiento medio anual

del PIB
10% más rico/ 10% más rico 1970-1990

Países Años® 25% más pobre 40% más pobre %

Argentina AM 1980 0.365 5.5 6.8 0.7
AM 1986 0.406 6.2 8.5

Brasil AM lOVO** 0.518 8.9 17.1 4.5
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 11.5

Colombia AM 1980 0.484 10.6 12.1 4.5
AM 1986 0.467 10.2 11.6
Urb.1980 0.472 11.2 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
Urb. 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 4.7 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 4.8 4.4
Urb.1986 0.300 7.6 6.4
Rur. 1981 0.290 4.4 4.0
Rur. 1986 0.370 5.7 6.7

Fuente: Comisión Económica para América Latina el Caribe (CEPAL), E q u id a d  y  tr a n s /o m a c ió n  p ro d u ctiva : u n  enfoque in tegrado  (LC/G. 1701), San­
tiago de Chile, 6 de febrero de 1992.
* AM: áreas metropolitanas, Urb: áreas urbanas no metropolitanas, Rur: áreas rurales.
’’ Corresponde a un promedio de las áreas metropolitanas de Río de Janeiro y de Sáo Paulo.

ción estaba en condiciones de pobreza, mediante 
cuantiosos déficit fiscales que ocasionaron una 
mayor inflación y el deterioro del ahorro.

Una de las principales diferencias entre las 
economías latinoamericanas y las asiáticas reside 
en que éstas últimas partieron de condiciones 
?iceptables de equidad, y no han estado expuestas

a grandes presiones para mejorar la distribución 
del ingreso. En la práctica contaron con un am­
biente de tranquilidad que permitió orientar las 
acciones de planeación para alcanzar objetivos 
específicos de política económica, como la 
industrialización, la promoción de las exportacio­
nes y la elevación del ahorro. En cambiô  Améri­
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ca Latina ha estado expuesta a grandes presiones 
para modificar diferencias de ingresos aberran­
tes; lo que en cierta forma facilitó el surgimiento 
de gobiernos populistas que intentaban cambiar 
rápidamente la estructura social. Las acciones se 
orientaron a elevar los salarios, repartir la pro­
piedad y aumentar el gasto público con recursos 
de emisión. En la mayoría de los casos estas polí­
ticas debilitaron el ahorro, elevaron la inflación y

redujeron el crecimiento. Si bien los efectos va­
riaron de un lugar a otro, en general significaron 
caídas en el crecimiento y la equidad, que en 
muchos casos terminaron afectando negativa­
mente a quienes se pretendía 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.

I
Perfil del crecimiento y de la equidad

El perfil del desarrollo en los países de ingresos 
bajos y medianos es muy diferente del que pre­
sentan los países de altos ingresos. En estos últi­
mos el motor del desarrollo es la tecnología. El 
crecimiento económico 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 remuneración del trabajo con relación a la 
del capital físico. Al mismo tiempo, redunda en 
una estructura de exportaciones altamente com­
petitiva, con aumentos de productividad y trans­
misión de conocimientos que facilitan la inser­
ción internacional y la diversifícación. Por lo de­
más, los altos niveles de ingreso permiten esperar 
que el ahorro provenga en forma relativamente 
homogénea de toda la población y responda a 
la tasa de interés y, en consecuencia, no sea 
muy sensible a la distribución del ingreso. Aun 
así, 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 aceleración del crecimiento, 
por provenir de una mejor utilización del cono­
cimiento y de la apertura de nuevos puestos de 
trab^o, traiga consigo una mayor equidad.

En los países desarrollados el crecimiento es 
menos dependiente de la inversión. Además, el 
ahorro está mejor distribuido en toda la pobla­
ción y es relativamente elástico a la tasa de inte­
rés. En este sentido, la elevación del crecimiento 
no implica un conflicto muy grande con el sala­
rio real y, en general, con la distribución.

Las características de los países de medíanos 
ingresos son muy distintas. El motor del creci­
miento es el ahorro, y el progreso está condicio­
nado a su ampliación y eficiencia. Por otra parte, 
existe una relación inversa entre el ahorro y el 
ingreso de los hogares y como además esta rela­
ción no es muy sensible a los estímulos del mer­
cado, el aumento del ahorro estaría condicionado 
a un deterioro de la distribución del ingreso. De 
hecho, aparecería como una fuente seria del con­
flicto entre el crecimiento y la distribución del 
ingreso.

Las dificultades no paran en este punto. Los 
países en desarrollo no tienen la capacidad de 
transformar el ahorro en inversión. 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 científico y tecnológico. Las externalida- 
des de las exportaciones se dan fundamentalmente 
en las actividades de cierta complejidad.

La conformación de un sector externo que sirva 
de sustento a un proceso dinámico de capitaliza­
ción está condicionada a la exportación de manu­
facturas con cierto contenido tecnológico. Infortu­
nadamente, esta actividad no se da espontáneamen­
te, de modo que los países en desarrollo tienen 
claras desventíjas 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 países desarrollados, lo que
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constituye un obstáculo serio a la distribución 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 países en desarrollo requieren mayores niveles 
de ahorro y menores salarios reales para mante­
ner los mismos ritmos de crecimiento que los 
países avanzados. En condiciones regulares, la 
equidad opera como una mayor restricción al 
crecimiento en los estados intermedios de desa­
rrollo. Aparece un círculo vicioso: los países en­
frentan mayores desigualdades y la posibilidad 
de corregirlas se torna en una restricción al pro­
greso; de hecho, necesitan medidas especiales de 
política. La experiencia de las economías asiáti­
cas muestra que los resultados dependen de la 
capacidad del Estado de hacer una intervención 
selectiva dentro de secuencias ordenadas.

En los trabajos adelantados por Kuznets hace 
cuarenta años se llega a un resultado similar: la 
relación entre el crecimiento y la distribución del 
ingreso varía 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 producción en el 
sector tradicional y en el moderno. Así, en la pri­
mera fase del desarrollo la expansión económica 
afecta negativamente y en fofma decreciente la dis­
tribución 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 distribución del ingreso son producto 
del dualismo y, en consecuencia, corresponden es­
pecialmente a los países de bajos ingresos.

En cambio, nuestro planteamiento está rela­
cionado con la estructura misma del modelo de 
desarrollo. Más aún, sus resultados no son muy 
aplicables a las economías de bajos ingresos. En 
ellas la restricción 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 economías de ingresos medios.

Lo anterior se ve confirmado por la experien­
cia de los países con largo historial de desarrollo. 
En el presente siglo estos países han experimenta­

do tanto una mejoría en la distribución del ingreso 
como una elevación de los niveles de crecimiento. 
Sin embargo, las cosas no siempre evolucionaron 
en esa forma. Los índices de distribución observados 
en el siglo XIX en varios países de Europa y en los 
Estados Unidos son similares a los actuales de Brasil 
o Colombia (WUliamson, 1991). En el caso concreto 
de los Estados Unidos, el aumento del ahorro y el 
crecimiento económico a mediados del siglo XIX 
coincidieron con un rápido deterioro de la equi­
dad. Las características disímiles observadas en los 
dos períodos están claramente relacionadas con las 
estructuras productivas. El vínculo apareció muy 
marcado en el período previo a la revolución in­
dustrial, cuando el crecimiento era guiado por el 
ahorro, y prácticamente desapareció en el período 
posterior a dicha revolución, cuando el crecimien­
to pasó a ser liderado en más alto grado por la 
mayor productividad de la mano de obra y el desa­
rrollo de las nuevas tecnologías.

En síntesis, la naturaleza del conflicto entre 
el crecimiento y la distribución del ingreso de­
pende de las características 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 fenó­
meno que está totalmente fuera de control, en el 
segundo puede corregirse mediante la interven­
ción adecuada del Estado dentro de secuencias 
también adecuadas. Esta es la razón por la cual 
los países asiáticos han logrado conciliar los pro­
pósitos indicados mucho más satisfactoriamente 
que los países de América Latina. Finalmente, el 
conflicto tiende a diluirse en los estados avanzados 
de desarrollo. La transformación del conocimiento 
en tecnología contribuye a elevar el crecimiento 
y mejorar la distribución del ingreso.

Nada de esto significa que en los estados inter­
medios de desarrollo las economías 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 difícil es mantener elevadas tasas de creci­
miento y a la vez mejorar la distribución del ingreso.

La solución no está en las fuerzas de la com­
petencia. Por el contrarío, las fórmulas usuales 
del mercado para estimular el crecimiento aten- 
tan contra la distribución del ingreso. La armoni­
zación de los dos propósitos está condicionada a 
algún tipo de intervención de las políticas fiscales 
y el mercado laboral.
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II
Remuneración de los factores

La distribución del ingreso es el reflejo de las 
diferentes remuneraciones de los factores de pro­
ducción. Sus alteraciones provienen de cambios 
en los pagos de los factores o de cambios en la 
distribución de dichos factores. Así, en el caso 
colombiano los ciclos están relacionados con al­
teraciones de los precios de los factores, y las 
tendencias, con variaciones en la distribución de 
éstos. En este contexto no es extraño que la dis­
tribución del ingreso varíe con las características 
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 distribución del 
ingreso dependerá de la forma en que se repartan 
los beneficios de los factores privilegiados.

Las mayores tendencias a la concentración 
de los factores de producción afectan al factor 
tierra. Si bien estas condiciones se ven suavizadas 
por el proceso de urbanización, el capital también 
revela altos índices de concentración. Como se 
mostrará en la sección siguiente, su distribución 
es mucho más desigual que la de los ingresos del 
trabíyo. Probablemente la distribución más equi­
tativa se dé en la educación y el conocimiento; 
debido a la naturaleza pública del servicio, los 
estratos de menores recursos tienen más acceso 
a la educación por unidad de ingreso. Además, la 
formación y el conocimiento están expuestos a 
externalidades que transcienden los beneficiarios 
directos, favoreciendo a toda la sociedad.

La distribución 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 está formado en 
buena parte por excedentes que provienen del 
sector agrícola. Cuanto mejor sea la distribución 
del ingreso rural, tanto mejor será la de la pro­
piedad urbana. Por eso, los países expuestos a 
reformas agrarias radicales han logrado conformar 
estructuras de propiedad urbana más equitativas. 
Asimismo, los individuos que disponen de más 
capital e ingreso tienen un mayor acceso a la

educación. En síntesis los países que iniciaron el 
desarrollo dentro de esquemas relativamente 
equitativos están en situación de lograr estructu­
ras más favorables en las etapas avanzadas de 
desarrollo.

En este punto aparece clara la relación entre 
la equidad y el estado de desarrollo. Una de las 
características esenciales del perfil del desarrollo 
reside en los factores prioritarios y escasos, y por 
lo tanto, en la remuneración de los mismos. Como 
la presión del crecimiento se manifiesta en un 
incremento de la remuneración del factor escaso, 
la equidad mejora en la medida en que este factor 
esté mejor distribuido, y desmejora en el caso 
contrario. La aplicación de este principio es di­
recta: resulta del simple hecho de que el conoci­
miento y la educación están 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 
económico está inversamente relacionado con la 
distribución del ingreso, en tanto que en los lide­
rados por la tecnología, los dos objetivos evolu­
cionan en la misma dirección.

La transición de un estado de desarrollo a 
otro más elevado determina cambios en la dis­
tribución del ingreso. Este es el famoso argu­
mento del dualismo de Arthur Lewis, que inspiró 
la curva de Kuznets. Supongamos que toda la 
población obtiene un ingreso de cinco pesos en 
el estado feudal y que como consecuencia de la 
industrialización algunos individuos pueden pa­
sar al sector moderno ganando 10 pesos. La dis­
persión del ingreso y, por consiguiente la des­
igualdad, aumentará en un principio y se acen­
tuará hasta que la población esté distribuida por 
igual en los dos sectores. Luego disminuirá y 
desaparecerá cuando la totalidad de la población 
llegue al sector moderno.

Algo similar acontece con la transición 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 educación están mejor distribuidos que el 
capital. Sin embargo, la trayectoria no es lineal.
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El aumento de los salarios dt; los trabajadores 
calificados respecto del resto amplía la disper­
sión en un principio y luego la acentúa hasta que 
la mayor parte de la fuerza de trabajo encuentra 
empleo en actividades de complejidad tecnológi­
ca. Al igual que en el caso anterior, a partir de 
este punto la distribución del ingreso tiende a 
mejorar en forma creciente.

En el análisis es conveniente distinguir los 
cambios inducidos por las remuneraciones de 
aquéllos causados por la composición de los 
factores. Los primeros son los principales res­
ponsables de los cambios en la distribución del 
ingreso dentro de un perfil dado de desarrollo; 
en este caso, se puede esperar que la aceleración 
del crecimiento afecte la distribución del ingre­
so de acuerdo con la distribución del factor

escaso. A su vez, los cambios en la composición 
de los factores se manifiestan principalmente 
cuando las economías pasan de un estado de 
desarrollo a otro. Así, el tránsito de un estado 
feudal a uno liderado por el capital y de éste a 
otro liderado por el conocimiento trae consigo 
una mejoría de la distribución del ingreso. Sin 
embargo, las transformaciones no se presentan 
en forma lineal: como todos los individuos no 
pueden pasar simultáneamente 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 distribución.

III
Distribución del ingreso en Colombia

Tal vez una de las dificultades para formular la 
teoría de la distribución del ingreso reside en que 
ella depende en alto grado de las condiciones ini­
ciales y de las características de cada economía. 
Anteriormente se vio que la relación entre la dis­
tribución del ingreso y el crecimiento es muy dife­
rente en las economías 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 están expuestas a 
grandes incertidumbres: se requieren procedi­
mientos menos ambiciosos que combinen el enfo­
que empírico con el teórico. Una opción es la de 
confrontar las hipótesis teóricas con la experien­
cia concreta de una economía y luego establecer 
las posibles generalizaciones.

En este contexto, a continuación se explo­
ran los elementos determinantes de la distribu­
ción del ingreso a la luz de la experiencia de 
Colombia. Si bien por este camino no se llegará 
a una teoría general, sí se contribuirá a estable­
cer una metodología de análisis que podría ser 
aplicada a otros países.

El seguimiento de la distribución del ingreso en 
Colombia se ha visto limitado por la información 
existente. En la actualidad, el país dispone de cifras 
de las encuestas de hogares, las cuentas nacionales y 
otras fuentes menores, que permiten una aproxima­

ción aceptable. Su análisis debe contemplar el grado 
de confiabilidad de las distintas fuentes y realizarse 
con una desagregación que facilite la identificación 
de los cambios y de las medidas de poKtica.

El enfoque general del examen que sigue se 
fundamenta en las consideraciones metodológicas 
de las secciones anteriores, y se orienta a identifi­
car las alteraciones en la distribución del ingreso 
provenientes de los cambios en la remuneración 
de los factores y en la composición de los mismos. 
La medición de las tendencias se efectuará a tres 
niveles. En primer lugar, se estimará la participa­
ción de los ingresos del trabajo y del capital en el 
producto interno bruto. En segundo lugar, se ana­
lizará los ingresos de los asalariados y de los traba­
jadores informales, así como las rentas de las gran­
des empresas y de los hogares. En tercer lugar, se 
examinará la distribución del ingreso dentro de 
los ingresos del trabajo y del capital. Y por último, 
se estudiará toda esta información en su conjunto, 
para analizar las tendencias globales de la equidad 
en la economía colombiana.

En el cuadro 2 se muestra la evolución de 
los ingresos medios de la población ocupada en 
siete grandes ciudades y la del ingreso per cápi- 
ta. Sobre la base de la información disponible 
acerca de la población urbana y la fuerza de 
trabajo empleada en las ciudades, en el mismo
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cuadro se estima la participación de los ingresos 
laborales urbanos en el producto interno bruto 
urbano. Esta participación, que fluctuó alrede­
dor del 50%, se elevó en el período 1980-1983, 
para luego caer en forma pronunciada.

El cuadro 3 contiene información 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 caída fue un poco menos 
pronunciada porque el aumento del empleo in­
formal compensó ligeramente la menor partici­
pación de los asalariados. De todas formas, en 
ambas series se observa una fuerte baja de la 
participación 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 
{D e c e n a s  d e  m ile s  d e  pesos y  p o rc e n ta je s )

1980 1983 1985 1988

Ingresos medios urbanos “ 10.20 21.55 29.42 56.17
Ingresos internos divididos 
por la población total “ 4.94 9.02 14.1 31.6
Participación de la 
fuerza de trabajo en la 
población urbana (%) 36.5 35.5 37.5 39.2
Participación de la población 
urbana en la población total (%) 62.5 64.3 65.3 67.7
Participación del ingreso laboral 
urbano en el PIB urbano (%) 47 55 51 47
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DANE), Colombia. 
“ Decenas de miles de pesos colombianos corrientes.

El cuadro 4 y el gráfico 1 ilustran la evolu­
ción de los ingresos laborales de los hogares. 
En general se advierte que la distribución no 
varió significativamente entre 1980 y 1989, pero 
experimentó grandes fluctuaciones. Mientras en 
el período 1980-1984 se observa una mejoría, 
en el período 1984-1989 ocurre lo contrario. 
Además, en esta última parte se distingue una 
fase de mejoría (1985-1987) y otra de deterioro 
(1987-1989).

La información 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 defi­
ciencia, se procedió a emplear la información 
disponible sobre los tenedores de activos finan­
cieros y los propietarios de las acciones de las 
sociedades anónimas.

Cuadro 3
COLOMBIA; PARTICIPACION DEL TRABAJO EN EL 

PRODUCTO INTERNO BRUTO Y SALARIO REAL EN LA 
INDUSTRIA, 1970-1987

Año

Participación del 
trabajo en el PIB 

(%)

Salario real 
en la industria 

(índice)

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 85.4
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 38.2 114.6
1987 37.1 114.8

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 depósito de término 
(CDT) de los bancos y los depósitos de las 
cuentas de ahorro y unidades de poder adquisi­
tivo constante (UPAC), En los cuatro casos el

10% de los usuarios posee más del 70% del 
valor de los ahorros. Ni siquiera los depósitos 
en cuentas de ahorros de los bancos, que tienen 
la distribución 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 INGRESO FAMILIAR PER CAPITA
{Porcentajes)

Población 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
30-40 4.33 4.66 4.57 4.77 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

100 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Departamento Administrativo Nacional de Estadística (DAÑE), Colombia.

Gráfico 1
COLOMBIA: INDICES DE GINI PARA LOS 

INGRESOS LABORALES FAMILIARES PER CAPITA

Fuonte: Cuadro 4 y cálculos del autor.

Aún más desconcertante es la información 
sobre las empresas. Según una muestra de 20 
empresas recolectada por la Comisión 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 información gene­

rada por otras instituciones. Así, la Bolsa de Bo­
gotá, 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 (Golombia, 
1982). Si bien no es fácil imaginar un grado ma­
yor de concentración, la tendencia se agrava cada 
año. El cuadro 6 muestra que el coeficiente Gini 
aumentó a lo largo del período 1974-1989, y que 
entre 1982 y 1989 pasó de 0.96 a 0.98, revelando 
un estado de desigualdad casi absoluta.

La información sobre la evolución de la pro­
piedad es poca y adolece de problemas de compa- 
rabilidad. Aún así, se observa que su concentración 
se acentuó con el correr de la década de 1980. Para 
efectos prácticos, se puede suponer que los ingre­
sos del capital siguieron el mismo patrón.

No es difícil sintetizar los resultados anterio­
res. Entre 1980 y 1984 las condiciones de equidad 
no se alteraron en forma significativa. En tanto 
que la participación de los ingresos laborales y de 
las rentas del capital se mantuvo relativamente 
constante, la distribución de los ingresos del traba­
jo mejoró y la del capital desmejoró. A partir de 
1984 hubo cambios drásticos. La posición 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 AÑO, 1987-1989

1987 1988 1989

Bancos

Cuenta corriente 0.8816 0.8818 0.8778

Cuenta de ahorro 0.7016 0.7214 0.7111

Certificado de ahorro a 
término (CDAT)

0.794
0.7115 0.7205

Certificado de depósito a 
término (CDT)

0.7523
0.6172

0.5908

Corporación de ahorro y 
vivienda (CAV)*

Depósitos de ahorro 0.8342 0.852 0.857

Depósitos ordinarios 0.6067 0.852 0.857

Certificados de ahorro de 
valor constante (CAVC)

0.5892
0.5964 0.6591

Corporaciones financieras

Certificado de Depósito a 
término (CDT)

0.7042
0.7242 0.7875

Negociaciones de cartera 0.8214 0.7401 0.8972

Fuente: Superintendencia Bancaria, División Estadística, (Colombia). 
® 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 AÑO

Año Coeficiente 
Gini *

1974 0.887
1978 0.9147
1980 0.9442
1982 0.9578
1984 0.9559
1986 0.9694
1988 0.9752
1989 0.9765

Fuente: Manual del Mercado Bursátil, Bolsa de Bogotá; y 
Registros Empresariales, Comisión Nacional de Valores.

* Para 1974 el coeficiente corresponde a 18 empresas (exclu­
ye la Compañía Suramerícana de Seguros y Proleche).

de los ingresos laborales se deterioro con relación 
a la de los ingresos del capital. La participación de 
los ingresos de los asalariados descendió a razón 
de un punto por año y la de los ingresos de los 
grupos informales independientes, no obstante que 
en ese sector se creó la mayor parte del empleo, 
se mantuvo aproximadamente constante. La distri­
bución de los ingresos laborales en términos de 
hogares también desmejoró; en contraste, la parti­
cipación de los ingresos del capital se incrementó 
aceleradamente. Los principales beneficiarios fue­
ron las grandes empresas, cuyas utilidades se ele­
varon del 18% al 22% en cuatro años. En el con­
junto de las empresas, la concentración del capital 
aumentó de manera apreciable.

En síntesis, la distribución del ingreso se mo­
dificó radicalmente en la última parte del dece­
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nio de 1980. En los últimos cinco años hubo un 
deterioro a todos los niveles. La distribución de 
los ingresos laborales empeoró y la participación 
del trab^o se redujo en forma acentuada frente

a la del capital. Además, el aumento de los ingre­
sos del capital se centralizó casi totalmente en las 
grandes empresas, y la concentración de la pro­
piedad se acrecentó.

IV
Factores tendenciales y cíclicos

Las tendencias de largo plazo de la distribu­
ción del ingreso están relacionadas con la edu­
cación, el dualismo y la concentración del capi­
tal. En Colombia, la evolución de estos factores 
no permite esperar cambios significativos. El 
capital ha operado como un factor persistente 
de concentración. Por su parte, el dualismo no 
parece tener una influencia importante, toda 
vez que la economía colombiana fluctuó en los 
últimos diez años alrededor del punto de quie­
bre de la curva de Kuznets. Los cambios en la 
dispersión salarial propiciados por el progreso 
son relativamente marginales. En realidad, la 
única fuerza que opera en forma sistemática 
para mejorar la distribución del ingreso es la 
elevación de los niveles educativos y su crecien­
te difusión a la mayor parte de la población. 
Infortunadamente, este efecto se ve aminorado 
por la baja eficacia de la educación en los gru­
pos de bajos ingresos y por la falta de un desa­
rrollo económico paralelo que ofrezca las posi­
bilidades de emplear la mano de obra capacita­
da en mejores ocupaciones.

En el gráfico 1 se observan dos fases que 
tienen como punto de inflexión el año 1984. 
En la primera se presentó una mejoría en la 
distribución de los ingresos laborales y en la 
segunda un deterioro. Lo propio aconteció con 
la participación de los ingresos laborales y de 
los salarios en el producto interno bruto (cua­
dros 2 y 3). No es una coincidencia. En ese año 
se introdujeron modificaciones considerables en 
el manejo y la orientación de la economía co­
lombiana. Inicialmente, se puso en práctica 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 más concretos, se aplica­
ron cuantiosas devaluaciones, se mantuvo una 
elevada tasa de interés, se sustituyó el impues­
to a la renta y al patrimonio por impuestos in­
directos y se comprimió el gasto social. Estos 
ajustes se manifestaron en una caída del salario 
real, una reducción de la participación de los 
ingresos de los trabajadores en el producto in­
terno bruto y un deterioro de la distribución 
de los ingresos laborales.

En cierta forma, el comportamiento de la 
distribución del ingreso confirma las aprecia­
ciones teóricas. Las tendencias de largo plazo 
—que corresponden a variables de tipo institu­
cional como la educación, el dualismo, las ten­
dencias demográficas y la concentración de ca­
pitales— se explican por variaciones en la distri­
bución 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
tribución del ingreso se originaron en las variables 
macroeconómicas. El deterioro manifestado en 
la última parte de los años ochenta estuvo íntima­
mente ligado con la implantación del modelo 
neoliberal. En general, las altas tasas de interés, 
el tipo de cambio elevado y la tributación indirecta 
estuvieron inversamente conectados con el salario 
real. Asimismo, el desempeño del mercado laboral 
tuvo una gran influencia en la distribución de los 
ingresos laborales.

Las políticas de ajuste y la implantación del 
modelo neoliberal se justificaron como un 
medio para elevar el crecimiento. Sus resultados 
negativos para la distribución del ingreso llevan 
a preguntarse si hay otros caminos menos 
regresivos. La respuesta se abordará en la 
siguiente sección.
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V
Naturaleza del conflicto

Anteriormente se vio que la distribución del 
ingreso responde a variables tendenciales y cí- 
clicas. Las primeras están determinadas por la 
educación, la concentración de la propiedad y 
el dualismo. Las segundas, en cambio, están 
relacionadas en alto grado con el mercado la­
boral. En efecto, el salario real constituye uno 
de ios principales determinantes de la distribu­
ción del ingreso en el mediano plazo. Dentro 
de este contexto, las posibilidades de hacer más 
equitativa la distribución del ingreso dependen 
de la capacidad de mejorar la educación, reducir 
la concentración de la propiedad y elevar el 
salario real.

Este diagnóstico es bien conocido, aunque 
en forma no explícita. En América Latina 
probablemente se han utilizado todos los ins­
trumentos señalados para mejorar la distribu­
ción del ingreso. Muchos países han adoptado 
reformas de diverso tipo para reducir la con­
centración de la propiedad, decretando au­
mentos notables de los salarios reales y am­
pliando la cobertura de la educación. A pesar 
de todo esto, se ha avanzado poco en materia 
de equidad, en parte porque muchas de esas 
medidas han determinado la caída del creci­
miento económico 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 
distribución del 
ingreso

Ahorro Desconcentración 
de la propiedad

Tecnología Avance tecnológico
Educación Educación
Exportaciones Mejoría de salarios y
de manufacturas de la participación 

del trab^o en el
ingreso nacional

Reducción del dualismo Ampliación del 
gasto social

mayor grado a quienes se pretendía benefi­
ciar.

En el cuadro 7, donde se resumen los princi­
pales factores determinantes del crecimiento y de 
la distribución del ingreso, se aprecian serias in­
compatibilidades, que en cierta forma confirman 
las apreciaciones iniciales; el aumento del ahorro 
es incompatible con la desconcentración de la pro­
piedad y con la ampliación del gasto social, y el 
desarrollo industrial basado en las exportaciones 
de manufacturas es incompatible con la mejoría 
del salario real. Curiosamente, un modelo basado 
en la ampliación del ahorro y de las exportaciones 
de manufacturas conduciría a una mayor concen­
tración del capital y menores salarios.

Pero también existen factores que contribu­
yen simultáneamente a los propósitos de creci­
miento y de equidad. Tal vez el más importante 
es la educación. La ampliación generalizada de la 
educación beneficia a los grupos más pobres en 
una proporción mayor que su ingreso, de modo 
que en la práctica, ayuda permanentemente a re­
ducir las diferencias de oportunidades. Al mismo 
tiempo, los niveles de formación más altos, en 
conjunto con un desarrollo industrial que permi­
ta absorber la fuerza de trabcyo más capacitada, 
redunda en aumentos de la productividad de la 
mano de obra y de la participación del trabajo en 
el ingreso nacional, al igual que en mayores tasas 
de crecimiento económico.

El dualismo es otro aspecto central y en 
cierta forma incierto. En el caso colombiano, la 
economía 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 dispersión salarial. En el futuro todo depen­
derá de la naturaleza del desarrollo industrial. 
Si éste se concentra en empresas grandes que 
hacen uso altamente intensivo de capital, la dis­
persión aumentará. En cambio, si es inducido 
por empresas medianas que absorben una eleva­
da proporción de la fuerza de trabajo del sector 
moderno, la dispersión disminuirá.
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VI
Seguridad social

Tal vez donde aparece más claro el conflicto es en 
los sistemas de seguridad social. Una de las princi­
pales fuentes de creación de ahorro es la diferencia 
de ingresos entre las nuevas y las viejas generacio­
nes, y el hecho de que aquéllas dedican una menor 
proporción 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 dependerá de la dife­
rencia de ingresos entre generaciones. Si ésta es 
de dos veces, lo que constituye en cierta manera 
una estimación mínima, la reducción del ahorro 
implícito en los sistemas de seguridad social será 
de alrededor de la mitad de los recursos compro­
metidos en las actividades de seguridad social. Si 
se tiene en cuenta además que estos recursos re­
presentan el 10% del producto interno bruto en 
los países del Cono Sur, y alrededor de 4% o 5% 
en los del Norte, el costo de la seguridad social en 
términos de ahorro sería de cinco puntos porcen­
tuales en los primeros y de dos en los últimos. Las 
cifras globales confirman este resultado. En general 
se observa una relación inversa entre la contribu­
ción al seguro social y la tasa de ahorro.

La capacidad distributiva de la seguridad so­
cial es indiscutible en teoría. En una economía 
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 básicos, como los 
de salud, se encuentran en situación de desventa­
ja respecto del resto de la población. En este 
sentido, los sistemas de seguridad social son un 
medio de solidaridad que contribuye a mejorar 
la posición 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
ción). En casos así los afiliados provienen de gru­
pos medios de trabajadores calificados, emplea­
dos públicos 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 básicas de la mayoría de la 
población. 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 distribución media 
de la población.

VII
El dilema en América Latina

El dilema está presente en la economía latinoameri­
cana. Los países que actúan en forma directa sobre 
la distribución del ingreso afectan seriamente el 
crecimiento, A su vez, los países que amplían el 
ahorro y las exportaciones para aumentar el creci­
miento experimentan retrocesos en la equidad.

Los ciclos del período 1977-1990 no suminis­
tran una información amplia sobre la relación en­
tre el crecimiento y la equidad en Colombia. Si 
bien la economía fue liderada por el ahorro, el

crecimiento del producto fue inferior al promedio 
histórico y a ese nivel no se da el conflicto. Tal vez 
la mejor ilustración de lo dicho se encuentra en la 
información sobre el período 1984-1990. Las polí­
ticas neoliberales adoptadas en la última parte de 
esa década ampliaron la desigualdad sin modificar 
significativamente el crecimiento económico. Al 
parecer, la dosis no tuvo la suficiente intensidad, 
como la tuvo, por ejemplo, en Chile. En particu­
lar, los estímulos al capital no propiciaron un au-
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mento del ahorro que coadyuvara con las exporta­
ciones a aumentar la inversión, las importaciones 
esenciales y la actividad productiva. Para lograr 
que la economía creciera por encima de las ten­
dencias históricas, se hubiera necesitado aumentar 
más los estímulos al capital y desmejorar más la 
distribución del ingreso.

Estos resultados no dejan de crear escepticis­
mo. El mercado no resuelve el conflicto entre la 
distribución del ingreso y el crecimiento. En las 
economías de ingreso mediano redunda en b̂ yas

tasas de ahorro y de especializadón de los pro­
ducto básicos. Por otra parte, la intervención 
aplicada tradicionalmente ha estado muy distan­
te de conciliar los dos objetivos. En unos casos 
propició la distribución del ingreso con sacrificios 
significativos en el crecimiento, y en otros esti­
muló el crecimiento con grandes costos en mate­
ria de equidad. Por fortuna, todavía 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 fórmulas usuales de 
mercado la inequidad sería la única vía para ele­
var el ahorro: si el ahorro personal es inelástico a 
la tasa de interés, su ampliación estará condicio­
nada a una elevación relativa de los ingresos de 
los grupos más altos. Pero no ocurre lo mismo 
dentro de concepciones más amplias. Hay evi­
dencia de que el ahorro depende del ingreso dis­
ponible (Corbo y Schmidt-Hebbel, 1990). En tal 
sentido, una elevación de los impuestos destina­
da a reducir el déficit fiscal contribuiría a elevar 
el ahorro global de la economía.

La incidencia del conflicto en el salario tam­
poco es clara. En los países en desarrollo, una 
parte importante de la fuerza de trabajo tiene 
niveles de educación superiores a los requeridos 
en los sectores tradicionales. El paso de esta fuer­
za de trabajo hacia actividades más complejas re­
dundaría en un aumento de la productividad. Si 
este aumento no se remunerara o sólo se remu­
nerara parcialmente, las actividades avanzadas 
podrían pagar salarios iguales o superiores a los 
de las actividades atrasadas, e inferiores a los de 
los países competidores. La mejor utilización de 
la mano de obra permitiría mejorar las posibilida­
des de competir internacionalmente sin sacrificar 
las remuneraciones del pasado.

Las principales causas del conflicto entre cre­
cimiento y distribución 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 práctica en deterioro de la 
distribución del ingreso. Igualmente, el desarrollo 
de las exportaciones de manufacturas dependerá 
de que se mantengan salarios inferiores a los de 
los países con mayor tradición tecnológica.

La política fiscal aparece así como el medio 
para resolver el aparente conflicto entre el aho­
rro y la distribución. Puesto que el consumo es 
una función del ingreso disponible, la amplia­
ción de los impuestos para aumentar la inversión 
o reducir el déficit traería consigo un aumento 
del ahorro. El resultado no provendría del dete­
rioro en la distribución del ingreso, sino de un 
menor consumo de los grupos con mayor capaci­
dad de tributación.

Algo similar se plantea respecto de la seguri­
dad social. La ampliación de la cobertura, la 
orientación de los servicios a la satisfacción de 
las necesidades básicas y la limitación de la entre­
ga de pensiones sólo a los grupos más pobres 
contribuiría a mejorar la distribución del ingre­
so. Al mismo tiempo, traería consigo una eleva­
ción del ahorro que podría orientarse dentro del 
sector público hacia la inversión, o si se quiere, al 
sector privado, concediéndole el manejo de pen­
siones por encima de un cierto nivel.

Análogamente, la educación aparece como el 
elemento principal para evitar el conflicto entre 
las exportaciones con más contenido tecnológico 
y la distribución del ingreso. La utilización de la 
fuerza de trabajo educada en actividades más 
complejas redundaría en un aumento de la pro­
ductividad que permitiría mantener salarios me-
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ñores que los internacionales, y compensar así 
las desvent^as del atraso tecnológico sin desme­
jorar la posición 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 elevación del ingreso relativo de los gru­
pos jóvenes que tienen una mayor capacidad de 
ahorro. Asimismo, facilita el desarrollo de activi­
dades con mayores posibilidades de aprendiz^e 
y absorción tecnológica. Ambos factores contri­
buyen a ampliar el margen de maniobra para 
corregir los sesgos en contra de la equidad.

La experiencia de los países con largo histo­
rial de desarrollo confirma que las limitaciones 
a la distribución del ingreso son mayores en las 
etapas incipientes e intermedias del desarrollo. 
En el largo plazo, el progreso y la modernización 
constituyen un medio para reducir las desigual­
dades. Así, 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 allí que la suspensión del creci­
miento económico sea el camino menos indicado 
para mejorar la distribución del ingreso, ya que 
el resultado final puede ser el agravamiento de 
las tendencias inequitativas.

La distribución del ingreso está expuesta a 
fuerzas negativas que no obedecen tanto al cre­
cimiento como a las condiciones propias del 
mercado. Tal vez la más importante es la ten­
dencia a la concentración creciente del capital. 
En una economía 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 reproducción de la riqueza es tanto 
más rápida cuanto mayor es su dimensión. La 
concentración de la propiedad genera fuerzas 
que tienden a perpetuarla y, más aún, 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 población; inevitablemente, una parte impor­
tante de ella queda al margen de los beneficios 
de la economía. Anteriormente se vio que estos 
aspectos tienden a ser compensados por factores 
como la educación, la que aparece como el ele­
mento más poderoso para mejorar la distribu­
ción del ingreso.

Está claro, entonces, que un mayor crecimien­
to económico no significa necesariamente un de­
terioro de la distribución del ingreso, y que la 
política fiscal y la educación pueden aliviar los 
posibles conflictos entre ambos objetivos.

Las posibilidades de ir más allá en la distribu­
ción 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 antimonopólicas. Del mis­
mo modo, los factores de exclusión se aminora­
rían frente a políticas encaminadas a asegurar las 
necesidades básicas y a erradicar la pobreza abso­
luta. Cabe preguntarse en este punto si ello es 
posible sin interferir con el crecimiento económi­
co y la eficiencia.

Parte de la respuesta se encuentra en las sec­
ciones anteriores, en donde se muestra que el 
aumento de los gravámenes sobre los grupos de 
altos ingresos redunda en un aumento del ahorro. 
Si además estos gravámenes provienen de im­
puestos al patrimonio y a la herencia, la concen­
tración disminuye.

Algo similar se plantea con las soluciones a 
los problemas de los sectores marginados. Gomo 
los grupos de mayores ingresos tienen una me­
nor propensión al consumo, las transferencias en 
favor de los grupos más pobres significarían una 
reducción del ahorro. Sin embargo, no sucedería 
así si las transferencias proviniesen de mayores 
impuestos sobre los ingresos, que en general im­
plican una reducción del consumo de los grupos 
de ingresos altos. Obviamente, la viabilidad de 
tal operación dependerá de la capacidad de iden­
tificar a los grupos beneficiados. En la práctica, 
el procedimiento consiste en efectuar las transfe­
rencias en forma de gasto social, que en general 
favorece a los grupos más pobres, en una pro­
porción mayor que la participación de éstos en el 
ingreso nacional. Por lo demás, con programas 
adecuados y encuestas de seguimiento bien dise­
ñadas, es posible controlar con aceptable preci­
sión la parte destinada a los diferentes grupos de 
ingreso. Por este camino, es posible asegurarle al 
25% más pobre el 60% de los beneficios, y al 
50% más pobre el 90% de ellos.
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IX
Conclusión

Al comparar la experiencia de los países que tie­
nen un largo historial de desarrollo con la de 
América Latina y Asia surge una evidencia empí­
rica de que el conflicto entre el crecimiento y la 
distribución del ingreso varía con el grado de 
desarrollo. En los países más avanzados de Euro­
pa y en los Estados Unidos ese conflicto fue agu­
do en el siglo XIX, y amainó en el siglo XX con 
el paso a un modelo liderado por el conocimiento.

La situación de América Latina replica en 
cierta forma la del siglo XIX. Ninguno de los paí­
ses de la región ha logrado superar el conflicto 
entre crecimiento y distribución del ingreso en los 
últimos cuarenta años. Los países asiáticos, en 
cambio, han logrado avanzar hacia ambos propó­
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 política, ya que la aplicación de 
medidas eficaces es crucial para conciliar los dos 
propósitos en las economías lideradas por el aho­
rro. Por eso mismo, las políticas distributivas no 
pueden ser las mismas en los diferentes estados 
de desarrollo.

La evolución de los países desarrollados con­
firma este diagnóstico. En general, ellos han veni­
do modificando sus políticas distributivas al ir 
adoptando modelos en los que tiene más peso el 
conocimiento, y en los últimos años han procedi­
do a prescindir de la progresividad fiscal, los se­
guros sociales y el gasto social. Lo que no tiene 
sentido es que ios países de medianos ingresos 
hayan adoptado el mismo camino de cambios y 
reformas. Sus características y necesidades se ase­
mejan mucho más a las que exhibían a principios 
del siglo los países desarrollados de hoy.

Suele creerse que el crecimiento económico es 
un obstáculo, o es contrario, a la distribución del 
ingreso. La observación de la realidad no confirma 
esta creencia: en general se aprecia que cuanto más 
avanzados son los países, tanto mejor es su distribu­
ción del ingreso. Lo mismo puede decirse con res­
pecto a la teoría: sólo en los estados extremos de 
dualismo la expansión y la modernización se hallan 
en claro conflicto. De alU en adelante todo depen­

derá de las características de la política 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 educación e industrialización. Por lo 
demás, las limitaciones tienden a ser menores en la 
medida en que los países alcanzan elevadas tasas de 
crecimiento y pasan a etapas de desarrollo más 
avanzadas. Finalmente, las posibilidades de conflic­
to desaparecen cuando las economías llegan a un 
desarrollo fundamentado en la transformación del 
conocimiento en tecnología: en esta etapa el creci­
miento económico y la distribución del ingreso 
avanzan de la mano.

Los hallazgos anteriores son alentadores y no 
sorprenden. Los países asiáticos y los países del 
sur de Europa han avanzado tanto en materia de 
crecimiento como de distribución del ingreso. En 
general no se trata de un dilema entre interven­
ción y mercado, ya que tan inefectiva es la una 
como el otro para conciliar estos dos propósitos. 
En la práctica, las formas de acción del Estado 
son diversas y su alcance dependerá de las condi­
ciones iniciales y de las secuencias en que se apli­
quen las medidas. Así, en los países que no reali­
zaron reforma agraria y carecen de una fuerza de 
trabajo educada, se requieren políticas redistribu­
tivas más enérgicas y las posibilidades de creci­
miento probablemente sean menores. En general 
se puede esperar que los conflictos se atenúen en 
virtud de la política fiscal, la industrialización y la 
educación. Una combinación adecuada de medi­
das en estos tres frentes permitiría aumentar el 
ahorro y promover las exportaciones de manu­
facturas de alguna complejidad, sin acentuar la 
concentración del ingreso ni bajar el salario real.

Esta conclusión no debe extrañar. Los países 
asiáticos que han logrado elevadas tasas de creci­
miento con equidad presentan altos coeficientes 
de ahorro, elevados niveles de educación y avan­
ces rápidos en la industrialización. Tal vez la úni­
ca diferencia entre sus políticas y nuestra pro­
puesta sea la estructura fiscal. Muchos de esos 
países 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, sólo constituyó un medio para 
mantener o mejorar ligeramente las tendencias 
en la estructura de la propiedad y del ingreso. En

América Latina, en cambio, se precisa una acción 
más amplia para promover un cambio rápido en 
esa estructura.
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Política monetaria 
con apertura de la 
cuenta de capitales

R o b e r to  Z a h le r*

Este artículo analiza algunas de las complicaciones que 
enfrenta la autoridad monetaria cuando opera en un 
contexto de movilidad internacional de capitales y 
examina específicamente el conflicto que surge entre 
dos objetivos de la política monetaria: el control infla­
cionario y la estabilidad del tipo de cambio.

Hay consenso en que el principal objetivo de un 
Banco Central es el de controlar la inflación. La ma­
nera de organizarse y de hacer política monetaria de 
los institutos emisores en los distintos países del mun­
do se basa, en gran medida, en la búsqueda de la 
mejor manera de lograrlo. Sin embargo, a pesar de la 
preeminencia de este objetivo sobre otros, sería exa­
gerado suponer que la única 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 además 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 propósitos no 
son independientes del objetivo antiinflacionario y 
también tienen relaciones recíprocas entre sí. De allí 
que el estudio de la política monetaria sea un campo 
de investigación fértil, ya que aún no hay respuestas 
acabadas para muchas de las preguntas claves que de 
él surgen.

En el artículo no se pretende hacer un análisis 
exhaustivo, sino más bien entregar algunas ideas y 
sugerencias para la evaluación de opciones de política 
de los banqueros centrales con minis a estimular un 
estudio más profundo del tema.

* Presidente del Banco Central de Chile. Este artículo 
se basa en una presentación realizada en la LIV Reunión de 
Gobernadores de Bancos Centrales de América Latina y Es­
paña (San Salvador, 5 de mayo de 1992). El autor agradece a 
Rodrigo Vergara su valiosa colaboración en la preparación de 
este trabajo.

Política monetaria en 
ausencia de movilidad 

internacional de capitales
Previo a analizar el tema central de este artículo, 
es decir, las características y restricciones de la 
política monetaria en un contexto de apertura 
de la cuenta de capitales, es importante desde el 
punto de vista metodológico hacer algunas refe­
rencias a la política monetaria en ausencia de 
dicha apertura. De esta manera, se facilita la 
comprensión de las principales dificultades que 
surgen cuando un país abre su economía a los 
mercados internacionales de capital.

Como es sabido, para reducir la inflación 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 situación se complica debido a la inestabi­
lidad que suele presentar la demanda de dinero. 
Una demanda de dinero inestable lleva a que 
una política monetaria orientada a establecer 
metas rígidas de crecimiento de los agregados 
monetarios en el corto plazo induzca a grandes 
fluctuaciones en la tasa de interés, afectando la 
inversión y el nivel de actividad. Es, justamente, 
la inestabilidad de corto plazo que ha exhibido 
la demanda de dinero en diversos países duran­
te la última década, la que ha provocado una 
tendencia generalizada a utilizar una estrategia 
de política 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 tecnológicas en el mercado financie­
ro, la desregulación de dicho mercado desde 
fines de los años setenta (Goldfeld, 1976; Judd 
y Scadding, 1982), y una alta volatilidad de la 
tasa de inflación en el corto plazo que se 
traduce en cambios bruscos en el costo de 
mantener dinero.^

En una política monetaria basada en metas 
de tasas de interés, éstas se guían considerando 
el equilibrio interno (una tasa deseada de infla­
ción) y los agregados monetarios pasan a ser

I

* En rigor, esta última situación dice relación con la 
inestabilidad en uno de los argumentos de la función de 
demanda de dinero y no de la función misma.
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básicam ente endógenos.^ En este caso, las cifras 
m onetarias no  constituyen u na  m eta interm edia, 
sino u n  ind icador de poKtica m onetaria. Es decir, 
la evolución del d inero  en  el corto  plazo no  es 
u n a  m eta  en  sí m isma, pero  u n  crecim iento m uy 
elevado de éste p u ede ser u n  indicio, incluso u na  
luz d e  alerta, de que la dem anda agregada está 
creciendo m uy ráp idam ente y, p o r lo tanto, se 
co rre  el riesgo de sobrepasar la m eta inflacionaria.

En este  con tex to , la au to rid a d  m o n e ta ria  
p u ed e  co n tra rre s ta r las presiones inflacionarias 
in d u c ien d o  u n  increm en to  de las tasas d e  in terés 
de m ercado  a través d e  u n  au m en to  de la tasa de 
redescu en to  o d e  la tasa d e  in terés aplicable a las 
operaciones de m ercado  ab ierto . Al sub ir la tasa 
de in terés se desestim ula el gasto tan to  en  b ienes 
de consum o com o de inversión, con lo que las

p resiones inflacionarias ceden. En caso d e  que la 
econom ía m uestre  signos d e  deb ilitam iento  y no  
haya p resiones inflacionarias, se utiliza el m ism o 
m ecanism o, p e ro  con signo opuesto ; es decir, 
m ed ian te  u n a  dism inución en  las tasas de in terés.

Finalmente, debe m encionarse que, en  la prác­
tica, luego de los experim entos m onetaristas de 
principios de los años ochenta y debido a los indicios 
cada vez más abundantes de que no hay u na  relación 
estable en tre  dinero e ingreso nom inal, la m ayor 
parte de los países cambió políticas m onetarias ba­
sadas en  m etas de agregados m onetarios p o r políti­
cas monetarias basadas en  m etas de tasas de interés.^ 
Chile no  ha sido una excepción. La gran inestabili­
dad que presenta su dem anda de dinero en  el corto 
plazo ha hecho recom endable una política m oneta­
ria basada en  dichas tasas^.

II
Política monetaria con 

movilidad internacional de capitales

1, A lgunas reflexiones en tom o a  los beneficios y costos 
de abrir la cuenta de capitales

La ap e rtu ra  de la cuen ta  de capitales p lan tea  u n  
d ilem a de po lítica a la au to rid ad  m onetaria . Para 
co m p ren d erlo  m ejor, es convenien te com enzar 
p o r  d iscu tir b revem en te  los beneficios y costos 
de d icha ap e rtu ra . En lo que sigue, se supone 
que la a p e r tu ra  p ro d u ce  u n a  en tra d a  n e ta  de ca­
pitales, es decir, que la tasa d e  in terés in terna , 
ajustada p o r  las expectativas d e  devaluación y p o r 
el riesgo de invertir en  el país en  cuestión  (riesgo- 
país), es su p erio r a  la ex terna. La razón  de este 
supuesto  se basa en  la  experiencia chilena, en  la 
d e  o tros países d e  A m érica L atina y en  la de 
países eu ro p eo s com o E spaña y Portugal, en tre  
o tros, en  los ú ltim os años.

 ̂ La literatura sobre la forma óptima de hacer política 
monetaria tiene su origen, al menos en forma rigurosa, en un 
conocido artículo de Poole (1970). A partir de entonces apa­
rece una nutrida literatura, sobre el tema, en la que destacan 
artículos como los de B. Friedman (1975 y 1988), Sargent y 
Wallace (1975), y McCallum (1981,1985, 1988 y 1990).

* En rigor, sería inexacto sostener que la política mone­
taria seguida por la mayor parte de los países es estrictamen­
te una política de tasas de interés. Es más exacto decir que el 
énfasis, al menos en el corto plazo, ha cambiado desde el

En u n  m odelo  estático y sin im perfecciones 
en  los m ercados, la ape rtu ra  de la cuenta de capi­
tales resulta am pliam ente beneficiosa, ya que p er­

control de agregados monetarios hacia , metas de tasas de 
interés. Un buen resumen de la forma como se hace política 
monetaria en el grupo de los principales países industrializa­
dos se encuentra en Batten, Blackwell, Nocera y Ozeki (1989).

Una de las principales críticas que se hace a la política 
monetaria basada en metas de tasas de interés es la de que al 
no existir un "ancla” nominal se produciría la indetermina­
ción del nivel de precios. Este resultado se prueba rigurosa­
mente en un conocido artículo 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 inflación será validada por la autoridad. Así, si la expecta­
tiva de inflación aumenta, los agentes privados actuarán con­
forme a esta nueva expectativa y el banco central proveerá la 
mayor cantidad nominal de dinero demandada por los agen­
tes, validando así la mayor expectativa de inflación. McCa­
llum (1981) disputa este resultado, argumentando que es váli­
do sólo si la tasa de interés se fija aleatoriamente, como lo 
suponen Sargent y Wallace. Si la tasa de interés se fija a base 
de algún criterio específico, entonces la indeterminación des­
aparece. En términos rigurosos, si hay una regla para la tasa 
de interés se estaría introduciendo una nueva ecuación al 
sistema, lo que le daría a éste una solución única. En el caso 
chileno, por ejemplo, la meta de tasa de interés se fija en base 
al equilibrio macroeconómico interno, lo que se traduciría, 
según lo anterior, en una tasa de inflación determinada.



POLITICA MONETARIA CON APERTURA DE LA CUENTA DE CAPITALES /  R . Z a h h r 167

m ite diversificar el riesgo y financiar u na  m ayor 
inversión, a la vez que reem plaza aho rro  in terno  
relativam ente caro p o r  aho rro  externo más bara­
to. En otras palabras, se p roduce u n a  m ejora de 
eficiencia en  la asignación de los recursos de aho­
rro  e inversión. El problem a, con  este enfoque, es 
que no  considera los costos asociados al período  
de transición {que pued e  ser bastan te largo) en tre  
lo que sería u n  equilibrio con apertu ra  de la cuen­
ta de capitales, y u n o  sin ella. Estos costos, que se 
analizan a  continuación, sugieren  que aunque es 
deseable ten d er hacia una ape rtu ra  de la cuenta 
de capitales, es necesario ser p ru d en te  respecto  a 
la m odalidad  específica y a la velocidad con que 
este proceso se lleva a cabo, siendo una apertu ra  
gradual lo que parece m ás razonable. La experien­
cia d e  u n a  serie d e  países de A m érica Latina a 
com ienzos de los años ochen ta  es ilustrativa al 
respecto. En efecto, las crisis d e  deuda ex terna e 
in te rn a  estuvieron, en  m uchos casos, asociadas a 
apertu ras indiscrim inadas al endeudam ien to  ex­
terno . La generalidad de los países de la C om uni­
dad  Económ ica E uropea, p o r o tro  lado, se decidie­
ro n  p o r la ap e rtu ra  gradual de sus m ercados de 
capitales, esto es, se han  dado  plazos holgados 
antes de llegar a  u na  ap e rtu ra  total.

Al ab rirse  la cuen ta  de capitales, la tasa de 
in terés in te rn a  tien d e  a bajar a  los niveles de la 
tasa de in te rés  internacional.^ Esto eleva la inver­
sión  y red u ce  el ah o rro  in te rn o , lo que se ve 
reflejado en  u n  m ayor déficit en  la cu en ta  co­
rr ie n te  d e  la balanza de pagos. D epend iendo  de 
la d iferencia  e n tre  las tasas d e  in terés in te rn a  y 
ex terna  antes d e  la ap e rtu ra  y de las sensibilidades 
del ah o rro  y la inversión a la variación de la tasa 
de in terés, este déficit en  cu en ta  co rrien te  será 
m ayor o m enor. El p rob lem a es que si la ap e rtu ­
ra  es m uy p recip itada  y se p ro d u ce  u n a  masiva 
en trad a  d e  capitales, el déficit en  cuen ta  corrien te  
p u ed e  alcanzar p rop o rc io n es insostenibles en  el 
m ed iano  plazo. Si esto  es así, m ás tem p ran o  que 
ta rd e  el riesgo (riesgo-país) o las expectativas de 
devaluación d e  la m o n ed a  local se increm en ta­
rán , y el flujo d e  capitales se revertirá, ten iendo  
com o consecuencia principal una severa recesión. 
En síntesis, la au to rid ad  deb e  velar p o rq u e  la 
ap e rtu ra  d e  la cu en ta  de capitales no  se traduzca

® En el apartado 2 se examina más rigurosamente la 
relación de arbitraje entre las tasas internas y externas, al 
incluir las expectativas de devaluación y el riesgo-país.

en  u n  déficit en  cuen ta  co rrien te  que sea insoste­
nib le en  el m ediano  plazo, pues ello finalm ente 
n o  sólo tiene consecuencias negativas p a ra  la ac­
tividad real (cuando se detiene  la en trad a  n e ta  de 
capitales), sino que suele p ro d u c ir u n a  sobrerre- 
acción en  co n tra  de la política d e  ape rtu ra , que 
term in a  rev irtiendo  dicho proceso. Así, es m uy 
p robab le  que si la ap e rtu ra  financiera  se lleva a 
cabo en  fo rm a dem asiado acelerada, el resu ltado  
final sea ju s tam en te  con trario  al objetivo desea­
do, es decir, se llegue a u n a  econom ía aún  más 
cerrada  en  la cuen ta  de capitales.

La afirm ación  de que al ab rirse  la cu en ta  de 
capitales tien d en  a igualarse las tasas d e  in terés 
in te rn a  y ex terna, suele n o  con sid erar el carác ter 
m ás o m enos transab le  de los d istin tos activos 
in te rn o s, financ ieros y reales, ni los efectos del 
h ech o  d e  que en  ausencia  de u n  in c rem en to  
fu e r te  y g en e ra lizad o  d e  la in v e rs ió n , d ich a  
“igualdad” p u e d e  re q u e rir  d e  ab ru p to s  cam bios 
d e  p recios internos.® En té rm in o s m uy resum i­
dos, u n a  en tra d a  masiva d e  capitales tam bién  
p ro d u c e  p resiones al alza so b re  el p rec io  d e  los 
activos in ternos. N o  es ex trañ o  co m p ro b a r que 
el p rim er sín tom a de u n  país que em pieza a 
recib ir flujos im p o rtan tes  de divisas p roven ien tes 
de u n a  fu e rte  en tra d a  d e  capitales sea el alza del 
p rec io  d e  las p ro p ied ad es, de la tie rra  y d e  las 
acciones. Esto p ro d u c e  u n  efecto  riqueza q ue  
incen tiva aún  m ás el consum o, in c rem en tan d o  
el défic it en  cu e n ta  co rrien te  y, p o r  lo tan to , la 
p ro b ab ilid ad  d e  te n e r que e n fre n ta r  p rob lem as 
d e  balanza d e  pagos en  el fu tu ro .

Es evidente que hay que calificar algunos de 
los argum entos an teriores. Así, p o r  ejem plo, es 
m en o r la p robab ilidad  de u n a  crisis fu tu ra  de 
balanza d e  pagos si la sensibilidad del ah o rro  a la 
tasa de in terés es muy baja y no  se p ro d u ce  el 
efecto riqueza recién  m encionado . En este caso, 
el ah o rro  in te rn o  se vería m ín im am en te  afecta­
do, y d ism inuiría  la posib ilidad de u n  desequili­
brio  m ayor en  la cuen ta  co rrien te  de la balanza 
de pagos. Así, sería deseable que ju n to  con el 
p roceso  de ap e rtu ra , se d ieran  incentivos para  
elevar el ah o rro  in terno . Asim ism o, si la en trad a  
d e  capitales, adem ás de com plem en tar el ah o rro  
in terno , se reflejara en  aum entos d e  la capacidad 
productiva o rien tad a  p rincipa lm ente  a sectores

Véase una elaboración rigurosa de este punto en Zahler 
y Valdivia (1987).
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p ro d u c to res  d e  b ienes transables in ternacional­
m en te , el país se estaría  cub riendo  an te  po tencia­
les d ism inuciones en  la en trad a  de capitales, p o r 
lo que d ism inuiría  la p robab ilidad  de en fren ta r 
fu tu ro s  p rob lem as d e  balanza d e  pagos.

Es n ecesario  recalcar q u e  los argu m en to s 
m en cio n ad o s no  descalifican la ap e rtu ra  d e  la 
cu e n ta  d e  capitales. P o r el co n tra rio , si b ien  es 
deseab le  u n a  c rec ien te  y d ec id ida  inserc ión  del 
país en  los m ercados financieros in ternacionales, 
es crucial, sin  em bargo , te n e r claro  que el éxito 
del p ro ceso  d ep en d e , en  b u e n a  m ed ida , d e  que 
n o  se g en e ren  m ayores tra s to rn o s  p a ra  la eco­
nom ía  nacional, p o r  lo que la ap e rtu ra  financiera 
d eb e  se r llevada a cabo en  fo rm a  cu idadosa y 
gradual.

2. Politica monetaria

El g rado  d e  ap e rtu ra  del país al flujo in ternacio ­
nal d e  capitales p ro d u ce  u n a  dism inución en  la 
capacidad  de la au to rid ad  m onetaria  p a ra  con­
tro la r las tasas d e  in terés y, a  través de éstas fre­
n a r u n  exceso d e  gasto. En efecto, si la tasa de 
in te rés  in te rn a  (defin ida com o aquella que p ro ­
duce  u n  gasto in te rn o  com patib le con la m eta  
inflacionaria) es su p erio r a  la ex terna, en tonces 
h a b rá  u n a  en trad a  de capitales que in troducirá  
m ayor liquidez en  la econom ía y h a rá  caer la tasa 
de in terés, y se in crem en tará  el gasto, con lo que 
se co rre rá  el riesgo de no  cum plir con el objetivo 
an tiin flacionario . A dem ás, la en trad a  d e  capitales 
p ro d u c e  u n a  caída en  el tipo  de cam bio real, que 
incentiva u n  m ayor déficit en  cuen ta  co rrien te  
(el que, a  su vez, es la co n trap artid a  d e  la en trad a  
de capitales). Es claro que, con  el fin de m an te­
n e r  el con tro l sobre la inflación, la au to ridad  
p u ed e  evitar q u e  la tasa de in terés baje, esterili­
zando el efecto m onetario  de la en trada  de divisas; 
p a ra  ello debe  estar d ispuesta a ad q u irir divisas 
m asivam ente, o b ien  a dejar caer el tipo de cam bio 
real. E v identem ente , tam bién  se p u ed e  o p ta r p o r 
u n a  com binación  d e  esterilización y apreciación. 
De tom arse  esta ú ltim a opción, cabe ten e r p re ­
sen te  que ajustar m uy g radualm en te  el tipo  de 
cam bio p u ede generar expectativas de revaluación. 
Tal com o se discute m ás adelan te, éstas tien d en  a 
agravar aú n  m ás el p roblem a.

A ntes de con tinuar, es necesario  hacer explí­
cita la re lación  existente en tre  el a rb itr^ e  de tasas 
de in te rés  y el flujo de capitales. P ara  hacerlo  es

útil p re sen ta r la re lación de arb itra je en  térm inos 
m atem áticos:

i * i* + Ej (dev) + p ( 1)

d o n d e  i es la tasa nom inal de in terés in terna , i* 
la tasa ex terna, Ej (dev) las expectativas de deva­
luación en  térm inos porcen tuales en  el perío d o  t, 
y p  una m edida del riesgo-país. La m ism a ecuación 
expresada en  térm inos reales es:

r  = r* + E( (dep) + p (2)

do n d e  r rep resen ta  la tasa d e  in terés real in terna , 
r* la tasa d e  in terés real in ternacional, y Et (dep) 
las expectativas d e  depreciación real de la m oneda 
nacional.

E n trarán  capitales desde el ex terio r si la tasa 
de in terés in terna  es superio r a la  ex terna g u stad a  
p o r las expectativas de devaluación y p o r el riesgo- 
país: es decir, si el valor del lado  izquierdo  d e  las 
ecuaciones an terio res  es m ayor q ue  el de l lado  
derecho. En o tras palabras, en tra rán  capitales si 
la ren tab ilidad  financiera  esperada, ajustada p o r 
el riesgo d e  invertir en  el país en  cuestión , es 
su p erio r a  la ren tab ilidad  esperada  de invertir en 
el país de d o n d e  p rov ienen  los capitales. La com ­
binación  de u n  alza en  la tasa d e  in terés in terna , 
u n  m en o r riesgo-país, u n a  baja en  la tasa de in te ­
rés in ternacional o expectativas d e  revaluación 
de la m oneda (p o r m ejoras en  las cuentas ex ter­
nas, o p o rq u e  se estim a que se usará el tipo  de 
cam bio com o in stru m en to  antiinflacionario , p o r 
ejem plo), tienen  u n  efecto positivo en  la en trad a  
de capitales, p uesto  que se in crem en ta  la ren tab i­
lidad  d e  invertir en  dicho país.

Es fácil vislum brar en tonces el dilem a de p o ­
lítica que en fren ta  el b an q u e ro  cen tral que p o r 
u n  lado tiene u n  objetivo an tiin flacionario  y, p o r 
el o tro , tam bién  u n  objetivo d e  tipo  d e  cam bio 
real. Si la tasa de in terés consisten te con el objeti­
vo antiinflacionario  es sup erio r a  la in ternacional, 
en tonces la  en trad a  de capitales hará  caer el tipo 
d e  cam bio real, vu lnerándose este objetivo. Si se 
deja caer la tasa de in terés in te rn a  en tonces se 
v u lnerarán  am bos objetivos, p uesto  q ue  el m ayor 
gasto inducido  p o r  las m enores tasas d e  in terés 
p resionará  sobre los precios, a  la vez que h ará  
caer el tipo  de cam bio real.

C abría preguntarse: ¿por qué preocuparse del 
tipo  de cam bio real?, ¿por qué no  dejar que éste
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sim plem ente baje hasta llegar a  u n  nivel tal que las 
expectativas de devaluación o el aum ento  del ries- 
go-país sean suficientes para  con tra rresta r 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 están induciendo el ingreso de capi­
tales y, p o r lo tanto, la caída del tipo de cam bio real. 
Si se tra tara  de fuerzas estructurales —com o u na 
m ejora p e rm an en te  en  las cuentas com erciales ex­
ternas, u n  cam bio d e  tendencia en  la inversión 
ex terna d irec ta  en  el país, o u n  m ayor acceso, más 
estable y sostenido, a  los m ercados de capitales 
internacionales (debido, p o r ejem plo, a u n  cam­
bio  político)—, entonces no  tend ría  sentido aferrar­
se a u n  tipo d e  cam bio real más alto que el del 
nuevo equilibrio. Sin em bargo, si las fuerzas que 
estim ulan la en trada  d e  recursos externos, con  la 
consecuente caída del tipo d e  cam bio real, son de 
carácter transitorio , entonces el análisis cambia. 
En efecto, la volatilidad de un  precio  clave com o 
el tipo  d e  cam bio real suele ten er efectos adversos 
sobre la  inflación, los flujos de com ercio y la inver­
sión, debido a  que causa incertidum bre. U na m e­
n o r  inversión y más bajo nivel de com ercio, a  su 
vez, afectan negativam ente el crecim iento de la 
econom ía en  su conjunto. P or esto, es preferible 
suavizar aquellos m ovim ientos en  el tipo de cambio 
real que, p o r  su carácter de transitorios, se reverti­
rán  en  el fu tu ro  cercano. Para apoyar esta conclu­
sión se debe destacar que hay abundan te  evidencia 
em pírica respecto  a los efectos negativos de la vo­
latilidad del tipo de cam bio en  la inversión.’̂ En 
todo  caso, es claro que m ientras m ayor sea el desa­
rro llo  del m ercado  d e  capitales en  cuanto  a instru­
m entos d e  cobertu ra  de riesgos (opciones, futuros, 
créditos recíprocos) m en o r será el papel del Banco 
C entral en  la estabilización del tipo d e  cambio. En 
efecto, la existencia de estos instrum entos perm ite 
que los p rop ios agentes privados se cubran an te  
fluctuaciones inesperadas del valor de la divisa.

En este p u n to , cabe destacar tam bién  la im ­
portan c ia  d e  las elasticidades d e  las cuentas exter­
nas (exportaciones e im portaciones) al tip o  de 
cam bio real. En países d o n d e  la m ayor parte  de 
las exportaciones son  m aterias prim as y las im ­
p ortac iones co rresp o n d en  a  b ienes d e  capital, es 
p ro b ab le  que la elasticidad de la balanza com er­
cial al tipo  de cam bio real sea relativam ente pe-

’ Véase en Servén y Solimano (1992) una síntesis de lo 
que se ha escrito sobre el tema.

queña. En este sen tido  es posib le que la en trad a  
de capitales req u ie ra  u n a  caída muy brusca del 
tipo  de cam bio real para  elim inar el exceso de 
divisas. Si esto es así, m ayor será la inestab ilidad  
del tipo d e  cam bio y m ayores los efectos negativos 
sobre la actividad real.

D esde u n a  perspectiva m acroeconóm ica, las 
consecuencias q u e  p u ed e  te n e r u n a  afluencia 
“excesiva” de capitales sobre el nivel del tipo de 
cam bio real son  incluso m ás im p o rtan tes  que 
aquellas derivadas d e  u n a  m ayor volatilidad de 
éste. En efecto, si el tipo  de cam bio se m an tiene  
bajo el equilib rio  p o r  u n  tiem po  dem asiado p ro ­
longado, se p ro d u cen  al m enos dos tipos d e  efec­
tos no  deseados. En p rim er lugar, se co rre  el 
riesgo de afectar negativam ente al sector transable 
de la econom ía. B ien es sabido que g ran  p a rte  de 
las econom ías exitosas en  los últim os años (espe­
cialm ente las econom ías pequeñas) h an  basado 
su desarro llo  en  el d inam ism o del sec to r exporta­
dor. Este h a  sido el sector que h a  liderado  el 
avance y las innovaciones tecnológicas en  dichos 
países y, p o r  lo tan to , se h a  constitu ido  en  un  
p ilar fu ndam en ta l del crecim iento . U n tipo  de 
cam bio apreciado  p o r u n  p e río d o  largo  p u ed e  
traducirse  en  la qu iebra d e  em presas y en  un  
desincentivo a la inversión en  d icho sector, con  
el consecuente efecto negativo sobre el desarrollo. 
En segundo  lugar, tal com o se m encionó  an te­
rio rm en te , ta rd e  o tem p ran o  el valor de la divisa 
deb erá  volver a  su nivel de equilibrio  d e  largo 
plazo (o incluso su p erar ese valor p o r  algún tiem ­
po), lo que ejercerá  p resiones sob re  los precios, 
arriesgando  así la m eta  de con tro l d e  la inflación.

C onviene d etenerse  b revem ente a reflexionar 
sobre la naturaleza d e  las desviaciones del tipo 
de cam bio de co rto  plazo de su nivel p e rm an en te  
o de largo plazo. Ya vim os q ue  esto es lo que 
justifica la in tervención de la au toridad , p ero  ¿por 
qué se p u ede equivocar el m ercado en  d eterm inar 
cuál es el tipo  d e  cam bio d e  largo plazo? Si éste 
es sup erio r al de co rto  plazo ¿por qué los especu­
ladores n o  ad q u ie ren  divisas e sp e ran d o  que el 
tipo de cam bio suba? Esta in tervención  de los 
especuladores ten d ría  u n  efecto estabilizador de­
seado, ya q ue  haría  subir el tipo  de cam bio al 
contado . Hay al m enos dos respuestas p a ra  estas 
in terrogan tes. En p rim er lugar, se p o d ría  argu­
m en tar que el m ercado  tiene m enos in fo rm ación  
que la au to ridad . El Banco C en tral tiene proyec­
ciones m ás in form adas de balanza d e  pagos y de
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flujos de capitales, y lo que es más im portan te , 
tiene  certeza sobre su función  objetivo, es decir, 
sobre lo que va a hacer en  el fu tu ro . Estas proyec­
ciones le p e rm iten  te n e r u n a  visión m ás exacta 
de cuál es el tipo  d e  cam bio real d e  equilibrio  de 
largo  plazo. En segundo  lugar, el ho rizon te  de 
p laneación  del especu lador es bastan te  corto . El 
p u ed e  estim ar q u e  el tipo  de cam bio va a subir 
d en tro  d e  u n  año , p e ro  lo q ue  le in te resa  es lo 
que suceda d u ra n te  el p róx im o m es o en  las 
próxim as sem anas. En este sentido , an te  u n a  di­
ferencia en  las tasas d e  in terés, seguirán  ingresan­
do  al país capitales d e  co rto  plazo, con las consi­
gu ien tes p resiones hacia u n a  apreciación d e  la 
m o n ed a  en  el fu tu ro  inm ediato . Este caso es asi­
m ilable al d e  u n a  “b u rb u ja” especulativa. El valor 
d e  los activos in te rn o s es transito riam en te  m ayor 
a su valor de fundam en to . El especulador lo sabe, 
p e ro  sólo le in te resa  que d u ra n te  el p erío d o  que 
d u re  su especulación d icha bu rb u ja  no  estalle.

Si b ien  es efectivo que la au to rid ad  p u ed e  
ten e r m ayor inform ación que el m ercado, tam bién 
es c ierto  que su in fo rm ación  es lim itada. En este 
sen tido , a ferra rse  a u n  tipo  d e  cam bio ún ico  p ue­
d e  ser peligroso. Así, la utilización d e  bandas 
cam biarías cen tradas en  u n  tipo  de cam bio de 
referencia , al estilo de las utilizadas en  el Sistem a 
M onetario  E uropeo , p u ed e  resu ltar conveniente.

Si es deseable evitar fluctuaciones transitorias 
en  el tipo  d e  cam bio real, la p reg u n ta  que sigue 
es: ¿cóm o hacerlo  sin co m p ro m ete r el objetivo 
inflacionario? U n a  p rim era  opción  sería pensar 
en  m ayor a h o rro  in terno . U n m ayor nivel de aho­
rro  hace viable u n a  tasa de in terés más baja, lo 
q u e  desa lien ta  la en trad a  de capitales, evitando 
así la revaluación d e  la m oneda. A unque la alter­
nativa d e  a u m e n ta r  el ah o rro  es c ie rtam en te  
atractiva y se d eb e  hacer lo posib le p o r  im ple­
m entarla , es tam bién  necesario  ser realista. El 
ah o rro  privado suele ser len to  en  resp o n d er, y 
p o r  lo tan to  es difícil basarse en  él p a ra  a ten u ar 
fluctuaciones transito rias del tipo  d e  cam bio. El 
ah o rro  público  p u ed e  ser u n a  h erram ien ta  más 
adecuada, au n q u e  m uchas veces tam poco es fácil 
cam biar u n  p resu p u esto  u n a  vez que ha pasado 
el trám ite  legislativo. A dem ás, m uchas partidas 
p resupuestarias son  bastan te  inflexibles, al m e­
nos en  el co rto  plazo. T am poco  es claro que sea 
ad ecuado  a lte ra r la  política d e  gasto fiscal sobre 
la base d e  fenóm enos transitorios. P o r o tro  lado, 
el esfuerzo d e  ah o rro  fiscal necesario  p a ra  soste­

n e r unos pun to s  de tipo de cam bio real p u ed e  
estar fuera  de lo que es política y económ icam en­
te factible. P o r ú ltim o, y d ado  q ue  estam os ha­
b lando  d e  bancos centrales, es claro  que u n a  m e­
d ida d e  ah o rro  fiscal n o  es reso rte  de la au to ridad  
m onetaria . En todo  caso, debe  destacarse que si 
de alguna m an era  se logra fo m en ta r el ah o rro  
nacional (privado o público), el tipo  d e  cam bio 
real de equilibrio  será m ás alto , no  sólo en  el 
co rto  plazo, sino tam bién  en  el largo plazo (o al 
m enos m ientras d u re  la m ayor tasa de ahorro). 
En este sentido , u n a  política destinada  a incre­
m en tar el ah o rro  tiene efectos positivos sob re  el 
m anejo de la política m onetaria , pues perm ite  
m ayor d iscrecionalidad  en  el m anejo  d e  las tasas 
de in terés (y, p o r lo tanto , de la d em an d a  agrega­
da in terna) sin que esto se traduzca en  fuertes 
fluctuaciones en  el tipo  d e  cam bio real.

O tra  d e  las opciones que suele m encionarse 
es la d ism inución  d e  aranceles, d e  m odo  d e  in­
c rem en tar la d em an d a  de im portaciones. P ero  la 
poKtica arancelaria debe ser aplicada sobre la base 
de u n a  estrategia com ercial, tribu taria  y de desa­
rro llo  d e  largo plazo, y n o  a p a rtir  d e  situaciones 
coyunturales. N o es que se esté negando  la im ­
p ortanc ia  d e  los aranceles bajos en  cu an to  a  sus 
beneficios sobre la asignación d e  recursos y el 
crecim iento  del país; sólo se está d u d an d o  de 
que m odificar la política arancelaria  para  hacer 
fren te  a u n a  abundancia  transito ria  d e  divisas sea 
la m ed ida óptim a. Algo sim ilar o cu rre  con las 
proposiciones o rien tadas a acelerar la ap e rtu ra  
d e  la cuen ta  de capitales, de m odo  de facilitar la 
salida d e  divisas. Aquí, se suele olvidar que el 
g rado  y la velocidad d e  d icha ap e rtu ra  deben  
estar guiados p o r  consideraciones de estrategia 
de desarrollo  y d e  eficiencia m icroeconóm ica (p o r 
ejem plo, d e  diversificación d e  riesgo) y no  p o r 
fenóm enos transito rios. De o tro  lado, cabe desta­
car que u n a  m ayor libertad  para  la salida d e  capi­
tales con el fin de hacer fren te  a u n  exceso de 
divisas trae  consigo m ayor seguridad  p a ra  la en ­
trad a  d e  financiam iento  ex terno , p o r  lo que el 
efecto n e to  que u n a  m ayor ap e rtu ra  financiera 
tiene sobre el m ercado  cam biario  es incierto .

O tra  alternativa es la de que el Banco C entral 
com pre las divisas que ingresen al país y esterilice 
su efecto m onetario  m ed ian te  la colocación de 
deuda interna. De hecho, ésta es la form a más 
natural de actuar fren te  a un  fenóm eno transitorio  
de ingreso de capitales. Sin em bargo, la situación
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se com plica si los m ontos involucrados son im por- 
tantes y si la en trada de capitales se prolonga más 
allá de lo proyectado inicialmente. De ser así, esta 
intervención p u ede tener u n  costo patrim onial im­
portan te  p ara  el instituto em isor. Esto se debe a 
que el Banco Central invierte las divisas obtenidas 
a  la tasa d e  captación internacional, la que es, p o r 
definición del p roblem a al cual nos estam os refi­
riendo, m enor que la tasa a la cual puede colocar 
su  d eu d a  interna: en  otras palabras, capta d inero  a  
u n  costo superior a la rentabilidad obtenida p o r 
dichos fondos. Estas pérdidas, que contribuyen al 
denom inado déficit cuasifiscal, corresponden a  un 
desahorro  del sector público m irado en  conjunto, 
lo que im plica m ayor gasto in terno  con sus corres­
pondien tes presiones inflacionarias. Además, si la 
pérd ida del instituto em isor es im portante, puede 
llegar a  com prom eter su política m onetaria en  el 
fu turo , cuando deba servir las deudas contraídas. 
Si la d euda in terna del Banco C entral llegara a  ser 
tan  alta com o para p o n e r en  d uda su solvencia, 
éste sería incapaz de colocar más deuda no  m one­
taria. En ese m om ento sólo quedarían dos opciones: 
apoyo fiscal o  m ayor inflación.

El p ro b lem a  p a ra  el B anco C en tra l se acen­
tú a  cu an d o  adem ás hay expectativas de revalua­
ción. Al in te rv en ir en  el m ercad o  co m p ran d o  
divisas el in s titu to  em iso r im p ide  q ue  el tip o  de 
cam bio  d ism inuya. Sin em bargo , si la situación  
se p ro lo n g a  o si se p erc ib e  alguna p ro b ab ilid ad  
d e  que se está fren te  a cam bios p e rm a n en te s  en  
re lac ión  con  el tip o  d e  cam bio  d e  equilibrio , 
en to n ces h a b rá  expectativas d e  revaluación. Es­
tas expectativas inclinan  aú n  m ás la balanza del 
a rb itra je  hacia  el m ayor ingreso  d e  capitales, ya 
que u n a  revaluación  esp e rad a  d ism inuye el cos­
to  esp e rad o  d e  en d e u d a rse  en  el ex terio r, lo 
q u e  incen tiva  la e n tra d a  d e  capitales. A dem ás, 
d ism inuye el m anejo  que el B anco C en tra l p u e ­
d a  te n e r  so b re  las tasas d e  in te rés  y con  ello 
so b re  la in flac ión . En efecto , si se estim a, p o r 
ejem plo , q u e  hay u n  exceso d e  gasto , la po lítica  
n a tu ra l sería  la d e  sub ir las tasas de in terés. Sin 
em b arg o , esto  estim u lará  aú n  m ás la en tra d a  de 
capitales. U n a  baja  en  las tasas de in terés, p o r 
o tro  lado , si b ien  ayuda en  el p ro b lem a  del arb i­
traje , acen tú a  la p re s ió n  in flac ionaria  in te rn a . 
E n  esencia, el p ro b lem a  del B anco C en tra l al 
ab rirse  la  cu e n ta  d e  capita les es el d e  com patib i- 
lizar dos objetivos: el co n tro l d e  la inflación y la 
m an ten c ió n  d e  u n  tipo  d e  cam bio  rea l d e n tro  
d e  u n  ran g o  d e te rm in ad o .

Tal com o se aprecia, se tra ta  d e  u n a  situa­
ción com pleja. El B anco C entral ve d ism inuir su 
m anejo sob re  la política m onetaria , a la vez que 
p u ed e  acum ular reservas p o r  m ontos m ás allá de 
los deseados, con el fin de sostener el tipo  de 
cam bio real. Ya se dijo que, dado  lo  transitorio® 
d e  la situación, no  es deseable p e rm itir  que el 
tipo  d e  cam bio dism inuya hasta  desincentivar to­
talm ente la en trad a  d e  capitales. Sin em bargo, 
tam poco es deseable p e rd e r  el con tro l sobre la 
política m onetaria  en  el co rto  plazo. P o r esto , los 
países que h an  en fren tado  esta situación han  uti­
lizado u n a  serie de m edidas p a ra  desestim ular la 
afluencia de capitales de co rto  plazo -m otivados 
esencialm ente p o r diferencias d e  tasas d e  interés- 
y de esta m anera  au m en ta r el co n tro l sob re  la 
política m onetaria .

Tales m edidas buscan h om ogeneizar el costo 
del créd ito  p a ra  todos los agen tes económ icos, 
lo q ue  im plica in c re m en ta r el costo  d e  en d e u ­
darse  en  m o n ed a  ex tran je ra  de m o d o  d e  desesti­
m u lar la en tra d a  de capitales. Las m ás típicas 
son los im puestos o encajes a  las fu en tes  de 
financ iam ien to  en  m o n ed a  ex tran jera . Al in c re ­
m en tarse  el costo del finan c iam ien to  ex te rn o , 
d ism inuye la d iferencia  e n tre  la tasa d e  in terés 
in te rn a  y ex terna , lo q u e  fren a  la en tra d a  de 
capitales. De esta m anera , se in tro d u ce  u n a  cuña 
e n tre  am bas tasas d e  in terés, la q ue  da u n  ran g o  
de m anejo  d e  la po lítica  m o n e ta ria  sin  sacrificar 
el objetivo del tipo  d e  cam bio. En té rm in o s  de 
la ecuación  d e  arb itra je :

i = i* (l+  t) + Ej (dev) + p (3)
d o n d e  t rep resen ta  la tasa d e  encaje al financia­
m ien to  externo.

C abe destacar que los encajes a los créditos 
ex ternos, al aum en ta r la  tasa de in te rés  in te rn a ­
cional relevante para  los agentes in ternos, tienden  
a equ iparar la tasa ex terna  con la tasa d e  in terés 
in terna . Se re cu p era  así el con tro l sobre la políti­
ca m onetaria  y, con ello, sob re  la inflación. En

® Evidentemente, discriminar entre cambios transitorios y 
permanentes no es fácil, lo que suele complicar la situación. 
En efecto, si el banco central estima que se trata de un evento 
transitorio deberá defender el dpo de cambio. Sin embargo, si 
el mercado le asigna alguna probabilidad significativa de que 
sea permanente, especulará a favor de una revaluación lo que, 
como ya se mencionó, dificulta aún más el manejo monetario.
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efecto, tal corno se m encionó anteriorm ente, si 
se perm ite la libre entrada de capitales se estaría 
validando la tasa de interés internacional para la 
econom ía 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 inversión que van más allá del crecimiento 
de la oferta agregada. Un encEye a los créditos 
externos es una form a que tiene la autoridad mo­
netaria para elevar el costo interno de la tasa de 
interés internacional y así frenar las presiones 
inflacionarias, sin que esto signifique una com pra 
masiva de divisas ni una brusca apreciación del 
tipo de cambio real.

A unque el principal objetivo de una m edida 
com o ésta sea el contro l de la inflación, tam bién 
p roduce efectos deseados sobre el tipo de cambio. 
En efecto, al increm entarse el costo de endeudarse 
en  el exterior disminuye la entrada de capitales, 
con lo que el tipo de cambio aum enta o disminuye 
más lentam ente. En rigor, los d<js efectos son parte 
de u n  m ism o proceso, ya que esa m enor entrada 
de capitales contribuye a u na memor dem anda agre­
gada (debido a que no  se valida u n a  tasa de interés 
m enor) y a  u n  m ayor tipo de cambio.

U na de las ventajas de m edidas com o los en- 
CEyes al financiam ien to  ex terno  es que p erm iten  
gan ar tiem po  p a ra  d ilucidar si u n a  situación o 
evento  es tran sito rio  o p erm an en te . E vidente­
m en te , es m uy difícil d istinguir si se tra ta  d e  un o  
u  o tro , p o r  lo que la au to rid ad  necesita p o r lo 
g enera l d e  algún tiem po  para  te n e r inform ación  
y análisis más precisos. Si se observa, p o r  ejem plo, 
u n  in crem en to  en  el flujo de financiam iento  ex­
terno , esto  p u ed e  deberse a u n a  m ejor percepción 
de la situación del país, lo que a su vez p u ed e  
significar u n  m ayor flujo d e  capitales en  form a 
perm anen te; o b ien  pued e  deberse a u n a  situación 
coyuntural, p o r  d iferencias de tasas d e  in terés, 
q u e  no  se espera  que p e rd u re n  en  el tiem po. En 
el p rim er caso, la au to rid ad  no  deb iera  tra ta r de 
sosten er el tipo  de cam bio; en  el segundo  sí, p o r­
que se tra ta  d e  u n a  situación p o r  u n a  sola vez. 
P ero  ¿cóm o saber de an tem ano  si se tra ta  d e  un  
flujo p e rm a n en te  d e  recursos ex ternos y no  sólo 
de m ovim ientos transitorios? La au to ridad , si es 
que estim a que las fluctuaciones transito rias del 
tipo  d e  cam bio no  son  deseables, debe  esperar, 
acum ular m ayor in fo rm ación  y ver cóm o se desa­
rro llan  los acontecim ientos an tes de decid ir qué 
curso  d e  acción to m ará  en  relación con  el tipo

de cam bio. U na vez que la situación se aclare, el 
Banco C en tral estará  en  condiciones m ás adecua­
das para  tom ar las m edidas que corresponda.

O tra  de las v en tea s  de los encajes al financia­
m ien to  ex terno  es que pu ed en  perm itir, al m enos 
en  algún grado, d iscrim inar en tre  capitales de 
co rto  y d e  largo plazo. Así, se p u ed e  im p o n er 
encajes a los fiujos de capitales d e  co rto  plazo y 
dejar exentos a  los de largo plazo ya que los 
flujos transito rios de capital que llegan a u n  país 
atra ídos p o r las d iferencias d e  tasas d e  in terés 
son  esencialm ente de co rto  plazo; es decir, llegan 
p a ra  salir en  cualquier m om ento , y especialm en­
te en  cuan to  estim an que hab rá  u n  cam bio en  las 
condiciones. Estos son, precisam ente, los flujos 
que desestabilizan el tipo de cam bio y que, p o r  lo 
tanto , es deseable desincentivar. Los flujos d e  lar­
go plazo tienen, p o r definición, u n  carác ter más 
p erm anen te . P or lo m ism o no  es deseable p o n e r 
trabas a su ingreso. Sin em bargo, es necesario  
reconocer que en  la p ráctica es difícil dejar to tal­
m en te  exentos a los capitales de largo plazo, ya 
que u n a  típica fo rm a d e  evasión del encaje p o r 
p a rte  d e  los capitales de co rto  plazo sería la de 
“disfrazarse” d e  capitales d e  largo  plazo al ing re­
sar, y luego salir antic ipadam ente. U na fo rm a de 
resolver este p rob lem a es la de aplicar tasas de 
encaje m arginales d iferen tes, d ep e n d ien d o  del 
plazo. Así, a  m ayor plazo, m en o r tasa d e  encaje. 
El beneficio d e  esta alternativa es que se lim itan 
las filtraciones p o r m edio  del m ecanism o recién  
descrito , y su costo es que los capitales verdade­
ram en te  d e  largo plazo son  tam bién  gravados 
(aunque a u n a  tasa m edia m en o r a m ed ida  que 
aum en ta  el plazo).

Cabe señalar, sin em bargo, que los e n e je s  e 
im puestos a la entrada de capitales tam bién tienen 
costos. En p rim er lugar, la experiencia práctica de 
diversos países indica que el efecto de este tipo de 
m edidas es decreciente en  el tiempo. Esto se debe 
a que el m ercado busca m ecanismos para evadir, 
gradual pero  sostenidam ente, el encarecim iento de 
las fuentes de financiación en  m oneda extranjera. 
U na form a de evasión es sim plem ente no declarar 
el crédito externo. D ependiendo de la norm ativa y 
del control de cambios, al igual que del control y la 
regulación financieros, esta evasión será más o m e­
nos costosa, pero  es inevitable que alguna filtración 
se produzca. A m edida que se prolonga la imposi­
ción del encaje o del gravamen, más m ecanismos 
para  evadirlos van apareciendo. Así, es necesario
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que la au toridad  esté atenta a ellos para tratar de 
evitarlos y, en  lo posible, prevenirlos.

En segundo  lugar, la im posición de encajes o 
im puestos tiene costos d e  natura leza m icroeconó- 
mica, deb ido  al encarecim ien to  del créd ito  al que 
tien en  acceso las em presas e individuos del país. 
Sin em bargo , la racionalidad  básica, d e  natu ra le­
za m acroeconóm ica, de aquella im posición, deriva 
d e  q ue  los beneficios d e  la m ayor estabilidad 
cam biaría (y p o r  lo  tan to  del sosten im ien to  del 
défic it en  cuen ta  co rrien te  en  el m ed iano  plazo) 
y del m ás adecuado  m anejo  m onetario , superan  
a los costos m encionados.

A ntes d e  concluir es necesario referirse a la 
estructu ra  de tasas de interés. H asta el m om ento  
se h a  hablado d e  “la tasa” d e  interés. Esta, tal 
com o se h a  m encionado an terio rm ente, tiene un 
efecto sobre la d em anda agregada y tam bién so­
b re  el flujo de capitales. Sin em bargo, hay que 
ten e r claro que la tasa de interés que afecta a  la 
dem an d a  agregada n o  es la  m ism a que afecta a  los 
flujos de capitales especulativos. En efecto, los ca­
pitales especulativos de corto  plazo responden  a la 
d iferencia en tre  las tasas de in terés in terna y ex­
te rn a  de co rto  plazo, puesto  que en  períodos más 
largos el riesgo cam biario es m uy grande. P or o tro  
lado, la d em anda agregada responde en  m edida 
im portan te  a la tasa de interés de largo plazo. Así

visto, el dilem a de la au to ridad  m onetaria  en tre  
inflación y tipo de cam bio real tendría  aparen te­
m ente u n a  solución fácil. Bastaría, si hay presio­
nes inflacionarias, aplicar m edidas p ara  elevar la 
tasa de interés de largo plazo y para  m an tener 
b ^ a  la de corto plazo. La p rim era  produciría  u na  
reducción en  la dem anda agregada, m ientras que 
la segunda desincentivaría la en trada  de capitales 
de corto plazo. El p rob lem a es que, obviam ente, 
la au toridad  m onetaria  no  p u ede m anejar la es­
truc tu ra  de tasas de interés a  su arbitrio . Si in ten ta  
p resionar sobre las tasas de largo plazo, es inevita­
ble que en  alguna m edida las tasas de corto plazo 
suban ju n to  a ellas. U na política m onetaria  con­
tractiva, p o r ejem plo, tiende a  subir la to talidad de 
la estructura de tasas. D ependiendo  d e  las expecta­
tivas sobre el fu tu ro  y del p rem io  p o r liquidez, 
será el m ercado, y n o  el Banco C entral, el que 
determ ine cuál h a  de ser la pend ien te  de la curva 
d e  re to rn o  de las tasas de interés. Evidentem ente, 
si el Banco C entral pud iera  “m anejar” esta curva 
de re to rno , ganaría grados de libertad  en  su políti­
ca m onetaria. La experiencia en  general indica, 
sin em bargo, que lo que se pued e  hacer a  este 
respecto es poco y bastan te lim itado en  el tiem po. 
Esto m ism o lleva a concluir que, para  el tipo de 
p roblem a analizado en  este artículo, es adecuado 
haberse referido  a “la tasa” de interés.

III
Comentarios finales

El objetivo de este artículo  h a  sido destacar algu­
nos d e  los problem as que enfren ta  la au toridad  
m onetaria  cuando la econom ía del país exhibe un  
alto  grado  de ap e rtu ra  financiera externa. Específi­
cam ente, se h a  analizado el caso tm que se produce 
u n  conflicto en tre  dos objetivos del Banco Central: 
el contro l inflacionario y la estabilidad del tipo de 
cam bio. Este d ilem a está adqu iriendo  creciente 
im portancia  en  la actualidad, ya que los países de 
la región están recib iendo  im portan tes flujos de 
divisas provenientes de la repatriación de capitales, 
ju n to  con acceder progresivam ente -y en  algunos 
casos aceleradam ente- a  diversas form as de finan- 
ciam iento ex terno  de naturaleza voluntaria, pero  
al p arecer más volátil que en  el pasado, y experi­
m en tar fuertes en tradas de capitales estim uladas 
p o r  la tasa de interés ex traord inariam ente b ^ a  que

ha registrado en  el ú ltim o tiem po la econom ía de 
los Estados Unidos,

La ap e rtu ra  de la cuen ta  d e  capitales hace 
p e rd e r u n  g rado  de libertad  a  la  au to rid ad  m o n e­
taria, en  el sen tido  que la tasa d e  in terés in te rn a  
no  p u ede ser dem asiado  d iferen te  de la tasa de 
in terés ex terna  ajustada p o r  las expectativas de 
devaluación. En este artículo  se d iscu ten  los p ro ­
blem as que esto significa en  térm inos de la políti­
ca cam biaría, así com o los costos y beneficios de 
d iferen tes opciones p a ra  reco b ra r el g rado  de 
libertad  perd ido . T am bién  se analizan los costos 
y beneficios de la ap e rtu ra  d e  la cuen ta  de capita­
les y se sugiere que en  esta m ateria  u n  avance 
gradual es sup erio r a  avances precip itados y no 
planificados que p o r lo general te rm in an  en  ro ­
tundos fracasos.
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Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la cepal

La D irección d e  la Revista tiene in terés p e rm a n en te  en  estim u la r la publicación 
d e  artícu los q u e  analicen  el desarro llo  económ ico y social d e  A m érica L atina  y 
el C aribe. C on este p ropósito  en  m en te y con el objeto  d e  facilitar la p resen tac ión , 
consideración  y publicación d e  los trabajos, h a  p re p a ra d o  la in fo rm ación  y o r ie n ­
taciones sigu ien tes q u e  p u ed e n  servir d e  guía a los fu tu ro s  co laboradores.

— El envío  d e  u n  artícu lo  su pone el com prom iso  p o r p a rte  del a u to r  d e  no 
som eterlo  s im u ltáneam en te  a la consideración d e  o tras publicaciones periódicas.

— Los trabajos d eb en  enviarse en  su orig inal español, p o rtu g u és  o  inglés, y 
se rán  trad u c id o s al id iom a que co rresp o n d a  p o r los servicios d e  la c e p a l .

— La ex tensión  d e  los trabajos no  d eb e rá  exceder d e  33 páginas (m ecan o g ra­
fiadas a dob le  espacio en  fo rm ato  carta), pero  tam bién  se co n sid e ra rán  artícu los 
m ás breves. Es conven ien te  enviar u n  orig inal y u n a  copia. T am b ién  es reco m en ­
d ab le  el envío d e  d iskettes, si los h u b ie re  ( i b m  o com patib le, p ro g ram a  WordPerfect}.

— T o d a  colaboración defc|erá venir p reced ida  de u n a  hoja en  la q u e  aparezca 
c la ram en te , adem ás del títu lo  del trabajo , el nom b re  del au to r, su afiliación 
institucional y su d irección. Se solicita, adem ás, aco m p añ ar u n a  p resen tac ió n  
b reve (no m ás d e  250 palabras) del artículo, en  que se sin teticen  sus propósitos 
y conclusiones principales,

—Las notas y las referencias bibliográficas deberán lim itarse a las estric­
tam ente necesarias. Se encarece rev isar cuidadosam ente tan to  las re ferencias 
bibliográficas com o las citas textuales^ ya que son de responsab ilidad  del autor.
Se recom ienda, asim ism o, re s tr in g ir el n ú m ero  d e  cuad ros y gráficos al ind is­
pensab le  y ev itar su red u n d an c ia  con el texto.

— R ecom endación  especial m erece la bibliografía. Se solicita consig n ar con 
exac titu d  e n  cada caso, toda  la in fo rm ación  necesaria (nom bre  del o los au to res, 
títu lo  com pleto  inclu ido subtítu lo  cu an d o  co rresp o n d a , ed ito r, c iudad , m es y año  
d e  publicación  y si se tra ta  d e  u n a  serie, ind icar el títu lo  y el n ú m e ro  del vo lum en  
o  la p a r te  co rresp o n d ien te , etc.).

— La D irección d e  la Revista se reserva el d e rech o  d e  en ca rg a r la revisión  y 
los cam bios ed itoriales q u e  req u ie ran  los artículos.

— Los au to res  rec ib irán  u n  e jem plar d e  cortesía d e  la Revista en  q u e  aparezca  
su artícu lo  m ás 30 separa tas del m ismo, tan to  en  español com o en  inglés, al 
tiem p o  d e  la aparic ión  d e  la publicación en  u n o  u o tro  idiom a.
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Siglas latínoatnerícanas (LC/G.1727), Santiago de Chile, abril 
de 1992, 379 páginas.

Esta tercera edición ha sido preparada por la Biblioteca de la 
Comisión Económica para América Latina y el Caribe como 
un aporte al mejor conocimiento de las instituciones latino­
americanas, dado el amplio uso que esta información tiene 
en la región.

La información está estructurada en dos secciones: la 
primera parte presenta las siglas en orden alfabético, junto a 
su versión desarrollada y, cuando procede, la ubicación geo­
gráfica de las entidades citadas; la segunda parte presenta un 
índice de entidades que remite al cuerpo principal a través de 
la sigla utilizada.

Si bien el trabajo de recopilación de siglas en uso en 
América Latina y el Caribe es una preocupación constante de 
la Biblioteca de la CEPAL, el trabajo publicado no pretende 
ser exhaustivo. En futuras ediciones de esta publicación la 
Biblioteca incorporará la contribución de instituciones que 
deseen hacer llegar su aporte.

Comercio intrazonal de los países de la Asociación Lati­
noamericana de Integración, según capítulos de la Clasifíca- 
ción Uniforme para el Comercio Internacional, Revisión 2
(LC/G.1697-P), Cuadernos Estadísticos de la CEPAL N“ 17, 
Santiago de Chile, mayo de 1992, 299 páginas.

La integración económica de los países de la región es un 
tema que ha concitado interés permanente. Desde comienzos 
de los años sesenta, al constituirse la Asociación Latinoameri­
cana de Libre Comercio (ALALC), que fue reemplazada a 
partir de 1980 por la Asociación Latinoamericana de Integra­
ción (ALADI), hasta el reciente acuerdo de los países del 
Mercado Común del Sur (MERCOSUR), se han ensayado 
diversos esquemas de carácter integracionista.

La medición de los resultados comerciales de los proce­
sos de integración 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 visión homo­
génea y de conjunto de la composición, relativamente desagre­
gada, del comercio entre los países miembros de la ALADI y 
entre los países integrantes del MERCOSUR, como asimismo 
la de esos países con sus principales socios comerciales extra- 
rregionales; los Estados Unidos y la Comunidad Económica 
Europea (CEE). Con este propósito, la presentación de las 
estadísticas se ha ceñido, por una parte, a la Clasificación 
Uniforme para el Comercio Internacional, Revisión 2 (CUCI, 
Rev.2), cuyo ordenamiento es universalmente aceptado, y por 
otra parte, a los datos disponibles a partir de 1983, año en el

que se logró recoger información que permitió aplicar la 
CUCI, Rev.2, en todos los países de la ALADI.

Respecto de cada año del período 1983-1990 se presen­
tan 33 cuadros. Cada uno de ellos, salvo el primero y el 
último, contiene dos capítulos 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 
capítulos, y el último presenta la sección 9 como capítulo (90) 
residual. Todo ello permite mostrar el comercio total intrazo- 
nal y brinda la posibilidad de analizar su participación en el 
comercio de cada país con el mundo, lo que puede interpre­
tarse como un coeficiente promedio de integración de los 
países en la zona. En todos los cuadros se agregó una fila y 
una columna con el propósito de formar una submatriz que 
reflejara el comercio entre los países del MERCOSUR, y el de 
los otros siete países con el MERCOSUR, Al respecto, se tuvo 
en consideración que, por ser esta agrupación de países de 
reciente creación, se dispone de poca información escrita 
sobre sus actividades.

Cabe señalar que las estadísticas que figuran en este cua­
derno corresponden a las exportaciones Job. Como se trata de 
exportaciones dentro de la ALADI, desde el punto de vista de 
los países de destino deberían 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 debería extrañar, 
ya que ocurre también en países desarrollados en que se supone 
la existencia de estadísticas de alta calidad.

Finalmente, cabe destacar que los datos estadísticos pro­
vienen de los propios países. Tienen su origen en registros 
aduaneros que se ciñen a la Nomenclatura del Consejo de 
Cooperación 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 División de 
Estadística 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 línea” la CUCI, Rev,2, con su 
apertura máxima de cinco dígitos.

Caminos - Un nuevo enfoque para la gestión y conservación 
de redes viales (LC/L.693), Santiago de Chile, julio de 1992, 
217 páginas.

Es un hecho ampliamente reconocido que, por falta de 
conservación 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 mayoría de los caminos es 
regular o malo, con una tendencia que apunta hacia un 
deterioro acelerado. Sólo una pequeña proporción de ellos se 
halla en buen estado, pero no se puede asegurar que perdure 
en esa condición. Algunos países están haciendo esfuerzos por 
superar esta desfavorable situación. 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 construcción - conservación insuficiente - de­
gradación - destrucción - reconstrucción y así sucesivamente. 
La causa fundamental de este proceso pernicioso y carísimo 
es la falta de conservación. Las duras lecciones impuestas por



178 REVISTA DE LA CEPAL N« 48 /  Diciembre de 1992

la destrucción de las redes viales, que se pensaba habían lle­
gado a ser parte integrante de la realidad de cada país, parecen 
haber movido a la meditación y a la determinación de en­
mendar rumbos.

Preservar lo que nos han legado las generaciones prece­
dentes, e incluso el producto de los propios esfuerzos, es una 
actitud que está surgiendo tímidamente en la región, pero 
que aún no se encuentra debidamente afianzada. La tendencia 
a reemplazar, sin más, lo viejo por algo nuevo, parece por 
ahora seguir siendo más fuerte. Para las redes viales, la conse­
cuencia de esta actitud ha sido un gran afán por construir, 
pero un escaso interés por conservar los caminos ya construi­
dos. Dos grandes causas están en el origen de la situación 
actual: la falta crónica de fínanciamiento, y la escasa eficacia y 
eficiencia de los organismos encargados de los caminos.

Hoy la situación 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 o a mejorar­
los. Es indispensable una urgente reacción que permita rever­
tir esta alarmante realidad, atacando simultáneamente sus dos 
causas fundamentales.

En dicho empeño convendría poner en duda dos convic­
ciones firmemente arraigadas, que están implícitas 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 administración pública es idónea para producir 
bienes o servidos.

El Estado ha sido tradicionalmente el gran proveedor de 
los caminos; construye las redes viales para ponerlas a libre 
disposición 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 di: la infraestructura de 
transporte, por los cuales siempre ha sido necesario pagar 
explícitamente cada vez que se emplean. La excepción la 
constituyen los países que cuentan con un fondo vial forma­
do por los impuestos que se cobran específicamente para ese 
fin, y las pocas carreteras en que se cobra peaje.

El trato especial que han recibido los caminos, en com­
paración 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 solución que terminaría 
con la insostenible situación actual. En efecto, financiar la 
red vial mediante impuestos generales, como ocurre en el 
presente, equivale en la práctica a considerar a los caminos 
como un sector que debe ser subsidiado por el Estado. La ya 
larga experiencia señala categóricamente que nunca los go­
biernos de América L.atina y del Caribe asignarán los recursos 
suficientes para la conservación de los caminos, pues siempre 
se estimará que hay otras necesidades más apremiantes. Si 
bien es cierto que dar acceso a todo el territorio nacional 
podría ser uno de los deberes del Estado, nada obliga a que 
las vías para dicho acceso sean de un estándar elevado. Son 
los usuarios los que tendrían 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 explícitos para 
los usuarios y se pone al sistema de transporte por carretera 
en igualdad de condiciones con todas las demás modalidades 
de transporte. La transparencia es una condición necesaria 
para una mejor asignación de los recursos en la economía.

La modalidad de pago que se propone aquí es el cobro de 
tarifas, que se cancelarían junto con el valor de los combus­
tibles. La cantidad de combustible consumido es una medida 
aceptable de la cantidad del “servido de caminos” que se ha 
utilizado. Este mecanismo de cobro es de bajo costo y guarda 
una relación 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 
decisión soberana de cada país. El conjunto de las tarifas 
recaudadas podría constituir un fondo vial, cuyo destino pri­
mordial sería la conservación de las redes viales. Esta activi­
dad tendría de ese modo un fínanciamiento asegurado y esta­
ble, independiente de los vaivenes de la política.

La capacidad de la administración pública de actuar como 
ente productor eficaz y eficiente se ha puesto en tela de juicio 
desde hace tiempo. Una vez más, es la experiencia la que 
apunta a lo contrario. Aspectos tales como las bajas remune­
raciones, la falta de incentivos al buen desempeño, la virtual 
ausencia de sanciones por los errores cometidos, el predomi­
nio de procedimientos burocráticos interminables y agotado­
res, no hacen de la administración pública el órgano más ágil 
y eficaz en materia de gestión y producción. El pilar del 
desempeño 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 carácter productivo. Debe realizar trabajos físicos de cons­
trucción y conservación, o bien elaborar proyectos y estudios, 
sea con sus propias fuerzas o mediante la contratación de 
terceros. En nada se diferencian estas actividades de las que 
realiza una empresa productora de bienes o servicios, sea ésta 
pública o privada.

Lo que este libro propone fundamentalmente es situar la 
gestión vial y la 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 gestión y de manejo físico de la red vial sean 
llevadas a cabo por empresas de gestión vial. Sólo éstas 
pueden reunir las condiciones de autonomía y flexibilidad 
que la gestión y los procesos productivos requieren, entre 
otras, la agilidad para decidir, contratar, premiar y sancionar. 
La función de cautelar los intereses de la comunidad 
permanecería en el ámbito adecuado, que es el de la 
administración pública.

La reorganización 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 podrán comprar, mediante licitación pública, los 
contratos transables de gestión vial que se proponen en este 
libro, contando así con una inversión segura y orientada al 
largo plazo.
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Por fin, la mala gestión actual de los caminos tiene ade­
más un efecto muy negativo para el medio ambiente. Si bien 
es cierto que no se pueden evitar los diversos daños que 
resultan de la construcción original de un camino, lo que sí 
se podría evitar son los daños de similar magnitud que se 
originan en la gran cantidad de obras de reconstrucción y 
rehabilitación de caminos, que son a su vez consecuencia de 
deficiencias en la gestión y conservación viales.

La reestructuración de empresas públicas: 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 páginas.

Los puertos del sector público de América Latina y el 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 crónica sobredotación de personal, las limi­
taciones políücas a la construcción de instalaciones en nuevos 
emplazamientos y al desplazamiento de ciertas actividades a 
lugares más adecuados, las costosas medidas laborales, la bqa 
productividad y las tarifas muy por encima de los niveles inter­
nacionales. Sin la reducción de los costos y el mgoramiento de 
la productividad en muchos puertos de la región, se perderá 
una oportunidad decisiva de incrementar la competitividad de 
las exportaciones de la región 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 económico.

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 participación privada en las 
instalaciones y los servicios portuarios no es un ayuste a facto­
res cíclicos, sino que responde a un creciente reconocimiento 
de que la participación irrestricta del Estado en los puertos se 
ha traducido en una asignación inadecuada de los recursos 
nacionales, ha inflado el costo de los servicios, ha desplazado 
la inversión privada, ha restringido los ingresos de divisas y a 
socavado la capacidad de los puertos de propiedad pública 
de resistir a las presiones políticas. Se estima que la reestruc­
turación de los puertos del sector público permitiría a los 
gobiernos desentenderse de la diaria adopción de decisiones 
en materias comerciales, y participar más en la formulación y 
ejecución de leyes, reglas y políticas adecuadas.

Uno de los factores principales que influyen en la pro­
ductividad y en la eficacia en función de los costos de los 
puertos estatales y los privados es el régimen laboral de cada 
uno de ellos: los primeros tienen uno burocrático, es decir, 
propio del sector público, 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 
trab^an a pérdida. La respuesta de los empleadores a las 
demandas de los empleados en los puertos del sector público 
es un proceso político que supone el cumplimiento de direc­
trices y asignaciones presupuestarias o la justificación 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 la 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 país 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 indemnización. En dichas circunstancias, el 
sector laboral portuario, los gobiernos y los intereses priva­
dos llegarán a entender y a compartir la difícil tarea a que se 
enfrenta esta actividad.

La razón fundamental de la participación del sector pri­
vado en las empresas del sector público es la creación 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 privatización 
no sería más que un simple traspaso de las instalaciones y 
servicios portuarios, desde una situación de control total por 
el Estado a otra de un grado similar de control por el sector 
privado. Ello permitiría a este último aumentar las utilidades 
sin innovaciones técnicas o en los servicios, o sin mejoras en 
la productividad y la eficacia en función de los costos. Dicho 
de otra manera, aun cuando los inversionistas privados habi­
tualmente equiparan el éxito con las utilidades, la competen­
cia limitaría 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 número de posibles emplazamientos 
de terminales portuarios y navales es limitado.

Con el fin de promover la pardcipación del sector priva­
do en las instalaciones y servicios portuarios, el gobierno debe 
adoptar un marco institucional conforme al cual se haga una 
nueva asignación de las funciones operacionales, administrati­
vas y de planificación entre los organismos del sector público y 
las empresas privadas como parte de una estructura institucio­
nal orientada al mercado, para así asegurar que los grupos 
portuarios preponderantes no distorsionen el ambiente comer­
cial en el que se desenvuelven las relaciones comerciales. Ade­
más, debe formularse un amplio régimen de leyes de inversión 
de modo que los inversionistas privados tengan la libertad de 
invertir y transferir capitales, y de distribuir ingresos. Las leyes, 
reglamentos y políticas que conforman esa estructura deben 
determinar con precisión las propiedades y servicios a que 
tendrán 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 consideración especial que se conceda a los 
ciudadanos del país en que esté situado el puerto.

Los elementos principales de dicha estructura compren­
den la fecultad legal para determinar la participación privada, 
la desreglamentación, la descentralización, un régimen anti­
monopolios y la creación de un organismo del sector público 
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 situación de monopolio. En 
virtud de dicha facultad legal se deben formular claramente 
normas para la aprobación de las propuestas del sector priva­
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do, y establecer una fírme presunción de que una participa­
ción más activa beneficiará al país gracias a una mayor com­
petencia, con el fín de evitar los interminables problemas y 
demoras que produce tratar de satisfacer exigencias regla­
mentarías imprecisas.

Se puede en general interpretar la desreglamentación 
como un proceso que abarca la eliminación de las restricciones 
impuestas por el gobierno a la interacción de las fuerzas del 
mercado con respecto a las actividades económicas de los 
sectores público y privado. En el caso de los puertos, se usa 
para asegurar que quienes proporcionen servicios e instala­
ciones operen en un ámbito comercial de oferta y demanda, 
utilidades y pérdidas, libertad de ingreso y de salida, econo­
mías de escala, preferencias y aversiones de los clientes, y 
riesgo de quiebra. No obstante, la atisencia total de reglas 
podría 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 regímenes antimonopolios, para asegu­
rar que ninguno de los grupos que componen el ámbito 
portuario pueda aislarse de las fuerzas del mercado y exigir 
rentas de monopolio.

Existe una amplia variedad de opciones para la participa­
ción compartida de los gobiernos y el sector privado en los 
puertos del sector público: empresas privadas de carga y des­
carga, contratos de administración, concesiones, operaciones 
conjuntas, autorización a los terminales privados para que 
manipulen la carga de terceros, conversión de los puertos del 
sector público en compañías de responsabilidad limitada y, 
finalmente, venta de puertos. Sin un marco institucional ade­
cuado y un régimen laboral orientado al mercado, la inter­
vención de la empresa privada puede traducirse en numero­
sos problemas. La participación estatal en un puerto al que se 
integre el sector privado continuará a través de su estructura 
institucional, la supervisión de las actividades del sector priva­
do, la participación en las utilidades, los planes de incentivos 
y los acuerdos contractuales,

Gran parte del debate sobre la participación privada en 
las instalaciones y servicios portuarios es de índole política

más que económica, operacional, técnica o Jurídica. De he­
cho, debido a que esa participación supone delegar funciones 
y facultades de los gobiernos, se trata de una cuestión de 
soberanía nacional, expresada a menudo en términos de in­
dependencia económica y capacidad defensiva.

Los trabajadores portuarios se contratarían en forma 
local, ya que la mayoría de los países de América Latina y 
el Caribe tienen leyes de inmigración que permiten el em­
pleo de extranjeros sólo cuando las especialidades requeri­
das no pueden proporcionarlas los ciudadanos del país. 
Estas disposiciones de hecho aumentarían el nivel de control 
público 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 estarían todavía 
sujetos a todas las leyes de los países en que estén situados, 
y los gobiernos formularían normas para regir la conduc­
ción de las actividades comerciales con el fín de proteger 
lo que considerasen de interés nacional, situación que les 
permitiría operarlos y explotarlos directamente en épocas 
de emergencias nacionales.

Los gobiernos deben asumir el papel de catalizadores y 
usar las opciones de reestructuración que combinen lo público 
y 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 función de los 
costos mejoren constantemente. Para estos fines, al inicio del 
proceso de reestructuración, cada gobierno de América Latina 
y el Caribe debe nombrar un director y formar un equipo de 
personas de gran idoneidad comprometidas con la reestructu­
ración de los puertos del sector público y provenientes de los 
ministerios de hacienda, comercio, transporte, obras públicas y 
trabajo, así como del Banco Central y de la administración 
portuaria. Las medidas para desplazar las funciones portuarias 
desde el sector público hacia el privado y para establecer un 
marco institucional orientado al mercado seguramente serán 
aplicadas por los gobiernos de manera gradual.
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ARTICULOS

La gestión de las regiones en el nuevo orden internacional: cuasi-estados y cuasi-empresas. Sergio Boisier 
Producción y uso do la investigación social sobre el medio rural en Chile en los años 80. Sergio Gómez 
El espejo empañado; crisis de legitimidad del Estado. Simón Pachano
Clase Social como factor determinante del comportamiento reproductivo: El caso de Bolivia. Juan Schoemaker 
El nuevo paradigma sistèmico: desafíos metodológicos. Darío Rodríguez 
Educación y democracia en Venezuela; Desafíos pasados y futuros. Fernando Reimers 
Crisis y cambios en la ciencia social contemporánea. Marcelo Arnold/Darfo Rodríguez 

•  Nuevas tecnologías y movimiento sindical en Brasil: desafíos en los años 90. Laís W. Àbramo

Documentación Pí raguaya 
Reseñas Bibliográficas
Indice de la Revista Paraguaya de Sociología desde el N® 1 hasta el N“ 46

Pedidos a:
Eligió Ayala 973 -  Tel. 443-734/440-885 

FAX 447-128 -  Casilla de Correo 2157 -  Asunción -  Paraguay

REVISTA HOMINES
Revista Latinoamericana de Ciencias Sociaies

{Directora: Aliñe Frambes-Buxeda)

Muestra de artículos: Roberto Cassá: Sociedad e historia en el pensamiento de Hostos. 
Agustín Cuevas: “Democracia Nostra”. Idsa E. Alegría: Noticias políticas en el diario “El 
Vocero” de Puerto Rico. Atine Frambes-Buxeda: Venezuela y la integración latinoamerica­
na. Paolo Emilio Taviani: Descubrimiento o Encuentro. Margarita Fernández lavala: Las 
artes puertorriqueñas como expresión sociocultural. Jorge Schvarzer: El comportamiento de 
los empresarios argentinos en la década del noventa. Margarita Segarra: La obra de Margot 
Arce en Puerto Rico. Nancy Morejón: Poesía.

T A R IF A  DE SU SC R IP C IO N  A N U A L  
(DOS E D ICIO N ES)

Puerto Rico; $ 15.00
Europa, Sudamerica, Africa y Asia: $25.00 
Estados Unidos, Carlbe y Centroam^rica; $ 22.00

Envíe su cheque o sw giro postal a:
Directora-Revista Homines -  Universidad Interamericana 
Apartado 1293, Hato Rey 00919 -  Puerto Rico
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HOW TO OBTAIN UNITED NATIONS PUBLICATIONS

United Nations publKatlons may be obtained from bookstotes and distributors 
throughout the world Consult your bookstore or write to: United Nations, Sales 
Section, New York or Geneva,

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publkalions des Nations Unies sont en vente dans les librairies et les agences 
dépositaires du monde entier Inl'ormci vous auprès de votre libraire ou adressea vous 
à : Natiom Unies, Section des ventes, New York ou Genève.

KAK n o /iy H H T h  H 3A A H H fl OPFAHH 3A U H H  O B 'l i^ H H E H H M X  H A U H II

H3A«H Hn O praHH3auHM  OO-veAuHeuKkiK H k u h A m o ikho  KyOHTb •  k h h iKHwix ta ftr« - 
3HH3X H a r# H T c rn a x  no neex pa fto H xx  MHpA M aaoAHTc cnpavKH  ofi m s a a h h n x  ■ 
»«lUeM KKHiKHOM MArxsHHe M/iH nMUiHTe no XAp«cy : O prkH M S aiinx  OO'veAHHCNHbix 
H x u m A. C«KttMX no  npoAAiKC h s a a m h A. HbKS-Ftopx mam  DCeHena.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas están en venta en librerías y casas 
distribuidoras en todas partes del mundo Consulte a su librero o diríjase a: Naciones 
Unidas, Sección de Ventas, Nueva York o Ginebra

Las publicaciones de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe (cepal) y las del 
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificación Económica y Social (ILPES) se pueden 
adquirir a los distribuidores locales o directamente a través de;

Publicaciones de las Naciones Unidas 
Sección de Ventas — DC-2-866 
Nueva York, N \,  10017 
Estados Unidos de América

Publicaciones de las Naciones Unidas 
Sección de Ventas 
Palais des Nations 
1211 Ginebra 10, Suiza

Unidad de Distribución 
CEPAL — Casilla 179-D 
Santiago de Chile




