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Nota de la secretaría

Cercano el quinto aniversario de la partida del maestro Raúl Prebisch nos propu­
simos organizar un encuentro para examinar algunos temas principales del tra­
bajo de la CEPAL y de quien tuvo tan decisiva influencia en su gestación y desarro­
llo. Recibimos pleno apoyo de la Secretaría Ejecutiva, desde hace algún tiempo 
empeñada en reconstruir y enriquecer aquel acervo a la luz de las nuevas circuns­
tancias regionales e internacionales y de la confrontación ideológica que las ha 
acompañado.

El seminario, que se abocó al análisis de “Los temas CEPAL-Prebisch”, se 
celebró en Santiago de Chile, entre el 3 y el 5 de setiembre de 1990, con la 
participación de figuras destacadas del ámbito intelectual de América Latina. 
Algunas de ellas habían contribuido a edificar la Institución y su basamento 
teórico en compañía del maestro Prebisch; otras, de ese mismo tiempo, habían 
aportado ideas de diferente cuño, pero que enriquecieron el acervo común. 
También estuvieron presentes los que se sumaron más tarde a la tarea y abrieron 
nuevas perspectivas. Y tampoco faltaron los que pertenecen a la nueva genera­
ción, que han debido encarar los desafíos de un presente tumultuoso y conflictivo 
que ha puesto en jaque el ideario “cepalino”.

Esta composición generacional fue de la mano con la representación de 
diferentes países y áreas de la región, aunque es manifiesto que algunos no fueron 
incluidos por razones diferentes y válidas.

Como un homenaje al maestro Prebisch publicamos en la presente edición de 
la R e v is ta  algunos trabajos presentados a ese seminario. Cabe subrayar, sin embar­
go, que sólo se intentó abordar algunos temas básicos del trabajo de la c e pa l , 
privilegiar otros que son destacados en la discusión actual y considerar algunas 
situaciones nacionales a fin de resaltar la diversidad del mosaico regional.



EXPOSICION DEL SECRETARIO EJECUTIVO DE LA CEPAL 
SEÑOR GERT ROSENTHAL AL INAUGURAR EL SEMINARIO 

SOBRE “LOS TEMAS DE LA CEPAL-PREBISCH” 
(Santiago, 3 de setiembre de 1990)

Deseo manifestar, en primer lugar, que el hecho de darles la bienvenida e inaugurar este 
seminario no constituye un evento rutinario más para mí. Es la afirmación de una identidad 
institucional que indudablemente lleva el sello original de Raúl Prebisch. Es un encuentro de 
varias generaciones de “cepalinos” que tienen en común primero, su vocación latinoamerica- 
nista; segundo, su compromiso con el desarrollo integral, y, tercero, un estilo de trabajo que 
procura conciliar la teoría con la praxis, o sea, el pensamiento con la acción. Estos tres rasgos 
le han dado a esta institución una identidad propia a lo largo de sus 42 años de existencia, que 
la diferencia de otros organismos e instituciones de las Naciones Unidas, e, incluso, que la 
hace única entre los organismo de su especie.

El otro elemento que le da esa identidad propia —esa originalidad— es el contenido de su 
pensamiento. No es un contenido estático, puesto que el conjunto de “ideas-fuerza” de la 
c;epal  no se concibió como una doctrina, sino como un pensamiento dinámico que reconocía 
expresamente la necesidad de amoldarse a las cambiantes circunstancias socioeconómicas, 
incluidas las transformaciones inducidas por las propias políticas de desarrollo. Cabe recor­
dar que el propio don Raúl nos llamó, reiteradamente, a “renovar incesantemente nuestro 
pensamiento”.

Sin duda fue por eso que cuando Aníbal Pinto tuvo la feliz idea de convocar este 
encuentro se apresuró a aclararme que no perseguía un acto nostálgico, ni uno de carácter 
retrospectivo o de análisis histórico de las ideas fecundantes de don Raúl y de la c e p a l . Me 
señaló que lo que buscaba más bien era analizar los grandes bloques temáticos que preocupa­
ron a los pioneros de esta casa, pero examinados en el contexto contemporáneo y futuro. Esa 
aclaración fue innecesaria: el análisis del ideario pasado y presente de la cepa l  se inscribe 
exactamente en el esfuerzo que la Secretaría viene desplegando, desde hace algún tiempo, 
para actualizar su pensamiento.

En ese sentido, es innegable que la cepa l  fue capaz, en sus años iniciales, de articular un 
conjunto coherente de ideas en torno al progreso económico latinoamericano en las prime­
ras décadas de la posguerra, mensaje que penetró en la conciencia colectiva de la región. 
Algunos califican ese mensaje como “las ideas-fuerza”, otros simplemente lo llaman “el 
pensamiento de la c:epa l” . De cualquier manera, éste ofrecía un marco conceptual y contenía 
a la vez orientaciones generales para la acción, válidas para la mayoría de los países. O sea, 
muchas de esas ideas resultaron relevantes, pues cumplieron su cometido tanto en el ámbito 
pragmático como en el ámbito igualmente importante de estimular el debate.

Es igualmente cierto que a partir de los años sesenta dicho mensaje fue cuestionado 
desde distintas ópticas, y aún más en las décadas posteriores, conforme se producían cambios 
—en la situación objetiva y en las ideas en boga—, tanto en el entorno externo como interno 
de la región. Al mismo tiempo, se ampliaban las diferencias entre distintas agrupaciones de 
países en la región, lo que hacía cada vez más difícil articular un “mensaje” que fuera 
igualmente relevante para una pequeña economía agroexportadora como para ese gigante 
que es Brasil. La reacción de la Secretaría a ese cuestionamiento y a las cambiantes realidades 
provocó a veces cierta perplejidad, siempre condimentada con intentos de actualizar el 
mensaje original. Simultáneamente, como muchos de ustedes saben, se suscitó en el seno de 
la Secretaría un debate sobre la conveniencia de abordar temas totalizadores, o concentrar los 
esfuerzos en torno a problemas puntuales. Sin embargo, la institución, fiel a su legado 
histórico, nunca quiso renunciar a la idea de buscar “caminos latinoamericanos” para lograr 
el desarrollo.

Pienso, con toda modestia, que en los últimos tiempos hemos logrado capitalizar esos
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largos años de esfuerzo, en delinear al menos los parámetros principales de un pensamiento 
actualizado, recogido en nuestro documento titulado Transform ación  p roduc tiva  con equidad, 
que todos ustedes conocen. Ese documento se inscribe en lo que Osvaldo Sunkel llama, en su 
contribución a este seminario, el pensamiento “neoestructuralista”. Nuestro planteamiento 
sin duda tiene lagunas y debilidades, pero ofrece un marco de referencia que nos permitirá 
seguir nuestra labor, calar más hondo en algunos temas, actualizar permanentemente 
nuestras propuestas en función de las cambiantes circunstancias, y adecuarlas a situaciones 
nacionales particulares.

Quisiera destacar, además, que, sin que nos lo hayamos propuesto, nuestro planteamien­
to actualizado cubre el mismo ámbito de preocupaciones explorado en los trabajos fecundan­
tes de esta casa, y que incluso configura los grandes bloques en que se ha dividido el debate 
de este seminario. Hoy como ayer, nos convoca el tema de la aplicación del progreso técnico 
al proceso productivo, aunque nos concentremos más, como portadores de la innovación, en 
los sistem as productivos que en la industrialización como tal. Hoy como ayer, insistimos en las 
rigideces institucionales y en los obstáculos estructurales que obstaculizan el desarrollo 
económico, por lo que postulamos que el libre funcionamiento de las señales del mercado no 
basta para superar todos aquellos obstáculos. Reconocemos, con todo, que es un imperativo 
de nuestros tiempos redefinir el papel del Estado y adecuarlo a las nuevas exigencias que éste 
y las sociedades civiles enfrentan. Hoy como ayer, insistimos en la relación asimétrica que 
existe entre los países del “centro” y aquellos de la “periferia”, aun cuando nuestra propuesta 
sobre cómo corregir esa asimetría se haya matizado. Hoy como ayer, nos preocupa la 
equidad, y también la democracia: sostenemos que no hay transformación productiva 
duradera sin mayor equidad, a la vez que esta última precisa de la primera. Hoy como ayer, 
buscamos modalidades de integración económica que sean f uncionales a las estrategias de 
desarrollo nacionales elegidas por los países de la región.

En consecuencia, este seminario nos permite retomar viejos temas en un nuevo contexto, 
ofreciéndonos además la oportunidad de valernos de la presencia de representantes tan 
ilustres de distintas etapas que han caracterizado el pensamiento económico y social de 
América Latina. Nos honra la presencia de todos y cada uno de ustedes, desde el pionero 
Celso Furtado hasta mi predecesor en el cargo, Norberto González; desde mis ex colegas Eric 
Calcagno y David Ibarra hasta aquellos que tanto enriquecieron el pensamiento de la c f .p a l  

en los años sesenta y setenta como Aldo Ferrer, Germánico Salgado, Felipe Pazos, Manuel 
Balboa y Fernando Henrique Cardoso; desde nuestra siempre batalladora María de Concei- 
^ao Tavares, hasta los numerosos colegas que todavía son funcionarios o consultores de esta 
Secretaría y participan en este evento; desde el director de nuestra R ev ista  de la c e p a i . ,  Aníbal 
Pinto, y el de la publicación P ensam iento  Iberoam ericano, Osvaldo Sunkel, hasta las nuevas 
generaciones de economistas latinoamericanos, caracterizados por José Manuel Salazar, 
Félix Jiménez, Francisco Arroyo y Miguel Sandoval.

Me da especial satisfacción darles a todos la más cordial bienvenida, y espero que este 
encuentro intergeneracional esclarezca ideas, en la mejor tradición cepalina, para el bien de 
ios países de nuestra región.





La naturaleza 
del “centro cíclico 
principal”

Celso Furtado*

A juicio del autor, el mayor aporte teórico de Prebisch 
fue su visión de una fractura estructural en la econo­
mía internacional causada por la lenta propagación del 
progreso técnico y perpetuada por la división interna­
cional del trabajo que existía en esa época. En este 
enfoque, el intercambio exterior dejó de concebirse 
como una prolongación de la economía interna y se le 
atribuyó un dinamismo autónomo, el que dependía de 
la articulación de las economías centrales y de la efi­
ciencia del centro principal en el ejercicio de sus fun­
ciones “reguladoras”.

Una diferencia importante entre el Reino Unido 
y los Estados Unidos, como centros principales, ha sido 
su grado de integración en la economía internacional. 
Los Estados Unidos tenían un bajo coeticiente de im­
portación, lo que debilitaba su impulso externo poten­
cial; el Reino Unido, en cambio, había tenido un coefi­
ciente de importación alto y mayor que el de exporta­
ción. Su déficit comercial se enjugaba gracias al retor­
no de las utilidades generadas en el exterior por las 
inversiones anteriores. Dichas inversiones, a su vez, se 
financiaron con el saldo comercial inicial derivado de 
la situación tecnológica de vanguardia del país.

Los Estados Unidos no se habían preparado para 
ejercer como centro principal y carecían de capacidad 
de ordenador de la economía internacional. La decli­
nación relativa de la tasa de aumento de la productivi­
dad y la reducción simultánea de la tasa de ahorro, que 
se manifestaron desde comienzos del decenio de 1970, 
incapacitaron al país para ejercer la función de centro 
principal de la economía capitalista; dicho proceso se 
aceleró en el decenio de 1980, al aparecer un déficit 
que absorbía una cantidad superior al total de ahorro 
privado.

En la actualidad, los Estados Unidos siguen ejer­
ciendo parte de la función de centro principal, ya que 
el dólar sigue teniendo un papel muy importante. Sin 
embargo, los grandes proveedores de recursos inter­
nacionales son ahora otros países.

El artículo concluye que para que la economía 
internacional pueda funcionar sin que exista un centro 
principal, se requiere un sistema de regulación por 
consenso de los países centrales principales. Y hacia allí 
nos encaminamos.

♦Prufe.sor de la Universidad de la Sorbone.

En una presentación sintética de sus trabajos teó­
ricos,* se refirió Raúl Prebisch a la idea de “un 
sistema de relaciones económicas internacionales 
que he denominado de ‘centro-periferia’ ”, co­
mo un subproducto de sus reflexiones sobre las 
fluctuaciones cíclicas que ocurren en la esfera 
internacional. En un principio le pareció que los 
ciclos tenían origen en las economías de los países 
industrializados, propagándose enseguida a la 
esfera internacional. En ese proceso de propaga­
ción, los países especializ:)(Íos en la producción y 
exportación de productos primarios tenían un 
comportamiento “pasivo”, aun cuando las fluc­
tuaciones de nivel de las actividades económicas 
se presentaban en ellos en forma ampliada.

De esa reflexión sobre la propagación del 
ciclo le vino la percepción de que el sistema de 
división internacional del trabajo había surgido 
para atender prioritariamente los intereses de los 
países que iban a la cabeza del proceso de indus­
trialización. “Los países productores y exporta­
dores de materias primas estaban ligados a ese 
centro en función de sus recursos naturales, 
constituyendo así una vasta y heterogénea peri­
feria, incorporada al sistema de diferentes for­
mas y en grados diferentes”.'̂

Esta visión globalizadora de la economía ca­
pitalista, que permitió identificar en ésta una 
fractura estructural generada, por la lenta pro­
pagación del progreso técnico y perpetuada por 
el sistema de división internacional del trabajo 
que entonces existía, constituyó ciertamente la 
aportación teórica mayor de Prebisch, y fue el 
punto de partida de la teoría del subdesarrollo 
que dominó el pensamiento latinoamericano y 
tuvo amplias proyecciones en otras regiones del 
mundo. Para Prebisch, el subdesarrollo procede 
de “la concentración del progreso técnico en acti­
vidades exportadoras (de productos primarios), 
dando origen a estructuras sociales heterogé­
neas, en las cuales gran parte de la población no 
tiene acceso a los beneficios del desarrollo”.

En esa síntesis tardía de sus ideas, Prebisch 
restringió el alcance explicativo de la visión cen­
tro-periferia a las asimetrías estructurales engen­
dradas por la lenta difusión del progreso técnico,

'Raúl Prebisch (1984), “Cincoetapas en mi pensamiento 
sobre el desarrollo”. Pioneros del desarotlo, Cerai M. Meier y 
Dudley Seers (eds.). Publicación del Banco Mundial, Madrid, 
Editorial Tecnos, S.A., 1986, p. 178.

'^Ibid., p. 179.
''Ibid., p. 180,
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a las que se debería la tendencia a la degradación 
de la relación de intercambio en los países ex­
portadores de materias primas. Ahora bien, en 
su texto clásico de 1949,"̂  Prebisch se empeñó en 
construir, a partir de la visión centro-periferia, el 
núcleo de una teoría dinámica de la economía 
internacional. Partió de una crítica de la teoría 
corriente sobre los desequilibrios de las balanzas 
de pagos, simple prolongación de la teoría cuan­
titativa de la moneda, que sería en este caso una 
mercancía de demanda ilimitada (el oro). Pre­
bisch denunció el carácter estático de esa teoría, 
“que se limita a observar que toda perturbación 
supone el paso de una situación de equilibrio a 
otra”.“’ Pero en su crítica iba más lejos: la teoría 
predominante podía haber tenido alguna validez 
cuando la economía capitalista tenía como centro 
principal el Reino Unido, dada la profunda in­
tegración de éste en el sistema de división inter­
nacional del trabajo. En efecto, gracias al alto 
grado de apertura de la economía británica (su 
c{)eficiente de importación representó un pro­
medio superior a 30% entre 1870 y 1914), era 
considerable la capacidad de respuesta de ese 
país a cualquier estímulo externo. Las exporta­
ciones desempeñaban en la economía del Reino 
Unido “una función dinámica semejante a la que 
desempeñaban las inversiones de capital“.*’ Si 
otros países industrializados activaban sus econo­
mías y aumentaban sus exportaciones proceden­
tes del Reino Unido, el efecto estimulante sobre 
éste se hacía sentir inmediatamente, haciendo 
que se ampliasen con rapidez las importaciones 
británicas. De ahí que no existiera una tendencia 
a la acumulación de reservas de oro en el centro 
principal.

Este cuadro se modificó cualitativamente, se­
gún Prebisch, cuando los Estados Unidos asu­
mieron la función de centro principal de la eco­
nomía capitalista, dado que su coeficiente de im­
portaciones era sumamente bajo. Si la reactiva­
ción cíclica se iniciaba en los Estados Unidos, el

"‘Véase cepai, (Comisión Económica para América Latina 
y el Caribe) “Crecimiento, desequilibrio y disparidades: inter­
pretación del proceso de desarrollo económico". Estudio eco­
nómico de América Latina 1949 (e/cn , 12/164/Rev. 1), Nueva 
York, prim era parte, 11 de enero de 1951. Publicación de las 
Naciones Unidas, N" de venta: 1951. ii. G .l.

^Ibid., p. 38.
^Ibid., p. 36.

poder inductor externo generado por sus impor­
taciones era pequeño; si se iniciaban en otra eco­
nomía industrial, la respuesta de la economía 
norteamericana era de extrema lentitud. Ese 
cuadro desfavorable para las economías periféri­
cas —que para crecer dependían del impulso 
externo— se hizo todavía más adverso por la 
tendencia a una persistente declinación del coefi­
ciente de importaciones de dicho país, el cual 
descendió de 6% en 1925 a 3.1% en 1949.

Para Prebisch, la economía internacional no 
es una estructura que tan sólo se reproduce, sino 
un sistema en expansión cíclica, bajo el impulso 
de la propagación del progreso técnico. Apartán­
dose del enfoque tradicional, que considera el 
intercambio externo como una simple prolonga­
ción de la actividad productiva interna —un 
trueque de excedentes, que permite aumentar la 
productividad de los factores relativamente más 
abundantes—, Prebisch le atribuye un dinamis­
mo autónomo. Y este dinamismo depende de la 
forma cómo se articulan las economías centrales 
y de la eficiencia con que el centro principal 
ejerce fundones reguladoras.

Contrariamente a lo que lleva implícito la 
teoría tradicional de las balanzas de pagos, el 
elemento tiempo desempeña un papel funda­
mental en la visión de Prebisch, y ese tiempo es 
función del grado de apertura externa del centro 
principal.

La propagación del progreso técnico se da a 
partir de las economías centrales, las cuales, a su 
vez, sufren la influencia de un centro principal. 
Ese proceso de interacción entre las economías 
centrales se modificó considerablemente al ad­
quirir los Estados Unidos la calidad de centro 
principal.

Al contrario de la primera cara de la visión 
centro-periferia —punto de origen de la teoría 
del subdesarrollo—, esta segunda cara no fue 
debidamente elaborada en los años que siguie­
ron a su formulación, aun cuando los desequili­
brios de balanza de pagos habían pasado a ser el 
problema principal de la economía internacional 
a partir del decenio de 1960.

Prebisch llamó la atención sobre el hecho de 
que el coeficiente de importación del Reino Uni­
do, en la época en que ese país ejercía el papel de 
centro principal, era muy superior a su coeficien­
te de exportación. En efecto, al finalizar el dece­
nio de 1920 el Reino Unido pagaba un tercio o
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más de sus importaciones con las utilidades de 
sus inversiones hechas en el exterior. El centro 
principal se había afirmado inicialmente por la 
posición de vanguardia que ocupaba su progreso 
tecnológico, lo que se traducía en la fuerte capa­
cidad de penetración de sus exportaciones y el 
consiguiente saldo comercial. De esta manera, 
una parte considerable del ahorro británico se 
canalizó naturalmente hacia el exterior. De ahí 
que, en una primera etapa, el centro principal 
ejercía el papel de gran difundidor del progreso 
tecnológico, engendrado por él mismo. En una 
etapa más avanzada, el centro principal resulta­
ría beneficiado por el retorno de esas inversiones 
hechas en el exterior: la moneda se sobrevalorizó 
merced a la entrada de réditos y dividendos, lo 
cual favorece el aumento de las importaciones en 
relación con las exportaciones. Es ésta la culmi­
nación de una economía que se beneficia de un 
importante retorno de utilidades generadas en el 
exterior por las inversiones que se hicieron ante­
riormente.

Prebisch no volvió a prestar atención a los 
problemas de los ajustes de las balanzas de pagos 
de los países centrales en el período que siguió al 
de su estudio clásico de 1949. La vigencia de las 
instituciones de Bretton Woods parecía dar por 
cerrado el asunto.

En el período que siguió a la segunda guerra 
mundial hasta finales del decenio de 1950, los 
Estados Unidos se beneficiaron de un amplio 
saldo comercial en cuenta corriente, que les per­
mitió financiar cuantiosos gastos en el exterior, 
tanto militares como de inversión. Era la época 
de la “escasez de dólares”, que muchos economis­
tas atribuían al diferencial positivo de productivi­
dad de la economía norteamericana. Se aceptaba 
entonces como cierto que la posición de vanguar­
dia en la productividad, fruto de gastos impor­
tantes en investigación y desarrollo, aseguraría a 
los Estados Unidos por un largo tiempo la fun­
ción de centro principal de la economía capitalis­
ta. El crecimiento relativamente más rápido de la 
productividad que se observaba inmediatamente 
después de la guerra en otros países industriali­
zados, encontraba explicación en el proceso de 
“recuperación económica” en que éstos se halla­
ban empeñados. Cuando se aproximasen al nivel 
más alto en que se situaban ios Estados Unidos, 
ya no les sería fácil mantener tasas tan fuertes de 
aumento de la productividad.

Sin embargo, lo que se observa a partir del 
decenio de 1960 es un proceso de modificaciones 
profundas en las relaciones entre las economías 
centrales, lo que afectaría seriamente la posición 
de los Estados Unidos como centro principal. El 
sistema de tipos de cambio fijos, que vinculaba el 
dólar al oro, daba lugar a una evidente sobrevalo­
rización de esa moneda, lo que repercutió negati­
vamente en la competitividad externa de la eco­
nomía norteamericana. De forma paradójica, esa 
situación favoreció las inversiones de las empre­
sas norteamericanas en el exterior, lo que tam­
bién contribuyó a hacer presión sobre las reser­
vas de oro. En 1963, el gobierno de Johnson 
introdujo la ley llamada Interest Equalization Act, 
por la que procuraba frenar la salida de capitales 
—primera señal de debilidad de una economía 
que desempeñaba el papel de centro principal 
del mundo capitalista. Una consecuencia inespe­
rada de esa medida fue el reforzamiento del na­
ciente mercado del eurodólar, ya que las empre­
sas norteamericanas que operaban en el exterior 
empezaron a retener fuera del país parte de sus 
activos líquidos. Al acumularse una gran masa de 
liquidez en dólares en los bancos centrales de 
algunos países del centro, y también en bancos 
privados norteamericanos en el exterior, la con­
vertibilidad del dólar en oro se hizo insostenible.

La suspensión de esa convertibilidad ocurrió 
en 1971 y provocó una fuerte valorización del 
oro. Su valor en dólares y, en menor escala, en 
otras monedas de las reservas mantenidas en ese 
metal aumentó inusitadamente, inflándose la 
masa de liquidez internacional. El abandono del 
régimen de tipos de cambio fijos por el Gobierno 
de los Estados Unidos se produciría dos años 
después. Pese a la intervención de los bancos 
centrales más poderosos, la desvalorización del 
dólar con respecto a las monedas de los demás 
países centrales fue considerable. La consiguien­
te fuga hacia activos reales dio origen a una ola de 
especulación en los mercados internacionales.

La prolongada sobrevalorización del dólar 
—desde la segunda guerra mundial hasta 1973— 
no habrá dejado de influir en que se haya disipa­
do la posición de los Estados,Unidos como centro 
principal. Para consolidarla, hubiera sido necesa­
rio mantener un nivel de reservas y una acumula­
ción de activos reproductivos en el exterior, ca­
paces de colocar al dólar a salvo de cualquier 
amenaza, cualquiera que fuese el nivel de activi­
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dad de !a economía norteamericana. El centro 
principal es el que emite la moneda que sirve de 
reserva al conjunto del sistema capitalista, pre­
rrogativa que supone una posición de balanza de 
pagos en cuenta corriente excepcionaimente só­
lida. Esto quiere decir sólida frente a las modifi­
caciones de la coyuntura internacional, y tam­
bién frente a cambios bruscos de la coyuntura 
interna. La política monetaria del centro princi­
pal debe contribuir a la fluidez de las corrientes 
internacionales de capital a corto plazo.

Si ahondamos en el análisis, veremos que no 
fue sólo la sobrevalorización del dólar lo que 
actuó en el sentido de comprometer la consolida­
ción de la posición de centro principal, que cier­
tamente ocupó la economía norteamericana has­
ta comienzos del decenio de 1970. Nada contri­
buyó tanto a este resultado como el peso de los 
gastos que hizo el Gobierno de los Estados Uni­
dos para montar un sistema defensivo, con insta­
laciones en todos los continentes. Los Estados 
Unidos se hallaban restringidos para hacer efec­
tivos sus gastos en el exterior por el mismo relati­
vo encerramiento de su economía. Con el correr 
del tiempo, los ingentes gastos militares llevarían 
al gobierno de Washington a cubrir los desem­
bolsos en el exterior con papel moneda de circu­
lación internacional forzosa, es decir, obligando 
a los bancos centrales de otros países a acumular 
excesivas reservas en dólares, las que se transfor­
marían a continuación en títulos de la deuda del 
Tesoro de los Estados Unidos. Basta observar el 
comportamiento de los gastos militares, realiza­
dos en proporción creciente fuera del país en el 
decenio de 1960, para comprobar la magnitud 
de las dislocaciones que se producían en la econo­
mía norteamericana, llevándola a una situación 
de dependencia financiera con respecto a otras 
economías centrales. En 1973, los gastos milita­
res representaban el 5.6% del p n b  de los Estados 
Unidos. Esos gastos reducían el potencial de in­
versión del sector público en actividades econó­
micas y sociales. A partir de ese año se observa 
una sensible disminución de la tasa de crecimien­
to de la productividad media de la economía.

En el decenio que se inicia en 1973, el creci­
miento de la productividad no pasó de la mitad 
de lo que había sido en los 10 años anteriores. Esa 
desaceleración del aumento de la productividad 
no impidió que los gastos militares aumentaran 
su peso, que llegó al 6.6%  del pnb en 1983. Ade­

más, en ese decenio se redujo la tasa de ahorro de
9.5 a 6.7%. La verdad es que la sociedad nortea­
mericana no se había preparado para ejercer la 
posición internacional dominante que el país 
ocupó como resultado de la segunda guerra 
mundial.

La no existencia de un centro principal dota­
do de capacidad ordenadora de la economía ca­
pitalista no es ajena, ciertamente, a los grandes 
desequilibrios ocurridos en la economía interna­
cional a partir del decenio de 1970, la manifesta­
ción más resaltante de los cuales es la enormidad 
de la deuda externa de los países de la periferia.

El desorden implantado en el sistema mone­
tario-financiero internacional, a raíz del exceso 
de liquidez provocado por la crisis del dólar, fue 
lo que creó las condiciones para el proceso de 
endeudamiento de casi todos los países de la peri­
feria. Las tasas de interés en 1973 no pasaban de 
2% negativas, y al año siguiente descendieron a 
6% negativas. Hasta finales del decenio se man­
tuvieron sumamente bajas. Este cuadro de de­
sajuste se vio agravado, en el segundo semestre 
de 1973, por el alza brutal de los precios del 
petróleo, la cual permitió que un grupo de países 
faltos de capacidad para absorber grandes recur­
sos financieros acumulasen de manera precipita­
da enormes reservas, bajo la forma de certifica­
dos de depósito en los bancos internacionales.

El desequilibrio provocado en las cuentas ex­
ternas de los países centrales —casi todos ellos 
grandes importadores de petróleo— los llevó a 
incrementar sus exportaciones. De esta manera, 
el esfuerzo de apertura adicional de las econo­
mías industriales, realizado en el periodo que 
siguió a la conmoción del precio del petróleo, 
trajo como contraparte un aumento de las im­
portaciones de los países periféricos, así como 
una transformación del exceso de liquidez de los 
bancos internacionales en créditos sobre estos 
países. Las economías subdesarrolladas, que tra­
dicionalmente luchaban con una gran escasez de 
capital, se vieron repentinamente ante una ofer­
ta completamente elástica de recursos financie­
ros en el mercado internacional, a tasas de interés 
negativas.

Esa conjunción de una oferta de capitales, sin 
restricciones, en el mercado internacional con el 
empeño de los países centrales por corregir el 
desequilibrio de sus cuentas externas, provocado 
por la brusca alza de los precios del petróleo.
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explica la rápida acumulación de deuda externa 
por los países que buscaban medios para intensi­
ficar su crecimiento, o simplemente para elevar 
el nivel de sus gastos.

El régimen de tipos de cambio fluctuantes, al 
permitir la rápida desvalorización del dólar, an­
tes sobre valorado, desató una ola de alzas de 
precios en el plano internacional. En los países 
que forzaban las exportaciones, financiados por 
los bancos que administran el excedente de liqui­
dez internacional, se manifestaron presiones in­
flacionarias adicionales. De esta manera se pro­
dujo una corrida a los activos reales y a la acumu­
lación de existencias. Los precios de los alimentos 
se elevaron en el mercado internacional en 54% 
en 1973 y en 60% en 1974. Los precios de los 
metales aumentaron en 45% y en 25% en esos 
dos años, respectivamente. Una inflación de dos 
dígitos se manifestó por todas partes en el mun­
do capitalista industrializado, hecho sin prece­
dentes desde la segunda guerra mundial.

En 1979, el gobierno norteamericano deci­
dió abandonar la actitud negligente frente a la 
inflación, y optó por una política de choque, de 
tipo crudamente monetarista. Sucede que el sis­
tema monetario internacional se basa en el dólar, 
en tanto que la creación del eurodólar no es más 
que un multiplicador del crédito, a partir de los 
depósitos en dólares hechos fuera de los Estados 
Unidos. Las autoridades monetarias norteameri­
canas, por lo tanto, tienen el poder de actuar 
sobre el mercado monetario internacional me­
diante la manipulación de la base monetaria en 
los Estados Unidos. Si las tasas de interés son 
elevadas por la Reserva Federal, se forma inme­
diatamente una corriente de recursos financie­
ros en dirección a ese país, junto con un alza de 
las tasas de interés en el mercado internacional.

Al aplicar en esas circunstancias una política 
monetaria restrictiva, el gobierno de Washington 
descubrió las facilidades de que disfrutaba para 
financiarse en el exterior y, por lo mismo, abrió 
la puerta a una expansión descontrolada de sus 
propios gastos. La balanza en cuenta corriente de 
los Estados Unidos se mantuvo equilibrada hasta
1978. Al comenzar el decenio de 1980 se hizo 
negativa: el déficit alcanzó a 45 000 millones de 
dólares en 1983 y creció hasta llegar en 1987 a la 
cifra abrumadora de 147 000 millones.

El déficit en la cuenta de transacciones co­
rrientes de los Estados Unidos constituyó la se­

gunda gran dislocación producida en las estruc­
turas internacionales de la economía capitalista. 
Y ese déficit es la causa básica de la inusitada 
elevación de las tasas de interés reales ocurrida 
en el último decenio. En 1980, esas tasas ya pasa­
ban de 8%, y en 1982 habían llegado a 12%.

De esta manera, dos procesos de ajuste ocu­
rridos en las economías centrales —el primero, 
ligado al esfuerzo de recuperación del equilibrio 
externo de esas economías después de la primera 
conmoción de los precios del petróleo, y posibili­
tado por la abundancia descontrolada de liqui­
dez internacional; y el segundo, ligado a las polí­
ticas monetarias restrictivas del gobierno nortea­
mericano y al financiamiento del déficit fiscal de 
ese gobierno con recursos atraídos del exterior 
mediante elevadas tasas de interés— se encuen­
tran en el origen de la enorme deuda que pesa 
actualmente sobre los países que constituyen la 
periferia del sistema capitalista.

La declinación relativa de la tasa de aumento 
de la productividad y la reducción simultánea de 
la tasa de ahorro, que se manifestaron desde 
comienzos del decenio de 1970, incapacitaron a 
los Estados Unidos para ejercer la función de 
centro principal de la economía capitalista. Ese 
proceso se aceleró en el decenio de 1980, al apa­
recer un déficit fiscal que absorbía una cantidad 
superior al total del ahorro privado. Esta modifi­
cación cualitativa de la posición internacional de 
la economía norteamericana puede verse por el 
comportamiento de las empresas de ese país. Las 
inversiones japonesas directas en ios Estados 
Unidos subieron de 4 700 millones de dólares en 
1980 a 53 000 millones en 1988, período durante 
el cual las inversiones directas norteamericanas 
en el Japón crecieron de 6 200 a 16 900 millones 
de dólares. Lo mismo se observa con respecto a la 
Comunidad Económica Europea, pues las inver­
siones directas de los países que la componen en 
los Estados Unidos subieron de 50 000 millones 
de dólares en 1980 a 193 000 millones en 1988, 
mientras que las inversiones directas norteameri­
canas en la Comunidad pasaron de 80 000 a 
126 000 millones de dólares en el mismo perío­
do .̂

Una señal importante del cambio de posición 
de la economía de los Estados Unidos es que, en

’ Datos de Survey of Current Bminess, reproducidos en Le 
Monde, París, 31 de octubre de 1989,
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el Último trimestre de 1987, los pagos de intere­
ses y dividendos al exterior fueron superiores a 
los ingresos recibidos por el mismo concepto. La 
posición líquida de las inversiones en el exterior 
en 1980 era favorable a los Estados Unidos en 
106 000 millones de dólares, en tanto que esa 
posición pasó a ser negativa en 1985. En 1986, los 
activos norteamericanos en el exterior sumaban 
1 067 900 millones de dólares, mientras que los 
activos extranjeros en los Estados Unidos ascen­
dían ya a 1 331 500 millones.®

El problema que se plantea es el de saber cómo 
se está cumpliendo en las circunstancias actuales 
la función de centro principal. Los Estados Uni­
dos siguen ejerciendo parte de esa función, por 
cuanto el sistema monetario internacional se basa 
en el dólar. Sin embargo, se le ha escapado el 
papel de gran proveedor de recursos financieros 
internacionales, el que es ejercido ahora por el 
Japón y la República Federal de Alemania. Basta 
observar las cuentas corrientes de las balanzas de 
pagos en los últimos años. En 1987, el déficit de 
147 000 millones de dólares de ios Estados Uni­
dos tuvo como contrapartida un superávit de 
84 000 millones del Japón y uno de 50 000 millo-

\ ' N í :t a d  (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Co­
mercio y Desarrollo), Informe sobre el comercio y el desarrollo, 
1988 ( u n t a c d / t d r / 8 ) ,  Ginebra, 1988. Publicación de las Na­
ciones Unidas, N” de venta; t .  88. ii. n.8, p. 68,

nes de la República Federal de Alemania. Tal 
situación es evidentemente inestable, puesto que 
entraña un endeudamiento creciente de los Esta­
dos Unidos con respecto a los otros dos grandes 
países centrales. Mientras se mantenga esa de­
pendencia financiera, las tasas de interés segui­
rán siendo elevadas, lo que implica una degrada­
ción progresiva de la posición norteamericana. 
Saltan a la vista las consecuencias negativas para 
los países superendeudados.

Para que la economía capitalista llegue a fun­
cionar adecuadamente, sin que haya un centro 
principal, es necesario que se constituyan formas 
de regulación por consenso de los países centra­
les principales. Cabe preguntarse si no es un paso 
en esa dirección la aparición de grupos coordina­
dores de los diez y de los siete gobiernos de las 
principales economías capitalistas. No obstante, 
los países que se disputan el lugar directivo del 
sistema no son más que dos. Queda por averi­
guar si a éstos no les interesa prolongar el proce­
so actual de aumento de la dependencia financie­
ra de los Estados Unidos. Parece estar fuera de 
duda que nos encaminamos hacia un sistema de 
regulación por consenso. Sin embargo, ese con­
senso será expresión de la voluntad de pocos, y 
aún está por definir el peso relativo de éstos. La 
posibilidad de que una sola economía ejerza el 
papel de centro principal ya no existe.

(Traducido del portugués)
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Morfología actual 
del sistema 
centro-periferia

Jan Kñakal*

En los cuatro decenios transcurridos desde los prime­
ros planteamientos de la cepal y de Raúl Prebisch 
sobre el sistema centro-periferia, se distinguen clara­
mente dos períodos de evolución dispareja: el de los 
años cincuenta y sesenta, marcado por una expansión 
económica sin precedentes desde el siglo xvm, y el de 
los decenios posteriores (sobre todo a partir de 1973), 
denominado corrientemente el período de la crisis 
energética y financiera, que se ha caracterizado por la 
desaceleración y el estancamiento del desarrollo eco­
nómico mundial, en especial de los países periféricos.

Ambos períodos han presenciado profundas trans­
formaciones, cuyos aspectos principales se resumen en 
la primera sección de este artículo, sobre la base de los 
conceptos originales de Prebisch y la c.f.p a l ; la polari­
zación, la marginalización y la relación de precios del 
intercambio de la periferia frente a la transformación 
productiva y tecnológica del centro. En la segunda 
sección, se examinan los cambios en las relaciones de la 
periferia con el centro capitalista y con los países de 
Europa oriental, a la luz de la evolución que han sufri­
do esas regiones. Para term inar se presentan algunos 
comentarios acerca de la historia inconclusa del siste­
ma centro-periferia.

El artículo se apoya en la obra germinal de Prebisch 
de 1949 y en las investigaciones iniciadas al comienzo 
de los años setenta en la División de Investigaciones y 
Desarrollo de la c .e p a l , así como en estudios de Aníbal 
Pinto y del autor del presente artículo. Los datos esta­
dísticos prttvienen de las publicaciones oficiales de las 
Naciones Unidas, el Banco Mundial, la uNc t An y la

*(;(msulior de la Unidad (Conjunta.C KPAiyco' de Empre­
sas Transnacicinales.

La periferia
1. La vuelta al punto de partida con

mayor diferenciación

Las investigaciones sobre el sistema centro- 
periferia han confirmado, en general, la validez 
de las tesis fundamentales de Raúl Prebisch y de 
la CE.i’AL sobre la relación de precios del inter­
cambio, la polarización y la marginalización peri­
férica, la difusión tecnológica desigual y el carác­
ter imprescindible de la industrialización. Al pa­
norama del decenio de 1970, que se caracteriza­
ba por el auge de la o p e p , la mejora considerable 
de los precios de los bienes primarios, la afluen­
cia masiva de eurodólares y petrodólares (sin 
inversión extranjera directa condicionada ni 
otras ataduras) y la resultante disminución de la 
brecha entre el Norte y el Sur, siguió, en especial 
en América Latina y Africa, la década perdida de 
1980, que llevó a estas regiones de vuelta al punto 
de partida, o sea, al nivel alcanzado en 1970.

La relación de precios del intercambio de la 
periferia mejoró entre 1970 y 1981 en más de 2.5 
veces y luego descendió, en los años ochenta, a 
niveles equiparables sólo a los de la crisis de los 
años treinta. Al período de bonanza y de embates 
petroleros que por primera vez en la historia 
interrumpían la tendencia a la marginalización 
periférica, sucedió una caída brusca de la partici­
pación de la periferia en el p ib  global y en las 
exportaciones e inversiones internacionales. El 
deterioro alcanzó ribetes dramáticos para Amé­
rica Latina, que de importadora de capitales que 
era, llegó a exportarlos al centro.

Estos escenarios generales encubren un im­
portante cambio cualitativo en la tradicional he­
terogeneidad de la periferia: su diferenciación 
regresiva tiende a traducirse en una mayor pola­
rización entre las naciones y las capas sociales 
caracterizadas por la pobreza extrema y las que 
aspiran poco a poco a ingresar al centro indus­
trializado. El PIB per cápita de los países con 
ingreso anual de hasta 400 dólares, que repre­
sentan 55% de la población del sistema, corres­
pondía en 1965 a 4.5% del p ib  respectivo del 
centro capitalista y a sólo 2.2% en 1985. Por el 
contrario, las cifras respectivas para los principa­
les exportadores de petróleo (0.5% de la pobla­
ción del sistema) fueron de 53% en 1965, 132% 
en 1980 y 84% en 1985. Por último, los países de 
ingreso mediano (más de 400 dólares anuales)

I
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registraron proporciones de 12.5% en 1965, 
14.6% en 1980 y 11.5% en 1985. El mayor equili­
brio sostenido fue alcanzado por los países de 
reciente industrialización del sur y sudeste asiá­
ticos.

En América Latina y el Caribe, la década 
perdida se tradujo en una disminución del imb 
por habitante de 8.3%, con el consiguiente retra­
so de la región en comparación con Asia. Por su 
parte, la participación regional en las exportacio­
nes mundiales bajó de 5.5% en 1970 a 3.8% en 
1987.

Tomando en cuenta que las crisis económi­
cas tienen en los países subdesarrollados efectos 
regresivos para la distribución del ingreso nacio­
nal, cabe concluir que en los años ochenta se 
agudizaron las situaciones de extrema pobreza y 
de polarización del sistema, tanto en las relacio­
nes con el centro como dentro de la propia peri­
feria.

2. La marginalización y la dependencia

La crisis energética y posteriormente la crisis de 
la deuda en la periferia (después de 1982) in­
fluyeron en forma marcada en las características 
de la tradicional marginalización y situación de­
pendiente frente al centro. Los cambios estructu­
rales a más largo plazo que se venían gestando en 
el centro v también en parte de la periferia (prin­
cipalmente en Asia) influyeron asimismo en las 
vinculaciones entre ambos polos.

A mediados del decenio de 1980, la periferia 
satisfacía menos de una cuarta parte de la de­
manda externa total del centro, o sea, su grado 
de marginalización era igual al de 1960 (aunque 
había aumentado su importancia para el centro 
durante la crisis energética). La relación inversa 
—que caracteriza el grado de dependencia de las 
exportaciones periféricas respecto de los merca­
dos del centro— se mantuvo en los decenios de 
1960 y 1970 en proporciones casi tres veces 
mayores (72%). Esta asimetría disminuyó marca­
damente en los años ochenta: en 1984, la perife­
ria dependía en más de una tercera parte de los 
mercados emplazados fuera del centro. Un cam­
bio similar registró la dependencia periférica de 
las importaciones manufactureras desde el cen­
tro, aunque en 1984 éste abastecía aún más de 
tres cuartas partes de la demanda de la periferia. 
Estos cambios obedecen al fortalecimiento de los 
vínculos horizontales dentro de la periferia y de

las relaciones con los países socialistas. Reflejan 
también un progreso importante en la industria­
lización de las exportaciones periféricas.

En el piano financiero, se ha registrado un 
proceso de transnacionalización por la depen­
dencia creciente de la periferia con respecto a los 
bancos comerciales del centro, en desmedro de la 
asistencia oficial y de la inversión extranjera di­
recta de las empresas transnacionales. Entre co­
mienzos de los años sesenta y mediados del dece­
nio de 1980, la importancia de los bancos comer­
ciales subió de 6 a 25%; la asistencia oficial bajó 
de 56 a 40%; y la inversión extranjera directa 
descendió de 19 a 11 % en términos de su partici­
pación total en los flujos financieros. Estos se 
utilizaron, además, principalmente para refinan­
ciar la deuda impagable y sus servicios. La partici­
pación de la periferia en los flujos de la inversión 
extranjera directa decayó de 26% en 1981 a 17% 
en 1988. En este año, Asia subió al primer lugar, 
al absorber 52% de los flujos totales hacia la peri­
feria, frente a un 37% para América Latina (por 
lo demás, la mitad de esta cuota correspondió a la 
reconversión de la deuda, o sea, que no hubo 
aportes de nuevos capitales).

3. La frustración del Nuevo Orden Económico 
Internacional (noki)

El desafío de la opf.p y la bonanza general de los 
bienes primarios en los primeros cinco años del 
decenio de 1970 sentaron las condiciones para 
iniciativas importantes por parte de los países 
periféricos, que parecían corresponder al forta­
lecimiento de la capacidad de negociación de los 
exportadores de petróleo y otros bienes prima­
rios frente a los países del centro industrializado. 
Entre estas iniciativas, promovidas principal­
mente por el Grupo de los 77, en su calidad de 
representante de la periferia en el sistema de las 
Naciones Unidas, destacan: la Declaración y Pro­
grama de Acción sobre el Establecimiento del 
Nuevo Orden Económico Internacional (n o e i) 
(Asamblea General, 1974); la conferencia sobre 
Cooperación Económica Internacional (París, 
1975); las negociaciones globales sobre coopera­
ción económica internacional para el desarrollo y 
las estrategias internacionales de desarrollo 
(Asamblea General, para los decenios de 1970 y 
de 1980).

En el seno de la unch ad se negociaban exi­
gencias particulares de la periferia como el Pro-



MORFOLOGIA ACTUAL DEL SISTEMA CENTRO-PERIFERIA / j .  Kñakal 19

grama Integrado de Productos Básicos y su Fon­
do Común; los convenios sobre productos parti­
culares y el Sistema de la Financiación Compen­
satoria. Además, siguiendo el ejemplo de la opi.p, 
se habían fortalecido o creadí) varias asociaciones 
de países productores y exportadores de deter­
minados bienes primarios (cobre, estaño, café y 
banano). En cuanto al café y al banano se intentó 
en América Latina también restringir el poder 
oligopolista de las empresas transnacionales en la 
comercialización, estableciendo empresas multi­
nacionales de los propios países de la región
(PANCAFt: Y COML’NIíANa).

El incumplimiento de los proyectos de la pe­
riferia —incorporados en las exigencias del noei 
y de otros programas globales y parciales— y el 
empeoramiento de la relación de precios del in­
tercambio con el centro se tradujeron, al sobreve­
nir la crisis de la deuda, en un debilitamiento 
considerable de su capacidad de negociación 
frente al centro. Como lo había previsto la c:i:pai. 
en 1973, no se logró un vuelco considerable en 
las posiciones de fuerza del centro y la periferia.

Las causas de la frustración han sido múlti­
ples. La crisis energética y el estancamiento de la 
economía mundial hacían disminuir el volumen 
y los precios de exportación de los bienes prima­
rios. Por otro lado, y por un prisma de largo 
plazo, hay que recordar que la demanda del cen­
tro de los prí)ductos básicos de la periferia se 
relaciona siempre estrictamente cí)n los cambios 
estructurales y el progreso tecnológico (o la ter­
cera revolución industrial) que han ocurrido en 
los países industrializados.

4. Consecuencias de la transformación de
la producción y la tecnología en el centro

Importantes tendencias de transformación de la 
producción se advierten en el centn). Es así como 
disminuye el ritmo de crecimiento de la industria 
manufacturera, sobre todo a favor de los servi­
cios. Por ejemplo, en los Estados Unidos la pro­
porción de los servicios en el imb subió de 41 a 
50% entre 1974 y 1986. En el mismo país cambió 
radicalmente la composición del consumo perso­
nal: los gastos de alimentación y vestuario repre­
sentaban en 1960 un 37% del presupuesto fami­
liar; en 1987 había bajado a 26%, principalmente 
a favor de los servicios. Una situación similar se 
da en otros países industrializados.

En la propia industria manufacturera están

perdiendo importancia relativa las ramas tradi­
cionales (tanto metales y maquinaria y equipos 
como las de consumo), en favor de la maquinaria 
eléctrica, en particular de la microelectrónica. 
Esto responde a la mayor demanda no sólo de las 
actividades militares y la competencia espacial, 
sino que del desarrollo universal de los servicios 
internacionales de informática, telecomunicacio­
nes y telemática. Según datos de la oc;de, entre 
1970 y 1985, la importancia relativa de las impor­
taciones basadas en insumos naturales decayó de 
31 a 22% a favor de bienes diferenciados, en que 
predominan las aplicaciones de la investigación y 
el desarrollo.

Con la misma orientación de economizar in­
sumos y mano de obra y lograr una mayor efi­
ciencia, se proyectan los cambios tecnológicos 
tendientes al uso de nuevos tipos de materiales y 
energía, a la miniaturización, la automatización y 
la robotización, así como las aplicaciones, siem­
pre más amplias, de la biotecnología. En el mis­
mo sentido se encaminan los cambios en la orga­
nización y las vinculaciones entre las empresas 
transnacionales, “sistemofactura”, principio ji r 
(just in time), etc.

Las tendencias del nuevo estilo de desarrollo 
del centro, fortalecidas por su reacción tecnoló­
gica a la crisis energética, suelen tener para la 
periferia dos consecuencias principales. En tér­
minos reales, agudizan su marginalización del 
centro el que aumenta su ventaja relativa en las 
tecnologías de punta basadas en el uso intensivo 
del conocimiento humano, que están desplazan­
do progresivamente a las tecnologías de uso in­
tensivo de mano de obra, recursos naturales, 
energía y capital. En otras palabras, se agudiza 
aún más la propagación desigual del progreso 
tecnológico y la dependencia periférica de las 
empresas transnacionales del centro, protagonis­
tas principales de los cambios caracterizados.

Por otro lado, el nuevo estilo de desarrollo 
del centro tiene repercusiones importantes sobre 
sus propios intereses y sobre sus políticas globales 
y particulares hacia la periferia. En los países 
industrializados no sólo se considera sepultado el 
Nuevo Orden Económico Internacional, impul­
sado por los países exportadores de bienes pri­
marios y mano de obra barata, sino que saltan al 
tapete reivindicaciones y políticas internaciona­
les nuevas, relacionadas con la expansión trans­
nacional de los servicios; su exportación y las
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inversiones extranjeras directas sujetas al trato 
nacional en los mercados de los países receptores; 
la protección efectiva de la propiedad intelectual 
de las empresas transnacionales y la sustitución 
del Código de Conducta, mediante la elimina­
ción progresiva de las reglamentaciones de la 
inversión relacionadas con el comercio (t r im  - 
Trade related investment measures). Estas serían, se­
gún los países industrializados —sobre todo los 
Estados Unidos, según se pronunció en la Ronda 
de Uruguay del gan —, todas las medidas gu­
bernamentales de los países receptores de inver­
sión extranjera directa y de filiales de las empre­
sas transnacionales que afectan su libertad comer­
cial y financiera. Como es lógico, los países de la 
periferia defienden su derecho de regular el in­
greso de la inversión extranjera de acuerdo con 
sus propias necesidades y de desarrollar su tec­
nología de punta, como ha sucedido con la indus­
tria farmacéutica, de computadores y de infor­
mática en Brasil.

Las hipótesis anteriores parecen confirmarse 
en el comercio internacional de alimentos. Como 
la producción agrícola del centro no se ha incor­
porado todavía al nuevo estilo de desarrollo tec­
nológico y la periferia mantiene en general la 
ventaja que le ofrece su medio ambiente y el 
menor costo relativo de su mano de obra, los 
gobiernos de los países industrializados se ven 
obligados a proteger a sus agricultores (que si­
guen formando un estamento social y un electo­
rado importantes). Según ios datos de la unc: i a d , 
en los cinco mercados más importantes (Estados 
Unidos, Comunidad Europea, Japón, Australia y 
Canadá) han subido considerablemente en los 
últimos diez años los subsidios para los producto­
res de leche, azúcar, trigo, arroz y maíz. Los 
Estados Unidos y la c:kk asignaron al apoyo de sus 
agricultores 25 000 millones de dólares en pro­
medio anual en 1987-1988, o sea, mucho más 
que en el período 1982-1985 (15 000 millones). 
En 1980-1983 Japón gastó en promedio anual 
13 000 millones de dólares con el mismo fin. Para 
aquilatar la importancia del proteccionismo del 
centro en la agricultura, basta señalar que las 
exportaciones periféricas de alimentos hacia los 
mercados de las tres áreas sumaban en 1984 unos 
32 000 millones de dólares, y que los subsidios 
directos fueron complementados con barreras 
arancelarias y de otro tipo (cuotas de importa­
ción, reglamentos fitosáñitarios, etc.).

5. La industrialización periférica y el retraso 
de América Latina

El mayor ritmo de crecimiento de la industria 
manufacturera en la periferia, en comparación 
con el centro, ha hecho que entre 1965 y 1985 
aumente su participación en la producción (de 
15 a 18%) y, sobre todo, en sus exportaciones (de 
7 a 18%). Los países de América Latina y el Cari­
be muestran un retraso relativo en comparación 
con otras regiones, en especial las de reciente 
industrialización de Asia meridional y sudorien­
ta!. Si se mide el grado de industrialización como 
participación de las manufacturas en el pib total, 
se advierte el estancamiento de la industrializa­
ción regional no sólo en el período de la crisis 
económica y financiera de los años ochenta, sino 
también a más largo plazo.

En el decenio de 1960 el grado de industriali­
zación aumentó en América Latina y el Caribe de 
21 a 23%; subió luego a 24% en 1980, para des­
plomarse al mismo nivel de 1970 en 1983. En 
cambio, la industrialización del sur y sudeste asiá­
ticos fue continua y progresiva: de 14% en 1960 a 
16% en 1970 y 21% en 1980, nivel que se mantu­
vo también en 1983. En este año, los principales 
exportadores de manufacturas —entre los cuales 
figura sólo el Brasil de América Latina— llega­
ron a un nivel de 27%.

Es aún mayor el rezago en lo que toca a su 
participación en los mercados de bienes manu­
facturados. Entre 1970 y 1984 doblaron con cre­
ces su importancia las manufacturas entre las 
exportaciones totales de la periferia a los países 
industrializados (de 14 a 30%). Esta participación 
era muy superior a la de los bienes primarios, 
excluidos los combustibles (22% en 1984). Apa­
rentemente el dinamismo de la periferia en su 
actuación en la economía internacional estaría 
determinado siempre por el grado de industriali­
zación de su economía y de su comercio. La im­
portancia de las manufacturas en las exportacio­
nes totales del Asia meridional y sudoriental su­
bió de 44 a 63% entre 1970 y 1984, mientras que 
las proporciones para América Latina y el Caribe 
eran de 7 y 19%, respectivamente. En el mismo 
período se triplicó la presencia de la subregión 
asiática en los mercados manufactureros del cen­
tro: de 3 a 10%; de este modo igualaron los 
niveles de los países industrializados de la a e l i, 
en que las manufacturas representaban 64% de 
las exportaciones totales en 1984 y abastecían 9%
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del mercado mundial. El atraso relativo de Amé­
rica Latina (19%) y el Caribe (2%) estaría, pues, 
en la base del debate regional sobre la necesidad 
de transformar la producción y elevar la capaci­
dad de competencia internacional de las exporta­
ciones latinoamericanas.

6. Conclusiones preliminares

El auge y decaimiento de la opep y otras asociacio­
nes de productores primarios insinúan que al 
invertirse la tendencia histórica al empeoramien­
to de la relación de precios del intercambio entre 
los bienes primarios y las manufacturas (incluso 
los servicios), gracias al alza unilateral de los pre­
cios de los productos primarios, no se logra auto­
máticamente la propagación más equilibrada del 
progreso tecnológico ni se atenúan la marginali- 
zación y el estado de dependencia de la periferia.

La dependencia y la exacción financiera por 
la exportación de capitales al centro mediante los 
bancos transnacionales tuvo en los años ochenta 
mayor relieve que la exacción comercial por efec­
to de la relación de precios del intercambio. Hu­
bo que revalorizar tanto el papel de las empresas 
transnacionales productivas como de la asisten­
cia financiera gubernamental del centro (incluso 
por intermedio de sus organizaciones internacio­

nales) para disminuir la carga de la deuda impa­
gable.

La estrategia de los gobiernos latinoamerica­
nos y de la c e p a l  para el decenio de 1990, que se 
propone lograr una transformación productiva 
con equidad, refleja la experiencia acumulada al 
profundizar en los planteamientos originales de 
Prebisch sobre lo inevitable que es el proceso de 
industrialización si se pretende superar la situa­
ción periférica en los mercados mundiales, de­
pendiente de la demanda de bienes primarios 
cuyo papel en el crecimiento económico dismi­
nuye, por efecto de la actual revolución tecnoló­
gica, a un ritmo mucho más acelerado.

Por último, el nuevo carácter endógeno e 
integral del progreso tecnológico —sobre todo 
en la electrónica y la informática— lleva también 
a replantear la tesis original sobre el papel pasivo 
de la periferia en la difusión y propagación de 
este progreso. Para modernizarse y lograr una 
mayor competitividad internacional, las econo­
mías periféricas deberán apropiarse activamente 
de los adelantos tecnológicos (como ocurrió en 
Japón y otros países asiáticos y en el Brasil). Ello 
se logrará aplicando políticas estatales y, sobre 
todo, movilizando y estimulando a los agentes 
económicos y sociales, asegurándoles una mayor 
equidad en la distribución de los frutos del pro­
greso.

II
Los centros y sus vinculaciones con la periferia

Ì. Los centros capitalistas

Mientras que continúa la diferenciación regresi­
va de la periferia, tiende hacia un mayor equili­
brio la correlación de fuerzas económicas en el 
centro capitalista. No obstante los vaivenes 
coyunturales, como las crisis energéticas pasadas, 
la crisis financiera actual y los efectos de la econo­
mía reaganista, se impone a largo plazo una ten­
dencia nítida: se debilita la hegemonía económi­
ca del centro principal estadounidense frente a 
las potencias emergentes en Europa, especial­
mente Alemania y, en Asia, el Japón. Al mismo 
tiempo, los centros nuevos y el antiguo centro

principal también se enfrentan en una compe­
tencia recíproca y se integran en bloques regio­
nales de países con características e intereses co­
munes. Sin entrar en la compleja historia y causa­
lidad de este proceso (que analiza en este mismo 
número de la Revista Celso Furtado), nos limita­
remos a caracterizar su proyección a más largo 
plazo, en los casos de Estados Unidos, Alemania 
occidental y Japón, sobre todo en lo que toca a sus 
repercusiones para la periferia. En el período 
1950-1987, el crecimiento económico medio de 
Japón más que duplicó al de Estados Unidos (7,1 
y 3.2%, respectivamente), con lo cual saltó del 
noveno al cuarto lugar de la escala mundial del
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p i B ,  colocándose antes de Alemania occidental 
que había subido del sexto al quinto lugar. En 
1987, el PIB per cápita de Japón y Alemania occi­
dental fue de casi 10 000 dólares, sólo un tercio 
menor que el de los Estados Unidos. En el mismo 
año, el primer exportador mundial fue Alema­
nia occidental, el segundo Estados Unidos y el 
tercerojapón. Alemania yjapón superaban tam­
bién a los Estados Unidos en cuanto al mejora­
miento de la productividad de la mano de obra, 
la propensión al ahorro y la inversión y su posi­
ción en las finanzas mundiales {Alemania occi­
dental y japón eran los principales países acree­
dores del mundo y Estados Unidos, el principal 
deudor). El decaimiento relativo del anterior 
centro principal se extiende a su inversión ex­
tranjera directa: en 1988, invirtió fuera del país 
26 000 millones de dólares menos que el año 
anterior, pero absorbió 41 % del flujo mundial de 
la inversión extranjera directa, o sea, la mitad del 
valor correspondiente a todos los países indus­
trializados.

Durante veinticinco años (1960-1985), pre­
valeció la tendencia a la marginalización de la 
periferia en los mercados de todos los centros 
industriiizados, menos el de Japón. Las regiones 
periféricas sufrieron mayor marginalización en 
el mercado estadounidense que en los europeos, 
mientras crecía su participación en el de Japón. 
Entre 1970 y 1985, la participación de América 
Latina y el Caribe en el mercado de Estados Uni­
dos descendió de 15 a 12%, y la de Africa de 4 a 
2%, mientras que la de Asia subía de 9 a 17%. El 
fortalecimiento de los vínculos de los Estados 
Unidos con ios países de reciente industrializa­
ción de Asia hizo desaparecer la tradicional pre­
ferencia por América Latina.

En los mercados de las agrupaciones de los 
países de Europa occidental y a k l i), la parti­
cipación de las regiones periféricas decayó tam­
bién, manteniéndose la tradicional preferencia 
por los países de Asia y Africa que representa­
ron, en 1985, tres cuartas partes de las importa­
ciones desde la periferia. En ese mismo año la 
participación de América Latina en el mercado 
de la CF.E era cuatro veces menor que én el de 
Estados Unidos, y en el de la a k l i , seis veces 
menor. La desvinculación entre Europa y Améri­
ca Latina se acentuó en las exportaciones de la 
c:k e  hacia la región, que disminuyeron en 38% 
entre 1981 y 1985 (en comparación con descen­

sos de 20 y 11% para las de Estados Unidos y 
Japón). En 1985 se llegó a un déficit comercial 
europeo de 12 000 millones de dólares. Este de­
sequilibrio confirma la tesis de la c k i ' a l : para 
pagar la deuda y aumentar las importaciones 
desde los centros es preciso aliviar la carga de la 
deuda y lograr una mayor apertura (menos pro­
teccionismo) en los mercados de los centros. En el 
caso de la c:ee tienen mayor importancia el tratí) 
preferencial (discriminatorio para la región) 
otorgado a los 64 países de la Convención de 
Lomé (Africa, el Caribe y el Pacífico) y los subsi­
dios y el proteccionismo implícitos en la política 
agrícola común.

La importancia creciente aparente del mer­
cado japonés para la periferia se debe, en gran 
parte, a su continua dependencia de las importa­
ciones de petróleo y al surgimiento de un nuevo 
centro integrado de las naciones del Pacífico. Por 
ejemplo, entre 1985 y 1987 las exportaciones de 
Corea del Sur y de Taiwán al mercado japonés 
aumentaron de 7 500 a 15 200 millones de dóla­
res, o sea, se duplicaron en tres años. Crecen 
también las vinculaciones con las empresas trans­
nacionales y los bancos japoneses, que permiten 
(junto con los estadounidenses) el acceso de los 
países asiáticos de industrialización reciente a las 
tecnologías de punta y al comercio de bienes 
altamente sofisticados. Japón se está convirtien­
do en un nuevo centro de una subregión de 
crecimiento muy dinámico y de acelerada trans­
formación productiva y tecnológica.

Africa y la región latinoamericana han esta­
do siempre más marginaiizadas del mercado ja­
ponés. Frente a esa marginalización (4% de parti­
cipación en 1985) contrastaba la mayor inversión 
financiera dirigida a la región. Mientras dismi­
nuía la afluencia de inversión extranjera directa 
desde los Estados Unidos, los flujos anuales me­
dios procedentes de Japón se elevaban entre 
1976-1980 y 1981-1984 en más de 2.5 veces, mu­
cho más que los destinados a los países industria­
lizados y a las demás regiones en desarrollo. El 
papel de América Latina en la inversión directa y 
también en los préstamos de los bancos transna­
cionales de Japón sugiere que este país podría 
contribuir en el futuro a resolver la crisis de la 
deuda, a impulsar la transformación y la moder­
nización productiva y a aumentar las exportacio­
nes latinoamericanas.



MORFOLOGIA ACTUAL DEL SISTEMA CENTRO-PERIFERIA / J. Kñakal 2 3

2. Los países de Europa orientai miembros 
del Consejo de Ayuda Mutua Econòmica ( g a m e )

Para entender los profundos cambios económi­
cos y sociales que han ocurrido en la Unión Sovié­
tica y en Europa oriental conviene recordar su 
crisis estructuraL La concentración de recursos 
en una industrialización extensiva permitió a es­
tos países, a lo largo del período expansivo de la 
economía mundial, alcanzar ritmos más altos de 
crecimiento que el sistema capitalista de centro- 
periferia. La planificación y la administración 
centralizada hicieron crisis a fines del decenio de 
1960 en las economías relativamente más desa­
rrolladas de la República Democrática Alemana, 
Checoslovaquia, Hungría y luego en Polonia. En 
estos países se reflejó con mayor nitidez el pro­
blema común de rezago tecnológico y de baja 
productividad de la mano de obra, relacionado 
con el voluntarismo económico y el aislamiento 
de los mercados capitalistas.

El período de convivencia pacífica de los 
años setenta, con una mayor apertura para el 
intercambio económico y cultural, mostró que el 
equilibrio militar y geopolítico entre los bloques 
socialista y capitalista no tenía equivalente en la 
esfera económica, sobre todo en sus sectores de 
punta (salvo en los segmentos relacionados direc­
tamente con la competencia militar de ambas 
superpotencias).

A estos factores internos se sumaron los efec­
tos de la crisis energética y de la recesión econó­
mica mundial que frenaron su crecimiento y re­
dujeron su capacidad de competencia frente al 
sistema capitalista. Según estimaciones de la u n c - 
I Ai>, entre 1975 y 1982 la participación de estos 
países en el pib mundial descendió de 12 a 9% y 
su importancia en el comercio mundial de 11 a 
8% entre 1960 y 1987.

La pérdida de dinamismo y competitividad 
internacional del camk puede ilustrarse con algu­
nos resultados de la competencia económica en­
tre la Unión Soviética y los Estados Unidos. En 
función del ingreso nacional y de la industria 
manufacturera, la Unión Soviética estaba supe­
rando, en el decenio de 1960, su gran retraso 
frente a los Estados Unidos: los desniveles de 42 y 
45% en 1960, bajaron a 35 y 25% en 1970. Sin 
embargo, 15 años después, en 1985, su rezago 
general e industrial era de 34 y 20%, es decir, 
apenas poco menos que en 1970. En 1985 el 
desnivel fue aún mayor en términos per cápita:

de 43% en cuanto al ingreso nacional y de 31 % en 
la industria manufacturera (todos estos datos 
provienen de estadísticas oficiales de la urss).

El rezago de la Unión Soviética fue aún más 
pronunciado en términos de la estructura y de la 
eficiencia productiva. Según los mismos datos 
oficiales, en 1960, la productividad de la mano de 
obra en la industria manufacturera de la Unión 
Soviética fue 56% menor que en los Estados Uni­
dos, cifra que bajó a 47% en 1970. En 1985, el 
atraso fue casi igual: 45%.

El estancamiento de la competitividad inter­
nacional de los países de socialismo real se relacio­
na con las modalidades semiperiféricas de su 
participación en la economía mundial. En pri­
mer lugar se concentran en el intercambio den­
tro del propio g a m e . Esta tendencia se vio fortale­
cida en los años ochenta cuando se redujo la 
ventaja comparativa de la Unión Soviética en su 
calidad de exportadora de petróleo (la importan­
cia del intercambio recíproco en las exportacio­
nes del bloque aumentó de 51% al comenzar el 
decenio a 58% en 1987). Esta cohesión del c:ame 
se apoya más bien en el sistema político centrali­
zado que en las ventajas comparativas de sus 
participantes. El centro principal, la Unión So­
viética, suministraba a sus socios principalmente 
petróleo, gas y otras materias primas a cambio de 
sus manufacturas. Estos, por su parte, necesita­
ban la tecnología occidental para modernizar sus 
economías y ante la escasez de moneda dura, 
agravada por las crisis energética, incurrían en 
un gran endeudamiento con los países del centro 
capitalista. El caso más patente fue el de Polonia, 
que como México, llegó en 1980 a un verdadero 
colapso financiero cuando el servicio de la deuda 
superó la capacidad de pago de sus exporta­
ciones.

En segundo lugar, las vinculaciones de la 
Unión Soviética y Europa oriental con los países 
industrializados también tienen un carácter peri­
férico. En 1987, sólo 21.5% de las exportaciones 
globales del í :ame  se dirigía a los países industria­
lizados, pero para éstos sólo significaban 2.5% de 
sus importaciones (6.4% para la a e u , 3.2% para 
la CEE y 0.5% para los Estados Unidos). Esta 
marginalización se relaciona con el tipo de inter­
cambio prevaleciente: a mediados del decenio de 
1980 ios combustibles y otros bienes primarios 
tenían en las exportaciones del game  mayor par­
ticipación que en la periferia (78% frente a 70%)
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mientras que en las importaciones predomina­
ban las manufacturas (57%), pero en grado cre­
ciente también los alimentos (por el déficit de 
granos de la Unión Soviética).

En tercer lugar, el comercio con los países de 
la periferia tenía para el game menor importan­
cia que para el centro capitalista. En 1987, repre­
sentaba un 12% para los países capitalistas y 5% 
para el game. Además, el predominio de los crite­
rios políticos en las orientaciones del c:ame lo 
hacían preferir los países socialistas (Cuba y algu­
nos países asiáticos), donde se concentraba más 
de un tercio de este tipo de intercambio. La dis­
criminación fue aún mayor para la asistencia fi­
nanciera oíicial; dos tercios aproximadamente se 
destinó a esos países. En la composición sectorial 
del intercambio recíproco predominaban los 
combustibles y otros bienes primarios. Las manu­
facturas tuvieron mayor importancia en las ex­
portaciones que en las importaciones del t : A M E .  

Las exportaciones de América Latina satisfacían 
apenas 4% de la demanda total del c;ame y ade­
más el intercambio se limitaba en su mayor parte 
a Cuba y Argentina (azúcar y granos).

3. Las vinculaciones horizontales 
de la periferia

La marginalización continua de la periferia de

los mercados del centro ha sido acompañada, en 
los últimos decenios, por la mayor importancia 
que han adquirido los vínculos horizontales, o 
sea, el comercio recíproco de bienes dentro del 
área periférica. También se quedó rezagada en 
este aspecto la región latinoamericana. El comer­
cio intrarregional descendió del máximo de 19% 
en 1980, a 14% en 1987, cuando el grado de 
integración regional para la periferia en su totali­
dad alcanzó el 27% (excluidos los países de la 
opee), y para la Comunidad Europea, un 61%.

Los efectos de la crisis de endeudamiento y la 
situación política en Centroamérica fueron des­
favorables para la cooperación económica de la 
región. Afortunadamente, el proceso de demo­
cratización en el Cono Sur implicó el estableci­
miento de programas importantes de integra­
ción sectorial y cooperación empresarial entre 
Argentina, Brasil y, recientemente, Uruguay; 
existe la perspectiva de ampliar y profundizar 
esta iniciativa a otros países, como Chile. Tratán­
dose, en esta primera fase, de países relativamen­
te industrializados, cabe suponer que el proceso 
de integración económica se acelerará en compa­
ración con iniciativas anteriores y que apoyará la 
transformación y la modernización de las econo­
mías involucradas.

III
La historia inconclusa del sistema e interrogantes 

para los años noventa
Francis Fukuyama ha declarado recientemente 
que con el derrumbe del socialismo real en Euro­
pa oriental ha terminado la historia de la huma­
nidad, o sea, se inicia la paz eterna del capitalismo 
omnipresente. El desarrollo del sistema cen­
tro-periferia desde que fue acuñado el término 
por Prebisch y la cepae en 1949 —es decir, en los 
cuatro decenios de posguerra— muestra que ésta 
es una visión sesgada y voluntarista. Nuestra ge­
neración, de viejos ahora y jóvenes esperanzados 
al iniciarse la paz mundial, vivió varios fracasos y 
frustraciones tanto de las prognosis triunfalistas 
como de las catastrofistas. Recuérdese, por ejem­
plo, el orgullo y la ambición de los jóvenes pue­

blos africanos liberados del yugo colonial y las 
posteriores guerras tribales y hambrunas masi­
vas o cuánto nos ufanamos ante la hazaña de la 
OPEE en 1973, la afluencia ilimitada de petrodóla- 
res y la aceptación por la Asamblea General de 
Naciones Unidas del Nuevo Orden Económico 
Internacional, de las Estrategias de Desarrollo 
para los decenios de los años setenta y ochenta, 
de programas de la lng  i ad , etc., y la actual déca­
da perdida para la región o, recientemente, los 
esperanzados programas australes de los gobier­
nos posdictatoriales en Brasil, Argentina y Perú y 
el actual caos económico y social en esos países.

Por el lado catastrofista, permítase al autor
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sólo un comentario personal y autocritico, que es 
la antítesis de la postura de Fukuyama: la genera­
ción de estalinistas checoslovacos y, después de la 
ocupación rusa en 1968, de reformistas, revisio­
nistas y traidores de la causa, vivió y militó bajo dos 
consignas falsas. Y nótese que éstas fueron com­
partidas por gran parte de la izquierda europea y 
latinoamericana. La primera fue; llegar al final 
de la historia del capitalismo mundial, en la fase 
actual de su crisis general —agudizada por el 
neoimperialismo, la transnacionalización global, 
la lucha entre las clases y naciones ricas y las 
explotadas y dominadas—, etc. De acuerdo con 
Stalin, Krushov, etc., los planes quinquenales del 
Partido y del Estado permitirían dognat y podog- 
nat, o sea, alcanzar y superar a las economías del 
imperialismo decadente y, particularmente, a la 
estadounidense y llegar a la revolución socialista 
mundial, con modelos leninista y soviético, o 
maoista chino, o castrista cubano.

La segunda tesis catastrofista, la de los oposi­
tores locales de los gobiernos comunistas, com­
partida por destacados kremlinólogos y estadis­
tas de Occidente era; no es posible lograr desde 
dentro, ni por medios pacíficos, un cambio siste­
mático profundo en una Europa oriental domi­
nada por el aparato administrativo y militar de 
una superpotencia imbuida de la doctrina Brezh­
nev. Resultado conocido: la perestroika de Gor­
bachov y las revoluciones de terciopelo en Euro­
pa oriental, con la excepción del terror desespe­
rado en la tiranía de Ceausescu y, en Asia, de la 
masacre de Tianamen.

La suerte de las posturas categóricas —triun­
falistas o catastrofistas— muestra que la historia 
de la humanidad y del sistema centro-peri fe ria 
no termina, como dice Fukuyama, con aconteci­
mientos puntuales, aunque ellos marquen decisi­
vamente el curso de un lapso determinado de la 
historia. Al contrario, sostenemos, de acuerdo 
con nuestro gran amigo y maestro Aníbal Pinto, 
que el mayor desafío para el analista estriba en 
que la historia del sistema centroperiferia está 
inconclusa. Así ocurre también con el pensa­
miento de Raúl Prebisch y de sus modestos discí­
pulos. La previsión de Francis Fukuyama lleva 
implícita la tesis, compartida por muchos hom­
bres públicos e intelectuales, no sólo del Centro

sino que también de América Latina, de que la 
validez del enfoque centro-periferia ha termina­
do para todos los que aceptan universalmente y 
ad aetemum el pensamiento neoliberal, aunque 
con algunos de sus múltiples calificativos. La la­
bor de la CEPAL en los últimos años, y, particu­
larmente, el programa gubernamental común 
adoptado en Caracas, sobre la transformación y 
modernización con equidad, refutan también esa 
opinión triunfalista para los llamados Chicago 
Boys y catastrofista para los cepalinos de cuño 
prebischiano.

Es más, destacados personeros no se reunie­
ron en Caracas para rendir un homenaje nostál­
gico a Raúl Prebisch, ni para justificar sus plan­
teamientos propios con una de las muchas obras 
del Maestro, al estilo del aprovechamiento selec­
tivo de los dogmas del Marx joven y viejo, sino 
que para desarrollar el pensamiento inconcluso 
de la CEPAL de Prebisch, en una discusión abierta 
e innovadora.

Entre los interrogantes que nos podríamos 
plantear con miras hasta fines del siglo, figuran 
los siguientes;
— ¿Llevarán las nuevas situaciones en la pro­

ducción, el comercio y las finanzas mundiales 
a la agudización de la competencia intercapi­
talista y al surgimiento de un nuevo centro 
principal?, ¿o a un mayor equilibrio multipo- 
lar regulado o coordinado?

— ¿Cómo será el sistema sin los centros princi­
pales?

— ¿Cuál será la vinculación con el persistente 
poder hegemónico militar de las dos super- 
potencias?

— ¿Qué efectos sobre la periferia tendrán los 
profundos cambios geopolíticos en la crea­
ción del mercado común europeo, con Ale­
mania unificada y, posteriormente, el ingre­
so sucesivo en él de los países de Europa 
oriental; en el establecimiento de bloques o la 
integración de Norteamérica, México y, a la 
larga, otros países de la región de acuerdo 
con la iniciativa de Bush; y en el proceso de 
integración en el sur y sudeste asiáticos bajo 
la égida del Japón?
La historia del sistema centro-periferia está 

realmente inconclusa.



26 REVISTA DE LA CEPAL N" 42 / Diaembre de 1990

Bibliografia
Knakal, Jan (1989); Las empresas transnaciünales y los gobiernos 

frente a la transformación productiva y tecnológica en América 
Latina [Presentado al III Congreso Nacional de Econo­
mía de España, la Coruña, 5 a 8 de diciembre de 1989],

_______ (1988); “El sistema centro-periferia ante el shock
energético y la crisis de l a  deuda”, c e i ’a l  (Borrador 
preparado para la Secretaría Ejecutiva), noviembre, 

(1987); El bloque socialista europeo y el sistema
centro-periferia. Pensamiento iberoamericano, N" 11, I ns- 
tituto de Cooperación Iberoamericana (ici) y Comisión 
Económica para América Latina y el Caribe (cilpal), 
enero-junio.

Pinto, Aníbal y Jan Kñakal (1973); Aménca Latina y el cambio en 
la economía mundial, Lima, Instituto de Estudios Perua­
nos ( lE P ).

Pinto, Aníbal (1980); La intemacionalización de la economía 
mundial: una visión iatinoamei-icana, Madrid, Instituto de 
Cooperación Iberoamericana (ici). Ediciones Cultura 
Hispánica,

---------- ( 1965); Concentración del progreso técnico y de sus
frutos en el desarrollo latinoamericano. El trimestre eco­
nómico, voi, XXXII (1), N" 125, México D.F,, Fondo de 
Cultura Económica, enero-marzo,

Prebisch, Raúl (1962); El desarrollo económico de la América 
Latina y algunos de sus principales problemas. Boletín 
económico de América Latina, voi, v i i , N" 1, Santiago de 
Chile, febrero, [Publicado originalmente como intro­
ducción al Estudio ecoiiómico de América latina, 1949, Nue­
va York, Naciones Unidas.] ( e / c:n , 12/0164/Rev, l,N "de 
venta: 1951. ii G.l).



REVISTA DE LA CEPAL N” 42

Las primeras 
enseñanzas de 
Raúl Prebisch

Aldo Ferrer*

E1 artículo recuerda dos pasajes de la relación del autor 
con Prebisch. E1 primero, se refiere a sus enseñanzas 
en ta Universidad de Buenos Aires en 1948 y,el segun­
do, a su gestión como asesor económico del gobierno 
argentino que sucedió al derrocamiento del Presiden­
te Perón en 1955.

A partir de su desacuerdo con el pensamiento 
económico tradicional, Prebisch —como operador de 
la política económica de Argentina en la década de 
1930— fue buscando respuestas que permitieran re­
solver el fuerte desequilibrio de los pagos externos. 
Para ello debía explorar terreno nuevo en las políticas 
fiscal, cambiaria y monetaria. En este esfuerzo, Pre­
bisch fue uno de los primeros economistas que tomó 
nota de la revolución keynesiana y la difundió en Amé­
rica Latina. A partir de estas reflexiones llegó a elabo­
rar una visión respecto de la industrialización y la 
intervención del Estado en las operaciones de cambios 
internacionales y en otros mercados.

En 1955 se llamó Plan Prebisch a un conjunto de 
propuestas que él presentó al nuevo gobierno argenti­
no. En las nuevas circunstancias, la primera preocupa­
ción de Prebisch fue la de restablecer los equilibrios 
macroeconómicos mediante un proceso de ajuste. Es­
tas sugerencias para el corto plazo encontraron bastan­
te resistencia en la Argentina, país donde hasta hoy se 
conservan ambas imágenes de Prebisch.

♦Profesor de Política Económica de la Universidad de 
Buenos Aires.

Raúl Prebisch fue mi profesor de Economía Polí­
tica en la Universidad de Buenos Aires en el año 
de 1948. Desde entonces y hasta el fin de su vida 
mantuve con mi antiguo maestro una relación de 
amistad y afecto no desprovista de algunas dis­
crepancias sobre la política económica argentina. 
En estas notas rememoro dos momentos de mi 
relación con Prebisch: sus primeras enseñanzas 
en la Universidad y su gestión como Asesor Eco­
nómico del gobierno argentino después del de­
rrocamiento de Perón en 1955.

Cuando se iniciaron las clases del año lectivo 
de 1948, circuló en la Facultad de Ciencias Eco­
nómicas de la Universidad de Buenos Aires, la 
versión que Raúl Prebisch reasumía su cátedra 
de Dinámica Económica. El economista se había 
distanciado de sus tareas docentes al tiempo de 
su renuncia a la Gerencia General del Banco 
Central, después del golpe militar de 1943. El 
regreso de Prebisch generó considerable expec­
tativa. La mayor parte de los alumnos teníamos 
una reacción visceral contraria a los regímenes 
conservadores a los cuales Prebisch había servido 
en importantes posiciones públicas. Sin embar­
go, su prestigio académico lo colocaba por enci­
ma de las contingencias de la vida política.

El primer día de clases, a mediados de mar­
zo, Prebisch entró al pequeño anfiteatro ubicado 
en la intersección de la Avenida Córdoba y Junín, 
frente al lugar que ocupa actualmente la Sala de 
Profesores. Ese día vi entrar a un hombre bien 
plantado, cabeza erguida y estatura mediana, 
que promediaba sus años cuarenta. Traje oscuro, 
camisa blanca y corbata clara, la elegancia estaba 
a la altura de su porte. Subió al estrado, observó 
la audiencia y con voz firme y pausada comenzó 
diciendo: “Señores, iniciamos hoy este curso en 
el cual me propongo presentar ante ustedes mis 
reflexiones sobre el comportamiento del sistema 
económico en las condiciones contemporáneas”.

Simultáneamente con el curso, Prebisch dic­
taba un seminario. Allí había más oportunidad 
de dialogar e intimar con el profesor. En la pri­
mera reunión del seminario, Prebisch planteó un 
interrogante a los asistentes. Comenzó diciendo 
que estaba profundamente desilusionado con el 
pensamiento neoclásico, hegemónico en la ense­
ñanza, la interpretación de los problemas y la 
fundamentación de la política económica. Ense­
guida preguntó: “¿A qué atribuyen ustedes esta 
reacción mía frente al pensamiento económico 
tradicional?”. Por unos instantes la audiencia 
permaneció en silencio. Ante la espera expectan-
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te del profesor, me anirnéTfèsjponder. “Doctor 
—dije—, la causa debe ser que ese pensamiento 
no ayuda a resolver los problemas del mundo 
real”. Prebisch me miró y replicó: “Exactamente, 
así es”. Se extendió entonces sobre los problemas 
que confrontó como operador de la política eco­
nómica argentina en la década de 1930 y, espe­
cialmente, en la conducción del Banco Central. 
Explicó que el enfoque convencional resultó im­
potente para responder a las consecuencias de la 
crisis mundial y su impacto en la economía ar­
gentina. Entonces, a tientas y sin un marco de 
referencia teórico, fue buscando respuestas de 
las políticas fiscal, monetaria y cambiaria que 
permitieran resolver el fuerte desequilibrio de 
los pagos externos ocasionado por el colapso del 
poder de compra de las exportaciones y la fuerte 
contracción de la producción y el empleo. En la 
realidad y en esta búsqueda, Prebisch promovió y 
aplicó políticas compensatorias que resultarían 
pioneras y cuyo fundamento,''hacia la misma 
época, estaba desarrollando un profesor de 
Cambridge. Prebisch fue uno de los primeros 
economistas que tomó nota de la revolución key- 
nesiana y la difundió en América Latina.

Cuando concluía cada sesión de seminario, 
Prebisch salía de la Facultad y caminaba hasta la 
esquina de Callao y Charcas, que había sido el 
sitio de la antigua sede de nuestra casa de estu­
dios. Don Raúl fue siempre un gran caminador. 
Entre los factores explicativos de su excelente 
salud identificaba el caminar, ejercicio al cual, 
años más tarde, se le atribuirían funciones aeró- 
bicas. Prebisch sabía esto por instinto antes de las 
teorías del Dr. Cooper y otros especialistas en la 
materia. Muchas veces acompañé a Prebisch en 
aquel trayecto.

Una de las tareas del seminario consistía en 
preparar monografías breves. Mi primer trabajo 
académico sobre economía fue encargado por 
Prebisch y consistió en un comentario del libro de 
Fritz Machlup sobre el multiplicador del comer­
cio exterior. Al profesor le gustó y comentó al 
respecto: “Tiene Ud. un vocabulario bastante 
más amplio que la mayoría de los economistas, 
cuyo conocimiento del idioma es bastante medio­
cre”. Prebisch siempre tuvo unajustificada preo­
cupación por las cuestiones estilísticas. La clari­
dad de su lenguaje contribuye a explicar la reper­
cusión de sus ideas. Sus trabajos se entienden. 
Esto es más de lo que puede decirse de los pro­

ductos intelectuales de buena parte de sus cole­
gas que encierran la disciplina en ejercicios, fre­
cuentemente estériles, reservados para enten­
didos.

A mediados de año concluyó el curso y el 
seminario. Poco después, el gobierno volvió a 
excluirlo de la cátedra. Así terminó su carrera 
docente en la Universidad de Buenos Aires. Pre­
bisch buscó entonces nuevos horizontes fuera del 
país, los que lo proyectarían como el más notorio 
economista de América Latina y del mundo en 
desarrollo.

Las ideas que Prebisch difundió con sus es­
critos desde el ámbito de l a  c e p a l , las planteó por 
primera vez orgánicamente en la Universidad de 
Buenos Aires en 1948. No es casual que fuera un 
economista argentino el que iniciara la renova­
ción teórica en América Latina. Nuestro país era 
hacia fines de la década de 1940 el más avanzado 
de la región. Dada su dotación de recursos natu­
rales y humanos, la economía argentina había 
alcanzado, hacia 1930, los más altos niveles de 
ingreso e inserción internacional. El crecimiento 
ligado al mercado mundial había permitido, en el 
curso de siete décadas, abarcar a la mayor parte 
de la población activa. El estilo de crecimiento 
hacia afuera había alcanzado su máximo nivel de 
desarrollo en la Argentina antes de l a  crisis de los 
años treinta. El sistema financiero era el más 
sofisticado. Cuando estalló la crisis, existía un 
desarrollo del mercado de capitales mayor que 
en cualquier otro país de América Latina.

A fines de la década de 1920 las exportacio­
nes representaban alrededor del 25% del p i b  y las 
importaciones, una proporción semejante de la 
demanda agregada. Semejante grado de apertu­
ra implicaba una elevada vulnerabilidad a los 
cambios en el nivel de actividad en el mercado 
mundial y, en primer lugar, a los de la potencia 
hegemónica a la cual la Argentina estaba estre­
chamente vinculada. Esta inestabilidad inducida 
por el ciclo económico en el Reino Unido debió 
impactar en un observador sagaz como Prebisch. 
Otros rasgos de la experiencia argentina serían 
asimismo decisivos en la formación de sus ideas 
principales.

Cuando estalló la crisis, Argentina era un 
país subindustriaiizado a juzgar por el escaso pe­
so relativo de la actividad manufacturera en rela­
ción con el ingreso per cápita del país y su pobla­
ción. De todos modos, registraba una diversifica­



LAS PRIMERAS ENSEÑANZAS DE R. PREBISCH / A. Ferrer 2 9

ción considerable de su estructura productiva y 
una calificación apreciable en sus recursos huma­
nos. El desarrollo alcanzado por la infraestructu­
ra energética, de transporte y comunicaciones, 
las industrias transformadoras de productos pri­
marios orientadas a la exportación (frigoríficos, 
molinos, etc.), los talleres mecánicos y los servi­
cios y manufacturas de apoyo al parque de bienes 
de capital y los servicios considerablemente sofis­
ticados en una economía de elevado ingreso me­
dio, conformaba una dotación de recursos hu­
manos y un sistema productivo capaz de abordar 
empresas más complejas. Existían al mismo tiem­
po importaciones fácilmente sustituibles en la 
industria textil, alimentos elaborados, mecánica 
y química livianas y otras áreas de tecnología 
relativamente sencilla y baja densidad de capital.

En el orden mundial, ai mismo tiempo, las 
principales economías estaban siguiendo políti­
cas fuertemente intervencionistas y asignando al 
Estado responsabilidades desconocidas bajo el 
paradigma liberal preestablecido. En el caso ar­
gentino, el golpe militar de 1930 y los regímenes 
conservadores impuestos bajo el imperio del 
fraude y la exclusión de la expresión política 
mayoritaria, permitieron tener bajo control las 
pugnas distributivas y responder sin mayores 
problemas a los conflictos resultantes del proceso 
inicial de sustitución de importaciones.

En este escenario es explicable la viabilidad 
de un proceso de industrialización fundado en el 
mercado interno y la reducción del coeficiente de 
importación y la factibilidad, al mismo tiempo, 
de mantener bajo control los conflictos distributi­
vos y preservar los equilibrios macroeconómicos. 
El optimismo respecto de la posibilidad de trans­
formar la realidad a partir de las políticas públi­
cas y de inducir un cambio de comportamiento 
de los actores sociales era una de las consecuen­
cias posibles de tal contexto.

Este mensaje de confianza en las fuerzas pro­
pias para comprender el mundo y cambiarlo con­
tribuye a explicar la difusión de las ideas prime­
ras de Prebisch y, en seguida, del paradigma 
cepalino.

Este era el escenario. ¿Y cuál el personaje? 
En primer lugar, un hombre lúcido con una pro­
funda vocación analítica dispuesto a comprender 
la realidad circundante más allá de los clichés 
teóricos convencionales. Prebisch tenía, además.

una rica experiencia operativa. Esto selló un ras­
go distintivo de su carrera; comprender para 
actuar. Permanentemente, sin solución de conti­
nuidad, transitaba de la reflexión teórica a la 
conclusión propositiva relevante para la política 
económica. Desde la década de 1920 se destacó 
como un analista sagaz. En la siguiente, desem­
peñó puestos importantes en la conducción eco­
nómica hasta su designación, en 1935, como Ge­
rente General del recién creado Banco Central, 
Estos atributos personales y tal experiencia con­
formaban la personalidad del profesor que, 
aquella mañana de mediados de marzo de 1948, 
comenzaba sus disertaciones en la Facultad de 
Ciencias Económicas de la Universidad de Bue­
nos Aires.

¿Cuáles eran las reservas de Prebisch con el 
modelo neoclásico y su interpretación de las ten­
dencias del mundo real de la temprana posgue­
rra? ¿Qué conclusiones debían extraerse de la 
depresión de los años treinta que provocó el de­
rrumbe del orden económico internacional y de­
sembocó, finalmente, en la segunda guerra mun­
dial? ¿Qué alcance tenía el replanteo teórico en 
marcha?

Hasta la crisis de 1930, el enfoque neoclásico 
prevaleció en la América Latina. El mismo garan­
tizaba el ajuste de los pagos internacionales en 
condiciones de pleno empleo de los recursos dis­
ponibles siempre y cuando se mantuvieran políti­
cas de Ubre cambio. La libertad de comercio y 
pagos internacionales permitía aprovechar las 
ventajas comparativas derivadas de la disponibi­
lidad de recursos y aseguraba el equilibrio de los 
precios, la tasa de interés y el tipo de cambio. 
Cualquier desvío por imprudentes políticas de 
expansión del crédito interno y el gasto público, 
provocaba una caída de las reservas internacio­
nales, la contracción de la base monetaria, el au­
mento de la tasa de interés, la caída de la deman­
da y, finalmente, el restablecimiento del equili­
brio. Si el desvío inicial se producía por un cam­
bio en las condiciones internacionales, por ejem­
plo, una caída de los precios de las exportaciones, 
la economía recorría el mismo camino de ajuste. 
El sistema permitía absorber los cambios en los 
ingresos reales de los factores de la producción y 
mantener la estabilidad del nivel general de pre­
cios.

La tentativa inicial de responder a los aconte­
cimientos extraordinarios desencadenados por
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la crisis mundial de los años treinta con ese anda­
miaje teórico provocó un desastre. La caída del 
comercio mundial y la crisis de los mercados fi­
nancieros generaron un desequilibrio de los pa­
gos internacionales inmanejable con las políticas 
convencionales. La pretensión de restablecer el 
equilibrio perdido mediante la contracción del 
gasto agravó la caída de la producción y el em­
pleo. La resultante caída de las importaciones fue 
insuficiente para compensar la violenta disminu­
ción de las exportaciones. Con la notable excep­
ción de la Argentina, la crisis de los pagos inter­
nacionales generalizó en la América Latina las 
decisiones unilaterales de moratoria sobre la 
deuda externa.

La década de 1930 dejó en la memoria colec­
tiva de la región el convencimiento de que la 
crisis no era una fase más del ciclo económico. En 
la Argentina, desde mediados de la década de 
1930, las políticas cambiaría, fiscal y monetaria, 
procuraron compensar ios efectos de la contrac­
ción de las exportaciones y de las entradas de 
capitales sobre la demanda interna, la produc­
ción y el empleo. Por otra parte, comenzaban a 
influir en la región el replanteo teórico de Key- 
nes, las políticas del New Deal y la creciente inter­
vención del Estado para enfrentar las consecuen­
cias de la crisis. El proteccionismo y los controles 
de cambios se generalizaron en 1í )S países indus­
triales. En Alemania e Italia la crisis arrasó con 
los paradigmas teóricos y políticas convenciona­
les y, además, con los sistemas democráticos.

La segunda guerra mundial introdujo con­
mociones adicionales en la América Latina. La 
interrupción de las fuentes tradicionales de im­
portación provocó el aislamiento forzado de las 
economías de la región. La sustitución de impor­
taciones fue una imposición de los hechos. Cada 
economía nacional respondió en función de su 
acervo industrial y tecnológico previo, la dimen­
sión del mercado nacional, la capacidad de res­
puesta del sector público y la madurez del pri­
vado.

Cuando terminó la guerra, habían transcu­
rrido quince años de considerables transforma­
ciones en la estructura económica y la inserción 
internacional de América Latina. En el resto del 
mundo, la reconstrucción de posguerra en Euro­
pa y Japón se asentaba en políticas proteccionis­
tas y en regulaciones sobre el comercio exterior y 
los pagos internacionales. La esfera de acción del

Estado se amplió con nacionalizaciones en el área 
financiera y políticas de ingresos fundadas en 
controles de precios y salarios.

En los últimos años de la década de 1940 se 
había desplomado el universo neoclásico predo­
minante en la América Latina desde mediados 
del siglo XIX hasta 1930. Con el derrumbe de los 
paradigmas teóricos se desacreditaron las políti­
cas tradicionales. La región carecía en aquel en­
tonces de una teoría dei desarrollo de largo plazo 
y del equilibrio en el corto plazo. El patrón oro, el 
libre cambio, la limitación de la intervención pú­
blica y el respeto a las virtudes de las leyes del 
mercado, no soportaron el embate de los tres 
lustros inaugurados en 1930 y cerrados con el fin 
de la guerra.

El terreno era fértil para la búsqueda de 
nuevas respuestas a los problemas del desarrollo 
y el equilibrio. El mayor aporte de Prebisch fue 
su decisión de comprender estos problemas des­
de nuestras perspectivas. Es decir, desde la reali­
dad de lo que poco después definiría como los 
países periféricos. Tradicionalmente se había ob­
servado el universo económico con las teorías 
gestadas en los centros del sistema internacional. 
Esto impedía comprender la propia realidad y, 
consecuentemente, encontrar respuestas válidas 
a los problemas del crecimiento y la estabilidad. 
El costo de operar con ideas prestadas en los años 
de la crisis fue abrumador. No debía repetirse el 
error. Cuando, a partir de la década de 1970, el 
pensamiento otordoxo de cuño monetarista vol­
vió a predominar en América Latina se compro­
bó, otra vez, cuán acertada era aquella intención 
de Prebisch.

En 1948, Prebisch estaba empeñado en ex­
plicar el comportamiento de los términos de in­
tercambio entre las exportaciones primarias de la 
periferia y de manufacturas de los centros. A su 
juicio, era el principal factor revelador de la dis­
tribución de los frutos del progreso técnico en la 
economía mundial. La causa explicativa radicaba 
en la abundancia relativa de mano de obra en la 
periferia respecto de los centros. Por este motivo, 
en los países industriales, el aumento de la pro­
ductividad generado por el progreso técnico era 
retenido por los factores de la producción me­
diante el aumento de los salarios reales y las ga­
nancias. En la periferia, en cambio, era traslada­
do a los compradores mediante la baja de los 
precios relativos de las exportaciones. La posibili­
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dad de aumentar el empleo a los mismos niveles 
de salarios reales impedía que el trabajo partici­
para en los frutos del progreso técnico. Esta rela­
ción desigual entre el centro y la periferia cues­
tionaba la validez del paradigma neoclásico. De­
nunciaba, al mismo tiempo, la inequidad en el 
reparto de los beneficios de la división interna­
cional del trabajo y de las ventajas comparativas 
determinadas por la dotación relativa de factores 
de la producción.

A su vez, la vigencia del patrón oro y la libre 
circulación de capitales sometía a los países de la 
periferia a las contingencias del ciclo económico 
en los centros industriales. El patrón oro sancio­
naba la impotencia de la periferia para respon­
der a las variaciones producidas en las econo­
mías centrales del sistema. En tales condiciones, 
el proceso de ajuste era penoso e imponía un 
elevado costo económico y social a los países peri­
féricos.

Si el orden económico mundial se comporta­
ba de tal manera, las políticas librecambistas pro­
vocaban, en la periferia, el estancamiento econó­
mico de largo plazo y, en el corto plazo, la inesta­
bilidad de la producción y el empleo, los precios y 
la distribución del ingreso. Del cuestionamiento 
frontal a estas consecuencias del funcionamiento 
del mercado surgía, inevitablemente, un rechazo 
al paradigma librecambista y una política econó­
mica alternativa. Como la especialización en la 
producción y exportaciones primarias era in­
compatible con la retención interna de los frutos 
del progreso técnico, era necesario crear otras 
actividades productivas y fuentes de empleo. Es 
decir, la industrialización era indispensable. Al 
mismo tiempo, dado que la libertad del movi­
miento de capitales y de los tipos de cambio pro­
vocaba un proceso de ajuste de elevado costo 
económico y social, era preciso regular el merca­
do de cambios y los movimientos de fondos con el 
exterior.

Todo esto venía ocurriendo de hecho desde 
la década de 1930. Tales fueron las respuestas ad 
hoc de la política económica de varios países de la 
América Latina frente a los problemas plantea­
dos por la crisis mundial. Pero a partir del re­
planteo teórico de Prebisch, esas políticas deja­
ban de ser decisiones transitorias hasta tanto se 
restableciera la “normalidad”, es decir, el univer­
so neoclásico. Desde entonces, la industrializa­
ción y la intervención del Estado en los cambios

internacionales y otros mercados se convirtieron 
en objetivos e instrumentos principales de la polí­
tica económica. No eran medidas pasajeras de 
emergencia, sino políticas que buscaban trans­
formar el sistema productivo y la inserción inter­
nacional mediante la intervención explícita del 
poder político en la asignación de recursos.

Estos planteos iniciales provocaron un efecto 
en cascada. Si la industrialización debía asumir el 
liderazgo del desarrollo era necesario observar 
qué habían hecho otros países de desarrollo in­
dustrial tardío respecto del que había liderado la 
primera revolución industrial, el Reino Unido. 
La experiencia de los Estados Unidos, Alemania, 
Japón y otros países, era reveladora. En todos los 
casos, la industrialización se apoyó en la protec­
ción del mercado interno y su reserva para la 
producción industrial. Por otra parte, la inter­
vención del Estado no se limitó a imponer restric­
ciones a las importaciones competitivas de la pro­
ducción nacional. Abarcó otros instrumentos de 
apoyo, en particular, el financiamiento de la for­
mación de capital.

En consecuencia, era necesario asentar la in­
dustrialización sobre el mercado interno y exten­
der la acción pública a diversas áreas que conver­
gían hacia el mismo objetivo industrialista. De 
este modo, el crecimiento hacia adentro contó, 
desde fines de la década de 1940, con una con­
vincente argumentación teórica y, en algunos 
países, políticas cada vez más alejadas del para­
digma librecambista.

La evolución de la política económica en las 
principales economías de la región, reforzó ten­
dencias observables desde la década de 1930. El 
Estado emergió como un protagonista principal 
del proceso de desarrollo y su intervención se 
centró en tres áreas principales. Primero, la ele­
vación de los aranceles, los controles de cambio y 
otras restricciones a las importaciones, para re­
servar el mercado interno a la producción nacio­
nal y viabilizar la sustitución de importaciones. 
Segundo, ampliar la infraestructura de transpor­
tes, comunicaciones y energía mediante la ex­
pansión de la inversión pública y la formación de 
empresas estatales en esos sectores y, creciente­
mente, en algunas industrias de base que deman­
daban fuertes inversiones de capital. Tercero, la 
aplicación de subsidios y, en particular, el mani­
puleo de los precios relativos, en favor de las 
industrias en expansión. Al concluir la década de
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1940, las principales economías de la región con­
taban no sólo con una teoría que justificaba la 
intervención pública para realizar la industriali­
zación y la transformación de la estructura pro­
ductiva. Disponían, además, de un arsenal inter­
vencionista que influía poderosamente en el fun­
cionamiento de los mercados, la determinación 
de la producción y el ingreso, el comercio exte­
rior, la formación de capital, los precios relativos 
y la distribución del ingreso.

Las enseñanzas de Prebisch en la Universi­
dad de Buenos Aires tenían un contenido opti­
mista. La empresa del desarrollo y el contexto 
internacional planteaba graves desafíos, pero era 
posible enfrentarlos con éxito a partir de un 
diagnóstico claro fundado en interpretaciones 
propias sobre la realidad.

No volví a ver a Prebisch desde su alejamien­
to de la Universidad hasta que, a principios de 
1950, nos encontramos en Nueva York, en don­
de me desempeñaba como funcionario de la Se­
cretaría General de las Naciones Unidas. En esos 
días, Prebisch estaba acordando su paso de la 
dirección de estudios de la ci:rAt. a la conducción 
de su secretaría ejecutiva. La Secretaría General 
de las Naciones Unidas era, en aquel tiempo, una 
de las usinas de las nuevas teorías del desarrollo y 
contaba entre sus funcionarios a economistas 
eminentes como Michael Kalecki y Hans Singer. 
Este último apadrinaría con Prebisch la teoría de 
la tendencia secular al deterioro de los términos 
de intercambio de los productos primarios. En 
nueva York seguí muy de cerca las investigacio­
nes pioneras de la t:EPAi. y publiqué mis primeros 
trabajos. Uno de ellos, sobre salarios reales y 
distribución del ingreso, en colaboración con el 
economista mexicano Horacio Flores de la Peña, 
que integraba el equipo de Kalecki. Los econo­
mistas principales de la c e p a l  visitaban con algu­
na frecuencia la sede de la Secretaría General y 
en esas ocasiones establecí mis primeros vínculos 
de amistad e intelectuales con Celso Furtado y 
otros eminentes economistas latinoamericanos.

A principios de 1953, renuncié a mi cargo en 
las Naciones Unidas y regresé a Buenos Aires. 
Me incorporé entonces a la actividad política co­
mo afiliado a la Unión Cívica Radical, la presi­
dencia de cuyo Comité Nacional ejercía un joven, 
talentoso y ascendente político, Arturo Frondizi. 
Eran esos los tiempos finales del primer gobierno 
peronista. El régimen se derrumbaba agobiado

por los conflictos desencadenados por sus pro­
pias políticas y por las fracturas existentes en la 
sociedad argentina.

Mis tareas en el partido eran las de asesor 
económico del Comité Nacional y del bloque de 
diputados nacionales, cuya presidencia ejercía 
Oscar Alende. En el equipo de asesores trabajá­
bamos, entre otros, Norberto González, Federi­
co Herscbell y Samuel Itzcovich. Elaboramos di­
versos trabajos de apoyo a las posiciones críticas 
asumidas por el radicalismo. Desde las perspecti­
vas que conformaban entonces el paradigma teó­
rico que surgía en América Latina, criticábamos 
la irracionalidad de la política de ingresos del 
peronismo, el atraso de la inversión, el insufi­
ciente desarrollo de la infraestructura y las in­
dustrias de base, el castigo a las actividades ex­
portadoras y la apertura a la participación al 
capital extranjero que el gobierno estaba promo­
viendo en el petróleo y otros sectores. Es decir, 
criticábamos el peronismo por su inconsecuencia 
con varias de sus propuestas transformadoras 
iniciales. La crítica se ubicaba en el contexto del 
rechazo de las violaciones del peronismo a la 
legalidad democrática. En estos enfoques se asu­
mían las posiciones “nacionales y populares” que 
el radicalismo había consagrado en la Declara­
ción de Avellaneda de 1947. Uno de los principa­
les exponentes de este pensamiento era el mismo 
Frondizi, cuyo libro Petróleo y política estaba enro­
lado en la corriente antiimperialista y progre­
sista.

Estas referencias vienen a cuento para en­
cuadrar la segunda evocación de mi relación con 
Prebisch. En septiembre de 1955, Perón fue de­
rrocado y, al poco tiempo, el gobierno llamado 
de la Revolución Libertadora convocó a Raúl 
Prebisch, a la sazón Secretario Ejecutivo de la 
c:e p a l . Prebisch aceptó actuar como asesor eco­
nómico sin asumir responsabilidades ejecutivas. 
Elaboró en los últimos meses de 1955 varios in­
formes que presentó a las autoridades y fueron 
objeto de un amplio debate público. El primer 
trabajo fue el “Informe preliminar acerca de la 
situación económica”. Más tarde presentó otros 
dos documentos: “Moneda sana o inflación in­
contenible” y "Plan de restablecimiento económi­
co”. Este conjunto de ideas y propuestas fueron 
identificadas en su tiempo como el Plan Prebisch.

El reingreso de Prebisch al campo de la polí­
tica económica argentina se produjo en condicio-
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nes diferentes a las observables cuando fue pro- 
tagonista principal de la gestión económica del 
país, es decir, durante la década de 1930 hasta el 
golpe militar de 1943. El escenario era muy dis- 
tinto por diversas razones. En primer lugar, el 
problema del desarrollo era más complejo que al 
tiempo del colapso del modelo primario exporta­
dor. La crisis del balance de pagos no obedecía 
primordialmente a la caída de la capacidad de 
pagos externos por la contracción del comercio 
mundial, sino al déficit estructural provocado 
por una industria volcada al mercado interno y 
dependiente de las divisas generadas por las ex­
portaciones agropecuarias tradicionales. Hacia 
1955, la industrialización, el crecimiento y el 
equilibrio externo se planteaban en otros térmi­
nos. de los que Prebisch había conocido hasta 
1943 como administrador de la política económi­
ca. En segundo término, la realidad social y polí­
tica del país había cambiado profundamente. Las 
fuerzas sociales desatadas por el peronismo des­
de mediados de la década de 1940 planteaban la 
pugna distributiva y el manejo de la política de 
corto plazo en términos más complejos y difíciles 
de administrar que en el pasado. La inestabilidad 
política había radicalizado las posiciones. La de­
recha tradicional, ligada a la producción agrope­
cuaria exportable, presionaba fuertemente por 
modificar los precios relativos en su favor me­
diante, sobre todo, la devaluación de la moneda. 
Al mismo tiempo, los trabajadores y las activida­
des urbanas pretendían aumentar su participa­
ción en el ingreso a través del incremento de 
salarios y los márgenes de ganancia de la indus­
tria y los servicios. La espiral precios-salarios-de- 
valuaciones había generado hacia 1955 las condi­
ciones de lo que más tarde se definiría como la 
inflación inercial. Por último, el Estado que Pre­
bisch encontró en 1955 no era el que había deja­
do en 1943. Su tamaño era mucho mayor, inter­
venía profundamente en la distribución del in­
greso y la asignación de recursos y padecía de 
una tendencia crónica al desequilibrio.

En tales circunstancias la primera preocupa­
ción de Prebisch fue restablecer los equilibrios 
macroeconómicos o, para usar una expresión 
bien conocida, poner la casa en orden. Esta era 
en verdad una condición necesaria para replan­
tear con realismo la estrategia de desarrollo a 
partir del derrocamiento de Perón en 1955. Es 
comprensible que sus propuestas tropezaran con

la resistencia de los sectores populares, que se 
consideraron agredidos por la estrategia de ajus­
te, y de la derecha, que rechazaba las ideas trans­
formadoras e industrialistas que Prebisch había 
popularizado desde su gestión en la ccpal.

La Unión Cívica Radical adoptó una postura 
crítica frente al programa de Prebisch. Los jóve­
nes economistas asesores del Comité Nacional y 
de la representación del partido ante la Junta 
Consultiva, cuyo principal delegado era Oscar 
Alende, elaboramos diversos trabajos que pro­
porcionaban argumentos y datos a los voceros 
del partido. El enfoque de Prebisch nos parecía 
muy conservador con un excesivo énfasis en el 
ajuste externo, la estabilidad de precios y las vir­
tudes del capital extranjero y un juego más libre 
de las fuerzas de mercado. Criticábamos también 
las ausencias que detectábamos en las cuestiones 
estructurales y sociales y en otras que permitirían 
reforzar la posición argentina frente a los intere­
ses foráneos.

Don Raúl estaba perplejo frente a las críticas 
de sus antiguos discípulos y, en el terreno teórico, 
epígonos de sus ideas medulares. Nosotros nos 
atrevíamos a suponer que cuando volvía a la Ar­
gentina a ocuparse de los problemas concretos e 
inmediatos de la economía nacional, renacía el 
antiguo funcionario del régimen conservador de 
la década de 1930, con sus viejos amigos y preo­
cupaciones dominantes sobre las cuestiones mo­
netarias y del balance de pagos. Lo cierto es que, 
a su vez, los conservadores tradicionales rechaza­
ban las ideas que había desarrollado y propagado 
en la Argentina y la América Latina. Las posicio­
nes de Prebisch sobre el manejo del corto plazo 
de la economía argentina, cuestión a la que volvió 
varias veces a lo largo de los años después de 
1955, realimentaron las dudas de sus discípulos y 
de otros economistas que reconocían en él al 
pionero de las nuevas ideas del desarrollo. Mien­
tras en el resto de América Latina y el Tercer 
Mundo, Prebisch es el principal exponente del 
pensamiento renovador, en la Argentina su figu­
ra conserva matices más complejos y contradicto­
rios.

Poco tiempo después, me designaron Con­
sejero Económico de la Embajada Argentina en 
Londres y, a mediados de 1956, formé parte de la 
delegación argentina a la reunión del kcxjsoc: en 
Ginebra. Allí estaba Prebisch, que había vuelto a 
sus funciones en la cepal y concluido sus fundo-



3 4 REVISTA DE LA CEPAL N® 42 / Diciembre de 1990

nes corno Asesor Econòmico del gobierno revo­
lucionario. Hablamos largo sobre las incidencias 
del año anterior y las posturas críticas del radica­
lismo. A Prebisch le preocupaban especialmente 
las críticas provenientes del campo “progresista”. 
Traté de explicarle que el radicalismo buscaba 
una nueva síntesis integradora con las fuerzas 
populares del peronismo derrotado y un para­
digma de política económica alejado de las rece­
tas ortodoxas y asentado en propuestas de conte­
nido “nacional y popular”. Esto implicaba, desde 
luego, un manejo heterodoxo del corto plazo. 
Este, aun reconociendo la necesidad del equili­
brio fiscal y la prudencia monetaria, se alejaba 
del énfasis que Prebisch colocaba en el proceso 
de ajuste y la reinserción del país en las corrientes 
financieras internacionales. Desde luego no lo 
convencí. Cuando concluyó su misión en Gine­
bra fui a despedirlo al aeropuerto. Lo encontré 
frente a un generoso almuerzo. Cuando con­
cluyó con el buen vino y una variedad de quesos.

pidió café y ¡sacarina! Cuando advirtió mi sonri­
sa: “No se ría, me dijo, la sacarina, como la confe­
sión de los católicos, exime los pecados”.

En 1959, mientras me desempeñaba como 
Ministro de Economía y Hacienda en el Gobier­
no de Alende en la Provincia de Buenos Aires, 
volví a encontrarme con Prebisch. A fines del año 
anterior, el Gobierno de Frondizi había firmado 
un convenio con el Fondo Monetario Internacio­
nal y estaba empeñado en una política fiscal y 
monetaria de signo ortodoxo. La desazón en las 
filas del radicalismo intransigente era grande. 
Cuando nos vimos en Buenos Aires, don Raúl me 
increpó; “¿Dígame, amiguito, me puede explicar 
ahora por qué criticaron mis propuestas?”. En 
ese tiempo, la respuesta era difícil. Con la pers­
pectiva histórica puede decirse que aquellas deci­
siones de Frondizi y Rogelio Frigerio formaban 
parte, como se diría ahora, de un “shock capita­
lista” de acumulación y crecimiento, pero ésta es 
harina de otro costal.



REVISTA DE LA CEPAL N° 42

Neoestructuralismo 
versus neoliberalismo 
en los años noventa
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En el presente artículo se intenta hacer una reflexión 
crítica sobre las actuales propuestas estratégicas de 
desarrollo de largo plazo asociadas a los enfoques neo­
liberal y neoestructuralista. Obviamente, la puesta en 
práctica de un determinado programa puede diferir 
sustancialmente del planteamiento teórico original y 
puede estar condicionada por las peculiaridades pro­
pias de cada país; no obstante, la opción de centrar el 
debate en las propuestas obedece al intento de colocar 
la discusión en el plano más objetivo y descaricaluriza- 
do posible.

Luego de una breve introducción y sobre la base 
de versiones recientes y representativas de la línea 
ortodoxa de análisis, se presentan resumidamente los 
elementos básicos que configuran la propuesta neoli­
beral de ajuste estructural y crecimiento. En la segun­
da sección se aborda la contraparte neoestructuralista, 
centrando el análisis en los lincamientos de política 
básicos que surgen de la propuesta estratégica renova­
da de desarrollo “desde dentro".

Finalmente, con el propósito de extraer lecciones 
positivas para las grandes orientaciones de política 
económica y del desarrollo de América Latina, se pro­
cede a un contrapunto crítict) en Uirno a los aspectos 
más fundamentales que distinguen a ambas pro­
puestas.
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Introducción
La eclosión del problema de la deuda externa 
con la moratoria de México en 1982 y el consi­
guiente cese abrupto de la entrada de capitales 
externos desató en la mayoría de los países sub­
desarrollados, especialmente en América Latina, 
una crisis económica y financiera de grandes 
proporciones. Por su gran magnitud y dramáti­
cas secuelas ha sido sindicada por la mayoría de 
los analistas económicos como la peor crisis desde 
la depresión de los años treinta.

Ante la imposibilidad de financiar el abulta­
do déficit externo en un contexto de violento 
deterioro de los términos del intercambio, altas 
tasas de interés internacionales y nulo acceso al 
flujo voluntario de créditos externos, la totalidad 
de los países latinoamericanos ha recurrido a 
negociaciones periódicas con los organismos 
multilaterales de crédito, sobre todo con el Fon­
do Monetario Internacional y el Banco Mundial. 
Por medio de estas negociaciones se busca repro­
gramar el servicio de la deuda y facilitar el res­
tringido acceso a nuevos recursos financieros, de 
modo de aminorar el impacto desestabilizador 
interno de semejantes déficit en las cuentas ex­
ternas.

Como es bien sabido, dichos organismos han 
condicionado el otorgamiento de nuevos crédi­
tos a la aplicación de una serie de reformas eco­
nómicas, políticas e institucionales, de marcado 
corte neoliberal, en los países deudores y que por 
sus profundos alcances de corto y largo plazo se 
conocen como programas de ajuste estructural. 
Todo ello con el propósito explícito de recuperar 
los equilibrios macroeconómicos y la tasa de cre­
cimiento potencial, así como de asegurar la viabi­
lidad de mediano plazo en el balance de pagos 
(Michalopoulos, 1987),

Sin embargo, independientemente de la es­
trategia seguida hasta ahora, los efectos negati­
vos de la crisis de la deuda externa no han sido 
revertidos y, es más, en la mayoría de los países 
de la región no sólo no se ha recuperado la senda 
sostenida del crecimiento, sino que los desequili­
brios básicos se han agudizado ostensiblemente. 
El ingreso per cápita de América Latina se man­
tuvo, durante toda la década de 1980, muy por 
debajo de los niveles alcanzados a fines de los 
años setenta y esta tendencia continúa en la 
mayoría de los países con impactos sociales regre­
sivos y agudos conflictos políticos, de imprevisi-
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bles consecuencias para las democracias recién 
restauradas. Ante este panorama desolador, la 
década de 1980 ha sido caracterizada como una 
década perdida en el desarrollo latinoamericano.

De ahí el gran esfuerzo por estudiar y com­
prender la real naturaleza de la problemática 
económica en toda su complejidad, con miras a 
idear alternativas de salida al doble desafío que 
enfrenta la región de superar la crisis y empren­
der el rumbo del crecimiento sólido y sostenido,

en democracia y con equidad. Este esfuerzo se ha 
materializado, por ejemplo, en las propuestas 
recientes sobre “transformación productiva con 
equidad” (cf.pal, 1990) y “desarrollo desde den­
tro” (Sunkel, en prensa). Tales propuestas se ins­
piran en especial, pero no en forma exclusiva ni 
excluyeme, en la vertiente de pensamiento es- 
tructuralista latinoamericano, renovada y refor­
mulada con la contribución neoestructuralista 
que ha surgido en la última década.

I
El ajuste estructural y el crecimiento: 

la respuesta neoliberal a la crisis económica 
latinoamericana'

El diagnóstico neoliberal coincide en que una de 
las causas inmediatas de la crisis económica de 
América Latina se encuentra en la recesión inter­
nacional de los años ochenta, en especial por la 
combinación de caídas acentuadas en los precios 
de las exportaciones y de agudas alzas en las tasas 
de interés reales en el mercado internacional, lo 
que provocó un cuantioso déficit en las cuentas 
externas de la región. Tal situación se vio agrava­
da cuando los flujos de financiamiento externo 
privado, otrora muy abundantes, descendieron 
bruscamente. Sin embargo, para esta corriente 
de pensamiento, el problema de la deuda dejó al 
descubierto e intensificó problemas mucho más 
profundos subyacentes en las economías latinoa­
mericanas que ya se encontraban presentes e in­
cluso se reconocían con anterioridad a la crisis 
{Balassa y otros, 1986).

Entre las razones que llevan a esta conclusión 
a los autores citados pueden señalarse la rápida 
recuperación de otros países en desarrollo afec­
tados por lo menos tan gravemente como la re­
gión, y el deterioro de largo plazo de la situación 
económica relativa de América Latina. Dicho de-

’ Esta sección se basa fundamentalmente en tres trabajos 
representativos de la literatura reciente sobre ajuste estructu­
ral: Balassa y otros (1986), Michalopoulos (1987) y Selowsky 
(1989). Dentro de este mismo enfoque, véanse también los 
trabajos de Barandiaran (1988), Rodríguez (1989) y William­
son (1990).

terioro se manifestaba en la importante fuga de 
capitales desde algunos países, básicamente por 
la pérdida de confianza en sus posibilidades de 
desarrollo; en el elevado desempleo y subem­
pleo; en los periódicos brotes y escaladas inflacit)- 
narias y en la pésima distribución del ingreso que 
caracterizaba a la mayoría de esos países.

Para Balassa y colaboradores estos proble­
mas derivaban sobre todo de políticas e institu­
ciones internas equivocadas e insostenibles. En­
tre otros factores, la notoria orientación a crecer 
hacia adentro de las economías latinoamericanas 
y, en especial, su disposición a permitir la sobre­
valuación de sus monedas y a continuar con polí­
ticas de acentuado carácter proteccionista. A lo 
anterior se sumaba la falta de incentivos para el 
ahorro, tanto interno como externo, y su asigna­
ción ineficiente. Completaban este magro pano­
rama el peso excesivo e incluso sofocante del 
papel del Estado en la economía y la concomitan­
te debilidad del sector privado.

Aunque estos autores no reconocen explíci­
tamente la necesidad de un ajuste estructural, en 
la dimensión que es conocida hoy, sus esfuerzos 
pioneros por diseñar una nueva estrategia de 
desarrollo que definen como “urgentemente ne­
cesaria y comprobadamente viable” para la rea­
nudación del crecimiento, representan de mane­
ra apropiada el rumbo actual de las nuevas pro­
puestas ortodoxas sobre ajuste y crecimiento. 
Desde este punto de vista, el desafío económico
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que deben abordar los países de la región es 
encontrar alguna forma eficaz de reanudar el 
crecimiento autosostenido que permita garanti­
zar el empleo productivo a la creciente pobla­
ción y restablecer la confianza de los mercados 
financieros externos por la vía del servicio 
“continuado y oportuno” de la deuda. De igual 
modo, las nuevas políticas deben tener un impac­
to social positivo y sin demora, a fin de recuperar 
los disminuidos niveles de vida, fortalecer el re­
torno incipiente y generalizado a la democracia y 
favorecer la iniciativa privada. Además y apelan­
do a la interdependencia económica global, se 
requiere que los países desarrollados comple­
menten las nuevas estrategias de desarrollo con 
sus propios esfuerzos de política sostenidos y sus­
tentadores.

En términos más específicos, la propuesta de 
Balassa y colaboradores reúne cuatro áreas estra­
tégicas para la acción:

a) Orientación hacia el exterior de la política eco­
nómica, dedicando interés particular a las expor­
taciones y a la sustitución eficiente de importacio­
nes vía la mantención de tipos de cambio compe­
titivos, evitando una protección excesiva a las 
importaciones y utilizando incentivos a las expor­
taciones que sean internacionalmente aceptados;

b) Aumento del ahorro interno y su asignación 
eficiente a proyectos de inversión, sobre la base del 
mantenimiento de tasas de interés reales positivas 
(pero no excesivas), el manejo de una política 
fiscal que aliente el ahorro y no el consumo, la 
reducción de los déficit presupuestarios, por su 
efecto inflacionario y de desplazamiento de la 
inversión productiva y, asimismo, estímulos a la 
entrada de capital privado extranjero, en par­
ticular, mediante formas no creadoras de deuda, 
como el privilegio a la inversión extranjera direc­
ta y buscando revertir la fuga de capitales;

c) Refomas al papel del Estado en la economía, 
mediante un grado importante de desreglamen­
tación de los mercados para apoyar el dinamismo 
empresarial; la reducción de su función como 
productor de bienes y servicios (privatización); y 
la concentración de su accionar en la prestación 
de servicios sociales y en el establecimiento de un 
marco global estable para el crecimiento con polí­
ticas de apoyo macro y microeconómicas; y

d) Apoyo internacional a esta estrategia, sobre 
todo de parte de los Estados Unidos y de los 
países industriales, por medio de un compromisí)

de mantener el crecimiento económico mundial 
en niveles no inferiores al 3% anual, adoptando 
medidas de liberalización del comercio interna­
cional que eviten nuevas restricciones a las im­
portaciones y los subsidios a las exportaciones; 
propiciando la reducción del déficit presupues­
tario norteamericano y la disminución de los 
márgenes de la banca acreedora, de modo de 
asegurar nuevas bajas de las tasas de interés reales 
para los países deudores y, finalmente, mediante 
un aporte sustancial de nuevos fondos para 
América Latina del orden de 20 000 millones de 
dólares anuales, provenientes del sector privado, 
del Banco Interamericano de Desarrollo y del 
Banco Mundial.

En lo esencial de la visión de estos autores, los 
cambios sugeridos apoyarían una mayor compe- 
titividad internacional, imprimirían dinamismo 
al crecimiento y a la creación de fuentes de tra­
bajo productivas y aumentarían los ingresos por 
concepto de exportaciones para atender el servi­
cio de la deuda externa. El estímulo de la iniciati­
va privada compensaría con creces los despidos 
ocasionados por la reducción de las empresas 
públicas y el levantamiento de las reglamentacio­
nes estatales. Paralelamente, una orientación exi­
tosa hacia el exterior generaría beneficios econó­
micos que contrarrestarían las pérdidas ocasio­
nadas por la eliminación gradual de las activida­
des improductivas. Los recursos existentes y la 
recuperación de la inversión se desplazarían ha­
cia los sectores más productivos, mejor remune­
rados y de uso intensivo de mano de obra.

Finalmente, Balassa y sus colaboradores afir­
man que un elemento clave para garantizar el 
éxito de esta estrategia es la continuidad de las 
políticas, de forma tal de generar un escenario 
económico razonablemente estable para respal­
dar los planes de largo plazo y la confianza de los 
inversionistas privados. Los ajustes necesarios a 
medida que cambien las condiciones externas y 
los derivados de la propia evolución del país, no 
deberían comprometer la coherencia ni la conti­
nuidad tanto de propósito como de dirección, de 
la nueva estrategia de desarrollo que se postula,

Al margen de los desafíos internos, el apoyo 
externo constituye un factor crítico para la viabi­
lidad de la estrategia de ajuste con crecimiento. 
Sin embargo, la renuencia de la banca externa 
acreedora a reanudar el fiujo voluntario de cré­
dito a la región ha obligado a extremar las negó-
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ciaciones con los organismos financieros multila­
terales, el Fondo Monetario Internacional y el 
Banco Mundial. Dichos organismos han condi­
cionado el acceso a nuevo financiamiento a la 
aplicación de un programa de reformas en las 
economías endeudadas que, por sus profundos 
alcances, ha sido denominado de ajuste estructu­
ral.^

En líneas generales, las propuestas conteni­
das en un programa de ajuste estructural son 
similares a la estrategia reseñada por Balassa y 
otros (1986), Aun así, cabe destacar que incluye 
nuevos elementos, relacionados con una mayor 
sofisticación del programa para adaptarlo a la 
cambiante realidad, en especial en lo que atañe a 
la profundidad, velocidad y secuencia de las re­
formas económicas que se han de introducir, así 
como a las políticas macroeconómicas apropia­
das para la transición hacia una economía menos 
distorsionada (Michalopoulos, 1987).'^

La visión del Banco Mundial presentada por 
Michalopoulos reclama, como necesidad priori­
taria, abordar los significativos y prolongados 
desequilibrios agregados internos (inflación y 
déficit de balance de pagos), por su natural con­
traposición al crecimiento de largo plazo. De lo 
contrario, la demora en restablecer una estabili­
dad macroeconómica mínima agudizará el im­
pacto del subsecuente ajuste sobre el producto de 
corto plazo. Como parte de los esfuerzos de esta­
bilización, se recomienda reducir la absorción 
interna a niveles compatibles con el crecimiento 
potencial del producto y el déficit sostenible en 
cuenta corriente, y se advierte de paso que las 
caídas de corto plazo del nivel de actividad son 
casi un prerrequisito para el éxito de un progra­
ma de estabilización, debido a que ello depende 
de la aplicación de medidas contractivas a la eco­
nomía como un todo.

'^Los programas de asistencia financiera del Fondo Mo­
netario Internacional y los programas de ajuste estructural 
del Banco Mundial son los ejemplos concretos y prácticos más 
representativos de este nuevo rostro de la ortodoxia neolibe­
ral. Además, cabe esperar más estrechas relaciones entre 
ambos organismos en materia de coordinación de sus políti­
cas para la estabilización y el ajuste (Meller, 1988),

^Este trabajo es especialmente representativo de la ac­
tual línea de pensamiento de los organismos financieros in­
ternacionales, particularmente del Banco Mundial. Por con­
siguiente y de acuerdo con lo expresado en la introducción, 
nuestra presentación de estos temas sigue muy de cerca el 
desarrollo del propio estudio de Michalopoulos.

En este ámbito, se sostiene que la clave del 
ajuste con crecimiento radica en encontrar la 
combinación adecuada y el manejo equilibrado 
de los instrumentos de política monetaria, fiscal y 
cambiaria que, para un nivel dado de financia­
miento externo, logren cumplir con los objetivos 
de estabilización, apoyen las transformaciones 
estructurales e impongan menos costos en térmi­
nos de crecimiento en el corto plazo. Por otro 
lado, se señala que si el desequilibrio macroeco- 
nómico global obedece a una causa particular (el 
déficit fiscal en América Latina), todas las accio­
nes del conjunto de políticas deberían encami­
narse en la dirección de resolver ese problema, 
pero evitando concentrarse principalmente en 
las inversiones públicas en infraestructura física 
y social que comprometan las posibilidades de 
crecimiento futuro. Además, se destaca que todo 
programa de estabilización debe evitar introdu­
cir distorsiones que pudieran bacer abortar el 
éxito del ajuste. En particular, si un país necesita 
eliminar el sesgo antiexportador y desplazar los 
recursos hacia la producción de bienes transa- 
bles, la revaluación del tipo de cambio real o la 
imposición de gravámenes a las exportaciones no 
deberían usarse como herramientas de estabili­
zación.

Como la estabilización por sí sola no garanti­
za el crecimiento corresponde abordar los com­
ponentes específicos de un conjunto de políticas 
que promuevan el cambio estructural y el creci­
miento. Reconociendo los distintos puntos de 
partida de cada país, se define el conjunto de 
políticas que requieren una atención prioritaria.

a) Aumento del ahorro público vía reducción 
del gasto e incremento de los ingresos que permi­
ta ampliar la base impositiva junto con mejorar la 
recaudación; ello, mediante la privatización de 
empresas públicas o mejorando su gestión, redu­
ciendo drásticamente los subsidios a los precios o 
servicios de utilidad pública para la dase media y, 
en consecuencia, dirigiendo la acción distributiva 
del Estado a los grupos de extrema pobreza o 
más vulnerables.

b) Aumento del ahorro privado, lo cual re­
quiere fortalecer las instituciones financieras in­
ternas y mantener una política econòmica estable 
y predecible.

c) Mayor eficiencia económica y mejoras en 
la inversión privada mediante la eliminación de 
las distorsiones microeconómicas como los con­
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troles de precios, los incentivos altamente dife­
renciados en el área del comercio exterior, las 
tasas de interés subsidiadas, los racionamientos 
del crédito y las trabas a la movilidad laboral y al 
ajuste de los salarios reales. En una economía 
muy regulada, la asignación de los recursos y la 
productividad pueden mejorarse eliminando los 
controles de precios y simultáneamente desre­
glamentando el mercado laboral interno. Ade­
más, la desreglamentación de los mercados fi­
nancieros (sujeta a reglas apropiadas de supervi­
sión de la banca) mejora la asignación del crédito 
y distribuye más eficientemente la inversión.

d) Mejor asignación de la inversión pública, 
asunto que puede abordarse por medio de una 
redistribución de los recursos públicos hacia acti­
vidades que ameritan mayores externalidades 
positivas, como el desarrollo de los recursos hu­
manos y la infraestructura física.

e) Aumento de la oferta de bienes transables, 
cuestión que demanda dos importantes medidas 
de política: el mantenimiento de un tipo de cam­
bio real apropiado y una correcta estructura de 
incentivos que sea neutral entre la producción 
para el mercado interno y la destinada al merca­
do externo. Para esto último se requiere, como 
mínimo, eliminar el sesgo antiexportador preva­
leciente en muchos países mediante la liberaliza- 
ción y racionalización del régimen de comercio 
exterior, lo cual incluye la remoción de las res­
tricciones cuantitativas, la reducción de los aran­
celes y su posterior uniformización y la disminu­
ción o eliminación, en la medida de lo posible, 
de los impuestos a las exportaciones. Obviamen­
te, la liberalización originará una contracción de 
los sectores ineficientes, la que será reemplazada 
con el correr del tiempo por la correspondiente 
expansión de los sectores eficientes, configuran­
do una nueva estructura productiva mejor ade­
cuada a las exigencias de la competencia inter­
nacional y más preparada para enfrentar las con­
mociones externas.

En otro ámbito del trabajo de Michalopoulos 
se destaca que, no obstante el amplio consenso en 
torno a la naturaleza del conjunto de reformas 
presentado, los desacuerdos son amplios en la 
etapa de la puesta en práctica, debido a que la 
dinámica de la reforma es menos conocida y de­
pende, en parte, de las condiciones iniciales y, en 
parte, de las consideraciones políticas de cada 
país. Como se destacó anteriormente, es necesa­

rio introducir tres elementos importantes en este 
nivel de la discusión: la secuencia del programa 
de reformas, su velocidad y el conjunto de políti­
cas macroeconómicas apropiadas.

En lo que dice relación con la secuencia del 
programa de reformas económicas, el debate se 
sitúa en dos niveles. Se trata, por un lado, de 
dilucidar la secuencia correcta entre las medidas 
de política que se orientan a lograr la estabiliza­
ción y las destinadas a promover el ajuste estruc­
tural y, por otro, de establecer el orden apropia­
do para eliminar las distorsiones de los mercados 
inicialmente regulados. En el primer nivel habría 
sólo pequeños desacuerdos en torno a que el 
ajuste estructural es más fácil si tiene lugar en un 
entorno macroeconómico estable, especialmen­
te cuando la inflación está bajo control. La razón 
básica estriba en que al aplicar simultáneamente 
ambos programas, la presión contractiva neta 
sobre el aparato productivo podría ser demasia­
do fuerte y derivar en quiebras, desempleo tran­
sitorio y otros costos, como una creciente oposi­
ción política que comprometa seriamente la via­
bilidad de los esfuerzos reformistas.^

Respecto de la inquietud relacionada con el 
orden de la eliminación de las distorsiones del 
mercado interno relativas a la liberalización de 
las relaciones económicas internacionales, la ex­
periencia de diferentes países acumulada por el 
Banco Mundial enseña que la desreglamentación 
del mercado laboral interno debería preceder a 
otras reformas, de modo de garantizar la necesa­
ria movilidad de la mano de obra y poder así 
materializar los beneficios de las reformas en el 
mercado de bienes. De igual manera, se estima 
importante abordar tempranamente la reforma 
de los mercados financieros internos que operan 
en un contexto de racionamiento del crédito, 
recomendándose liberar primero las tasas de co-

'‘EUo es así, según el autor, por las ligazones que existen 
entre la estabilización y la liberalización del régimen de co­
mercio. Por una parte, la estabilización exitosa depende de la 
aplicación de medidas contractivas en el agregado y, por otro 
lado, la racionalización de las políticas comerciales apunta a 
reducir la actividad de las industrias sustituidoras de importa­
ción altamente protegidas. Esto no significa que otros aspec­
tos del ajuste estructural, como la racionalización del gasto 
público, por ejemplo, no se puedan abordar simultáneamen­
te con la estabilización, más aún, cuando se reconoce que el 
éxito de esta última puede depender de que tal acción se 
acometa tempranamente.
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locación y luego las de captación. En cuanto a las 
cuentas externas propiamente tales, en general 
se considera mejor liberalizar primero la cuenta 
corriente del balance de pagos, dejando para más 
tarde la apertura de la cuenta de capital. Los 
argumentos enunciados en favor de esta postura 
buscan evitar que el flujo de capitales pueda ser 
canalizado a sectores ineficientes que gozan de 
una rentabilidad artificialmente aumentada por 
medidas proteccionistas y, más importante aún, 
evitar que la mayor velocidad de ajuste del mer­
cado de capitales signifique un gran movimiento 
de capitales con consecuencias no deseadas en el 
tipo de cambio real.

Respecto a la rapidez con que deberían apli­
carse las reformas, los cuestionamientos se refie­
ren a si la apertura comercial debería ser rápida o 
tomar un período de tiempo de unos cinco o 10 
años, y si deberían eliminarse los controles de 
precio de una vez o gradualmente. Aquí cabría 
considerar el papel crucial de las expectativas de 
precios y, por lo tanto, pasaría a ser muy impor­
tante la credibilidad en cualquier conjunto de 
reformas. En consecuencia, debido a estas consi­
deraciones las iniciativas de reforma deberían 
programarse con un plazo realista que permita 
lograr sus objetivos, lo cual difiere de un tipo de 
política a otra, y teniendo en cuenta la situación 
de los diferentes países. Así, mientras mayor sea 
el desequilibrio inicial, más acelerada sea la pues­
ta en práctica de las ref ormas y más se ignoren las 
condiciones de viabilidad política, mayores serán 
los costos de la transición provocados por el pro­
grama de ajuste estructural, con lo cual se en­
frenta un serio riesgo de fracaso y se resta credi­
bilidad a futuros esfuerzos de ajuste. En todo 
caso, se afirma que una falta de celeridad en la 
aplicación de las políticas atrasará el desarrollo 
de las actividades de exportación y de grupos de 
interés que las apoyen. Asimismo, se advierte que 
las reformas requeridas en la asignación de los 
recursos no ocurrirán a menos que las señales 
dadas sean suficientemente fuertes y claras para 
hacer creíbles los cambios.

Finalmente, en el área de las políticas ma- 
croeconómicas que acompañan al proceso de 
ajuste, se sugieren numerosas y complejas tareas 
al momento de liberalizar las cuentas externas. 
Estas apuntan a lograr simultáneamente un nivel 
apropiado y estable del tipo de cambio real, una 
menor inflación y una posición sostenible en el

balance de pagos. En forma paralela, también se 
deberían diseñar otros elementos del instrumen­
tal macroeconómico para apoyar la liberaÜza- 
ción. Se trata de una política monetaria compati­
ble con las disposiciones cambiarías vigentes y 
con las expectativas inflacionarias>evitando así 
crisis de confianza que pondrían en jaque el éxito 
de todo el conjunto de medidas. Igualmente, se 
recomienda una conducción de la política fiscal 
que mantenga el déficit presupuestario en nive­
les consecuentes con los niveles de expansión del 
crédito interno y con la disponibilidad de finan- 
ciamiento externo.

Selowsky presenta una visión muy innovado­
ra y representativa de esta nueva línea de trabajo 
del Banco Mundial (Selowsky, 1989) .̂ En su es­
tudio, el autor pretende identificar una secuen­
cia lógica de tres etapas en el ajuste por las que 
deben transitar los países latinoamericanos para 
recuperar el crecimiento y reducir los niveles de 
endeudamiento externo. Un punto importante y 
que merece ser destacado en el análisis de Se­
lowsky es la gran complementariedad que postu­
la entre las mejoras en las políticas internas y el 
apoyo del financiamiento externo. Aunque seña­
la que la forma precisa como opera tal comple­
mentariedad es distinta en cada etapa del ajuste, 
el autor reconoce que las reformas económicas 
internas sin financiamiento externo adicional 
ponen en riesgo el proceso, tornando el ajuste 
social y políticamente muy costoso. Tampoco 
ayudaría contar con apoyo externo y no empren­
der las necesarias reformas, ya que los fondos 
finalmente salen como fuga de capitales, finan­
cian el consumo improductivo del gobierno o 
proyectos de inversión de muy baja rentabilidad 
social.

El objetivo principal de cada etapa del ajuste 
es promover las precondiciones, o el entorno, 
que estimulen un alto nivel de inversiones social­
mente productivas por parte del sector privado, 
tanto nacional como extranjero, al cual se identi­
fica como el motor del crecimiento. Para el autor, 
una solución al sobrendeudamiento de los países 
latinoamericanos también contribuirá a este cli­
ma, solución que en muchos de estos casos pasa 
más por una reducción significativa de la deuda 
que por la reprogramación continua de las amor­
tizaciones e intereses.

’Véase; también Rosales (199Ü).
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La meta básica de la primera etapa es lograr 
cimentar una estabilidad macroeconómica míni­
ma, reduciendo los niveles de inflación y la tasa 
de interés real. Ello exige actuar en dos frentes: 
generar un incremento sostenido del superávit 
fiscal primario (ingresos menos gastos, excepto 
pago de intereses) y conseguir un nivel crítico de 
financiamiento externo o de disminución de la 
transferencia neta de recursos, que permita re­
ducir los efectos recesivos de tal ajuste fiscal. Un 
elemento particularmente novedoso en las reco­
mendaciones de política que sugiere Selowsky en 
esta etapa del ajuste, es su reconocimiento del 
carácter menos recesivo de algunas medidas con­
tenidas en los planes heterodoxos de estabiliza­
ción y que dicen relación con acuerdos transito­
rios que guíen los salarios y precios de modo de 
garantizar la rápida convergencia de la tasa de 
inflación a un nivel compatible con el nuevo rit­
mo de expansión monetaria.

Una vez que se logra un nivel mínimo de 
estabilidad macroeconómica, sobreviene con la 
llegada de la segunda etapa la aplicación de pro­
fundas reformas estructurales orientadas a in­
crementar la competitividad externa e interna de 
los mercados de bienes, insumos y financieros, 
junto con una racionalización del sistema global 
de reglamentaciones y reformas institucionales 
que promuevan el aumento sostenido del ahorro 
público. Las políticas apuntan a una reasignación 
eficiente de los recursos y a la recuperación de los 
niveles de importación y de la capacidad produc­
tiva plena. Entre éstas destacan reformas comer­
ciales que otorguen iguales incentivos a las ex­
portaciones y a la sustitución de importaciones, la 
desreglamentación de las tasas de interés y la 
descompresión del sistema financiero, y políticas 
de puertas abiertas para la inversión extranjera. 
En síntesis, se debe asegurar que los incentivos se

basen en reglas del juego transparentes y en las 
señales del mercado en vez de hacerlo en la asig­
nación discrecional de los recursos por la vía de 
las políticas públicas. Por último, se espera que en 
esta etapa el financiamiento externo adicional se 
emplee para importar insumos intermedios, per­
mitiendo un mejor uso de la capacidad instalada.

La tercera etapa es una fase de consolida­
ción de las reformas y el objetivo principal es la 
recuperación sostenida de los niveles de inver­
sión. Aquí las precondiciones para el crecimiento 
sostenido están dadas y se manifiestan en un 
deseo de los agentes inversionistas privados na­
cionales por invertir dentro del país debido a sus 
altos niveles de productividad social y privada. 
La única restricción al crecimiento es el raciona­
miento del financiamiento externo a pesar de las 
altas tasas de rentabilidad y una importante de­
manda de fondos de inversión. En consecuencia, 
en esta etapa no sólo llega a ser crucial el financia­
miento externo para aumentar la inversión pri­
vada interna, sino que es esencial también una 
reducción del nivel de sobreendeudamiento ex­
terno de las economías latinoamericanas, de for­
ma tal de reducir el clima de incertidumbre y 
fomentar la confianza de los inversionistas nacio­
nales y de evitar que crisis externas o la prolonga­
ción en las negociaciones de la deuda amenacen 
con revertir las reformas estructurales.

La apretada síntesis anterior refleja un es­
fuerzo por presentar, en la forma más objetiva 
posible, los lineamientos principales de la pro­
puesta de ajuste estructural y crecimiento, im­
pulsada por los organismos financieros interna­
cionales. En relación con los aspectos más impor­
tantes que ameritan las críticas de que es objeto 
esta propuesta, volveremos a abordarlos en la 
sección final del presente artículo.
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El desarrollo desde dentro: una respuesta 
neoestructuralista a los problemas del 

desarrollo latinoamericano'"

Desde la perspectiva propiamente latinoameri­
cana, la actual corriente de pensamiento denomi­
nada neoestructuralismo afirma, en lo funda­
mental, que los problemas económicos principa­
les y la condición de subdesarrollo que aún pre­
valecen en los países latinoamericanos no se de­
ben tanto a distorsiones inducidas por la política 
económica, sino que más bien son de origen his­
tórico y de índole endógena y estructural. Ajui­
cio de Rosales (1988), una muestra palpable de 
esta realidad subyace en tres características cru­
ciales de la economía latinoamericana de fines de 
los años ochenta: a) la vigencia de un patrón de 
inserción externa que dadas las tendencias del 
comercio y el sistema financiero internacionales, 
conduce a una especialización empobreced ora;
b) el predominio de un patrón productivo desar­
ticulado, vulnerable y muy heterogéneo y con­
centrador del progreso técnico, incapaz de ab­
sorber productivamente el aumento de la fuerza 
de trabajo; y c) la persistencia de una distribución 
del ingreso muy concentrada y excluyente, que 
evidencia la incapacidad del sistema para dismi­
nuir la pobreza^.

En consecuencia, más que ajustes marginales 
en torno a la curva de transformación, reflejo de 
una preocupación exclusiva por la asignación efi­
ciente de los factores productivos, se necesitaría 
generar un proceso dinámico que impulsara pro­
gresivamente la economía hacia la curva de posi­
bilidades de producción y que desplazara conti­
nua y acumulativamente esa curva hacia nuevas 
fronteras productivas, en especial aquellas capa­
ces de generar una inserción dinámica en la eco­
nomía internacional y que respondieran a la ne­
cesidad de elevar la producción de los sectores 
más pobres. De ahí que para crecer no bastaría 
con una liberalizadón que favoreciera precios

*̂ Esta sección se basa en Ramos y Sunkel (1990).
’Un análisis más profundo y antecedentes documenta­

dos que avalan este tipo de diagnóstico se encuentran en los 
trabajos de Ocampo (1990), Tokman (1990) y Lustig (1990).

correctos para la asignación óptima de los facto­
res productivos en una situación estática y en 
condiciones de un distribución del ingreso extre­
madamente desigual. Por el contrario, el merca­
do se debería complementar en medida significa­
tiva con una acción estatal activa y dinámica, de 
manera que el Estado, aparte de sus funciones 
clásicas (bienes públicos, equilibrios macroeco- 
nómicos, equidad), incluyera, dentro de lo lími­
tes de su capacidad administrativa: a) la promo­
ción o simulación de mercados ausentes (merca­
dos de capital de largo plazo, mercados.de divisas 
a futuro); b) el fortalecimiento de los mercados 
incompletos (el mercado tecnológico); c) la supe­
ración o enmienda de las distorsiones estructura­
les (carácter asimétrico de la inserción externa, 
heterogeneidad de la estructura productiva, con­
centración de la propiedad, segmentación del 
mercado de capital y de trabajo); d) la elimina­
ción o compensación de las fallas más importan­
tes del mercado derivadas de los rendimientos a 
escala, las externalidades y el aprendizaje (indus­
trial o del sector externo), entre otras.

Tales lineamientos de política básicos están 
detrás de los recientes esfuerzos dirigidos a pre­
sentar una propuesta estratégica renovada para 
la recuperación y consolidación del desarrollo de 
América Latina ( c e p a l , 1990 y Sunkel, ed., 
1990a). En consonancia con el diagnóstico neoes­
tructuralista inicial, ambas alternativas reúnen 
proposiciones concretas orientadas a configurar 
una estructura productiva que permita crecer 
con dinamismo y asegure una inserción eficiente 
de nuestros países en la economía mundial, in­
cremente la generación de empleo productivo, 
reduzca la heterogeneidad estructural y, de este 
modo, mejore la distribución del ingreso y alivie 
la situación de extrema pobreza en que vive gran 
parte de la población latinoamericana.

En cuanto a los criterios orientadores globa­
les esbozados por Sunkel, la línea estratégica del 
desarrollo “desde dentro” busca retomar y supe­
rar el desafío industrializador original de Pre-
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bisch en torno a generar un proceso endògeno 
de acumulación y de absorción y generación de 
progreso técnico —incluso por medio de la inver­
sión privada extranjera— que origine una capa­
cidad de decisión propia de crecer con dinamis­
mo. Tal concepción estratégica no está orienta­
da, a priori, a favorecer la sustitución de importa­
ciones, lo cual finalmente llevaría a un callejón 
sin salida. Por el contrario, en esta propuesta se 
dejan abiertas las opciones para orientar la in­
dustrialización desde dentro hacia los mercados 
internos y externos que se consideren priorita­
rios y prometedores en la estrategia de desarrollo 
de largo plazo, y en los cuales nuestros países 
posean o puedan adquirir niveles de excelencia 
relativa que les garanticen una sólida inserción 
en la economía mundial.

O sea, lo crítico no es tanto la demanda; lo 
verdaderamente crítico es un esfuerzo dinámico 
de oferta: acumulación, calidad, flexibilidad, 
combinación y utilización eficiente de los recur­
sos productivos, incorporación deliberada del 
progreso técnico, esfuerzo innovador y creativi­
dad, capacidad organizativa, articulación y disci­
plina social, frugalidad en el consumo privado y 
público y acento en el ahorro nacional, así como 
la adquisición de capacidad para insertarse diná­
micamente en la economía mundial. En suma, 
con la participación activa del Estado y de los 
agentes privados, desplegar un esfuerzo propio y 
deliberado, “desde dentro”, para lograr un desa­
rrollo autosustentado.

Muy complementarios con esta forma de 
concebir el desarrollo resultan algunos criterios 
contenidos en la propuesta sobre transformación 
productiva con equidad elaborada por la g e p a i .

(1990). En tal sentido, es claro que el desarrollo 
“desde dentro” se identifica con el criterio de 
competitividad auténtica que busca avanzar des­
de la “renta perecióle” de los recursos naturales 
hacia la “renta dinámica” de la incorporación de 
progreso técnico a la actividad productiva. De 
igual modo, se comparte el carácer sistèmico de 
esta competitividad y, por tanto, el esfuerzo inte­
gral que demanda una inserción dinámica en los 
mercados mundiales, al reconocer que en ellos 
compiten economías donde la empresa consti­
tuye un elemento que está integrado a una am­
plia red de vinculaciones con el sistema educati­
vo, la infraestructura tecnológica, energética y de 
transporte, las relaciones entre empresarios y

trabajadores, el aparato institucional público y 
privado y el sistema financiero.

Otro elemento trascendente en ambas pro­
puestas es el compromiso con el restablecimiento 
y el respeto de los equilibrios macroeconómicos 
básicos como condición necesaria para lograr la 
sustentabilidad del proceso de desarrollo. Como 
línea propositiva dirigida a restablecer y preser­
var los equilibrios macroeconómicos se destaca la 
necesidad de reducir la transferencia externa 
por concepto de servicio de la deuda. Sin embar­
go, ello no será suficiente si no va acompañado de 
políticas internas que, en materia de estabiliza­
ción, retomen el control de las cuentas fiscales 
(incluido el aumento de los ingresos públicos y no 
sólo la restricción del gasto) y guíen las expectati­
vas mediante un manejo adecuado de los precios 
y los ingresos para minimizar los impactos recesi­
vos derivados de una mayor disciplina fiscal; y 
que en cuanto a ajuste, dichas políticas estimulen 
la reasignación de recursos hacia la producción 
de bienes transables con incentivos especialmen­
te fuertes en los primeros años, sobre todo en 
materia de exportaciones. En esta visión, se apela 
a la necesidad de la gradualidad del ajuste para 
que sea socialmente eficiente y al carácter más 
apropiado e inevitable de las políticas de choque 
en el caso de inflaciones altas, lo que en la prácti­
ca contrasta con las recomendaciones tradiciona­
les del Fondo Monetario Internacional, que sue­
len ser demasiado drásticas en materia de ajuste y 
más gradualistas de lo necesario respecto a la 
inflación (Ramos, 1990).

Asimismo, un objetivo irrenunciable y que 
enmarca todos los ámbitos de la agenda neoes- 
tructuralista para el desarrollo es la consecución 
de la equidad y la justicia social en un marco de 
profundización de la institucionalidad democrá­
tica. En el contexto de las restricciones impuestas 
por la crisis económica, el mayor énfasis ha de 
ponerse en los problemas de la extrema pobreza 
y en las políticas para aliviarla y erradicarla defi­
nitivamente. Ello, sin perjuicio de que una vez 
retomada una senda estable de crecimiento pue­
dan introducirse gradualmente las transforma­
ciones fundamentales de mediano y largo plazo 
en materia de equidad asociadas con la supera­
ción del alto grado de heterogeneidad prevale­
ciente en la estructura productiva.

Como acciones urgentes en pos de esa meta 
de justicia social se sugieren tres áreas en las
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cuales puede actuar la selectividad efectiva de la 
gestión estatal: a) minimizar el impacto de los 
problemas de orden externo sobre los grupos 
más pobres y vulnerables por la vía de apoyar 
tanto la producción y la productividad como los 
ingresos y los servicios sociales; b) disminuir los 
costos de reubicación de la mano de obra asocia­
dos a las reformas estructurales inherentes al 
ajuste; y c) facilitar la erradicación de la pobreza y 
de la concentración excesiva del ingreso y la ri­
queza, una vez reanudado el crecimiento (Lustig,
1990). Asimismo, desde la perspectiva del fun­
cionamiento de los mercados laborales y de la 
absorción de mano de obra, es imperioso contar 
con una estrategia que tome seriamente en cuen­
ta al sector informal dadas la expansión de éste a 
raíz de la crisis reciente, la elevada concentración 
de pobres en este segmento del mercado laboral 
y la acumulación de antecedentes respecto de los 
escasos recursos requeridos para promover su 
actividad. En este punto, se reconocen dos gran­
des vertientes en el análisis del tema, que no son 
necesariamente contradictorias, pero que resul­
tan en énfasis y propuestas diferentes para este 
sector. La primera, presenta soluciones a nivel de 
los factores estructurales que determinan su exis­
tencia, permanencia y funcionamiento; la segun­
da, aborda los aspectos institucionales y centra el 
análisis preferentemente en el ordenamiento ju­
rídico vigente, invirtiendo en cierto sentido la 
causalidad desde lo estructural a lo jurídico 
(Tokman, 1990).

Acentuando esta tendencia a poner mayor 
énfasis en la producción que en la asistencia en 
materia social, la propuesta de la cepal (1990) 
sugiere acompañar la transformación producti­
va con medidas redistributivas complementarias. 
Entre éstas se propone insistir en los programas 
de servicio técnico, financiero y de comercializa­
ción que apoyen la gestión de los microempresa- 
rios, trabajadores por cuenta propia y campesi­
nos, además de en la urgencia de reformar diver­
sos mecanismos de regulación que impiden la 
formación de microempresas con capacidad de 
transformación.

No obstante la importancia de definir este 
marco estratégico global, todo intento de formu­
lar una propuesta neoestructuralista moderna e 
influyente exige también un enfoque apropiado 
de la realidad que por una parte sugiera una 
agenda de los problemas más importantes y, por

la otra, permita derivar de ella propuestas opera- 
cionales. Con el propósito de apreciar lo que 
aporta la concepción neoestructuralista en el te­
rreno de la política económica, a continuación se 
examina la forma como dicha vertiente teórica 
enfoca en la actualidad una serie de problemas 
económicos importantes, además del tipo de pro­
puestas que surgen al abordar las dificultades 
desde el punto de vista^de las estructuras e insti­
tuciones y no sólo de los precios.

1. La transformación y la modernización 
productivas

En esta materia, ya en la década de 1960 se adver­
tía que la política de sustitución de importaciones 
creaba una estructura de incentivos marcada­
mente asimétrica en favor de la producción para 
el mercado interno y que era preciso reformular­
la (cepal, 1961). En virtud de este sesgo, resulta 
plausible suponer que, de igualarse los incentivos 
tanto para generar divisas mediante la expansión 
de las exportaciones como para ahorrarlas vía la 
sustitución de importaciones, responderán sobre 
todo las exportaciones. Y si se necesita algún otro 
incentivo especial, éste será para insertarse en el 
mercado externo —la verdadera “industria in­
fante” del futuro. De este modo, en lugar de los 
aranceles, lo importante será ahora subsidiar las 
exportaciones de las empresas pioneras que in­
troduzcan nuevos productos y abran nuevos 
mercados externos. Asimismo, como en virtud 
del propio proceso de sustitución de importacio­
nes del pasado éstas consisten actualmente casi 
por entero en insumos y bienes de capital, los 
aranceles deben irse reduciendo y racionalizan­
do para facilitar la exportación y la sustitución 
competitiva. La producción de las empresas mul­
tinacionales instaladas en la región, por otra par­
te, ha de volcarse hacia afuera, aprovechando su 
red comercial internacional, negociándose com­
promisos de desempeño exportador a cambio de 
permitir la adquisición de insumos a los precios 
internacionales vigentes. En definitiva, se postu­
la una intervención selectiva que busque estable­
cer ventajas comparativas dinámicas en los mer­
cados internacionales, pues la exportación es la 
próxima etapa natural para aprovechar la plata­
forma industrial ya existente.

Dentro de esta lógica de reestructuración y 
reformas orientada a la modernización produc­
tiva, es importante considerar el cambiante con­
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texto internacional y los condicionantes estraté­
gicos que éste impone a las opciones de política 
económica externa en América Latina. La inte­
racción de factores estructurales (asociados a la 
naturaleza de la innovación tecnológica y organi­
zativa del centro y a la aceleración reciente del 
ritmo de ésta) con la expectativa de transforma­
ciones institucionales en materia de bloques eco­
nómicos y de una evolución inestable de la 
coyuntura macroeconómica mundial, ha ido al­
terando en forma decisiva los factores determi­
nantes de las decisiones estratégicas de los go­
biernos y de las empresas transnacionalizadas. 
Sin duda, tales reordenamientos del entorno in­
ternacional tienen consecuencias importantes 
—positivas y negativas— en la definición de las 
posibilidades de inserción de los países latinoa­
mericanos en esta nueva división internacional 
del trabajo que está en gestación y, por lo tanto, 
en la redefinición eficaz de las políticas de desa­
rrollo de largo plazo en la región. Aun más, los 
abundantes antecedentes teóricos y empíricos 
que existen sobre la evolución de los términos del 
intercambio para la región indican que el pro­
nunciado deterioro se ha extendido de las carac­
terísticas de los productos exportados a las carac­
terísticas del país exportador, abarcando de este 
modo también las exportaciones de manufactu­
ras (Fritsch, 1990; Ocampo, 1990).

De confirmarse, estos hechos obligarían a 
insistir en la reflexión sobre los modos específi­
cos de inserción internacional y los patrones de 
especialización productiva y, en consecuencia, 
sobre la importancia de las políticas industrial y 
comercial para promover niveles de competitivi- 
dad aceptables en las ramas más dinámicas del 
comercio internacional. Un marco de referencia 
neoestructuralista de la política industrial sugie­
re un mejor aprovechamiento de las señales del 
mercado, de la percepción, información, vincu­
laciones e iniciativa empresariales, y de la compe­
tencia internacional. Aquí, la responsabilidad del 
Estado pasa a ser la creación de un entorno insti­
tucional que estimule la creatividad y el dinamis­
mo de los agentes productivos (empresarios y 
trabajadores) y la capacidad de concertación y 
coordinación entre éstos. Por su parte, las opcio­
nes sectoriales específicas deben ser resultado 
flexible de esa iniciativa y de esa coordinación 
más que de la imposición tecnocràtica desde las 
esferas estatales. Se trata, en definitiva, de opcio­

nes que aprovechen al máximo la información 
que ofrecen los mercados internos y externos y 
las tendencias tecnológicas, institucionales y or­
ganizativas (Muñoz, 1990).

Este nuevo camino de industrialización elegi­
do debe, además, superar el falso dilema de pos­
tergar el desarrollo agrícola. Al respecto, se reco­
noce que la naturaleza estructural de los proble­
mas agrarios que han de resolverse exige una 
acción estatal orientada en dos planos. A nivel de 
la política macroeconómica, se destaca su papel 
en el ámbito de los incentivos dirigidos a aprove­
char la demanda interna potencial, pero se reco­
noce la importancia de resguardar la estabilidad 
de la economía; en el área sectorial, como forma 
de enfrentar los riesgos e incertidumbres carac­
terísticos del agro, se proponen, por ejemplo, 
políticas de precio de garantía y bandas de pre­
cio, innovaciones tecnológicas que promuevan el 
desarrollo de variedades de alto rendimiento re­
sistentes a las plagas y a variaciones climáticas, 
innovaciones institucionales dirigidas a crear y 
fortalecer los servicios para la poscosecha, los 
mercados a futuro, los mercados de seguros agrí­
colas y la introducción en el medio rural de activi­
dades destinadas a industrializar los productos 
agrícolas (Figueroa, 1990).

Finalmente, se destaca que en toda esta serie 
de propuestas de reestructuración productiva 
para lidiar con la estrechez de divisas no pueden 
estar ausentes los desafíos ambientales que este 
proceso de reformas involucra. Por una parte, 
ello implica reconocer la raíz estructural de los 
problemas ambientales y sobre esta base elaborar 
alternativas y políticas orientadas a la sustentabi- 
lidad ambiental. Y por la otra, supone admitir 
que los recursos naturales constituirán un activo 
excepcional para el futuro desarrollo de América 
Latina, en la medida que exista una constante 
preocupación y acción públicas, encauzadas a ve­
lar por la explotación racional del medio, de ma­
nera de preservar, reemplazar y aun ampliar el 
potencial de este rico patrimonio.

Tales objetivos demandan la atención del 
más elevado nivel político. El tema del medio 
ambiente es sumamente conflictivo y se requiere 
una readecuación muy profunda de las políticas 
económicas en su contexto tanto global como 
sectorial. Por ejemplo, en el plano global  ̂ la ac­
ción prioritaria debiera concentrarse en las polí­
ticas relativas a la ciencia y la tecnología, la orga-
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nización institucional y la educación que motiven 
la incorporación de la dimensión ambiental en la 
estrategia de desarrollo. De este modo, debería 
avanzarse en la creación de un modelo de gene­
ración, adopción y difusión tecnológica que al 
internalizar el medio ambiente reduzca el costo 
ecológico de las transformaciones generadas en 
el proceso de desarrollo; en la puesta en marcha 
de organismos que coordinen sectorial y espa­
cialmente las acciones ambientales y que incenti­
ven formas de desarrollo ambiental sustentables 
y rentables mediante actividades económicas 
permanentes (reciclaje, tratamiento de residuos, 
bosques energéticos, etc.); y en la elaboración a 
todo nivel, de políticas de educación ambiental. 
En la esfera sectorial, por su parte, debe promo­
verse el desarrollo del sector agrícola o silvoagro- 
pecuario en función del comportamiento y atri­
butos del ecosistema vivo y su grado de artificiali- 
zación. En este nivel, particular atención requie­
re la solución de los problemas de pobreza cam­
pesina que impulsan, en muchos casos, la so­
breexplotación del medio (Gligo, 1990).

2. La tecnología y la innovación
Mirando en retrospectiva y sin perjuicio de con­
siderar las realidades históricas de la época, cabe 
criticar la estrategia de crecimiento ‘keynesiana’ 
seguida por la región en el pasado, que consistió 
principalmente en asegurar la demanda y la inte­
gración del mercado interno, pero descuidó la 
eficiencia productiva. De hecho, esa seguridad 
del mercado atentó contra la innovación, dando 
lugar a una actitud empresarial rentista. En su 
lugar, habría que seguir un enfoque ‘schumpete- 
riano’, según el cual los incentivos a la produc­
ción estimulen el aprendizaje tecnológico y la 
innovación y movilicen un número creciente de 
empresarios.

Tal transformación requiere una nueva con­
cepción “desde dentro” del cambio tecnológico, 
que respalde la acción de las instituciones promo­
toras de la actividad científica y tecnológica para 
el desarrollo, toda vez que una de las razones del 
rezago innovador en la periferia parece residir 
en la distinta combinación institucional de los 
agentes del cambio tecnológico. En consecuencia 
y como línea ejemplificad ora, se debe promover 
la realización de una labor empresarial sistèmica 
y organizada de investigación y desarrollo y esta­
blecer políticas públicas que socialicen algunos

de los riesgos del proceso. Asimismo, un factor 
importante para superar ese rezago tecnológico 
descansa en la creación de una infraestructura 
científica y tecnológica altamente desarrollada y 
articulada con los sectores productivos en el mar­
co de las decisiones de especialización de largo 
plazo. La culminación exitosa de esta gestión per­
mitirá el acceso a la investigación original y, de 
este modo, posibilitará la obtención de ventajas 
comparativas en sectores estratégicos y de van­
guardia en los mercados externos.

La reinserción internacional con productos 
de mayor contenido tecnológico plantea una se­
rie de desafíos a las políticas públicas. Dicha in­
tervención debe estar dirigida, por ejemplo, a 
permitir la participación de la pequeña y media­
na empresa en este proceso de modernización 
mediante la creación de bolsas de subcontrata­
ción y de organizaciones encargadas de velar por 
el control de la calidad, promover la capacidad 
innovadora de los distintos sectores de la econo­
mía por medio de programas de gestión tecnoló­
gica y de difusión de innovaciones, y proporcio­
nar fmanciamiento a los proyectos de innovación 
tecnológica en las áreas prioritarias.

Por último, las consecuencias de la tercera 
revolución tecnológica demandan procesos de 
cambio profundos relacionados con las caracte­
rísticas de la organización social de la producción 
y de acuerdo con el objetivo explícito de obtener 
las máximas ventajas de la nueva tecnología. El 
camino hacia el desarrollo necesita un consenso 
entre el sector público y el sector privado, entre 
las organizaciones de los trabajadores y las em­
presariales, y entre las empresas de un mismo 
sector, de modo de garantizar la flexibilidad y la 
capacidad de adaptación a una dinámica tecnoló­
gica extremadamente cambiante (Rodríguez,
1990).

3. La formación de capital y la utilización 
de la capacidad productiva

Como consecuencia de la crisis de la deuda, uno 
de los rasgos distintivos de las economías latinoa­
mericanas en los años ochenta fue la baja tasa de 
formación de capital. A ello se agregó una tasa de 
utilización de la capacidad productiva también 
baja, con la correspondiente merma de la pro­
ductividad ex post debido a que ambos factores, y 
sus obvias interrelaciones, desempeñan un papel
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decisivo en la incorporación de innovaciones tec­
nológicas y en la gestión empresarial.

Asimismo, es bien sabido que tanto el volu­
men como la calidad de la inversión se ven afecta­
dos por el ambiente macroeconómico que preva­
lezca. En América Latina, el enfásis en el equili­
brio comercial y en la estabilización ha descuida­
do el impulso específico a la formación de capital 
y la regulación del nivel de actividad. Lo anterior 
parece ser una insuficiencia grave que —junto a 
la crisis— contribuye a explicar la notable reduc­
ción de la formación de nuevo capital y del uso de 
la capacidad instalada registrada durante ese de­
cenio.

En este plano, lo básico de las recomendacio­
nes neoestructuralistas apunta a regular los mo­
vimientos de capital, el tipo de cambio, la política 
comercial y la tasa de interés, con el objetivo de 
generar un marco macroeconómico estable que, 
cimentando la credibilidad en la política econó­
mica futura, sea propicio para la formación de 
capital y la adquisición de ventajas comparativas 
como medio de aprovechar las oportunidades de 
inversión e innovación existentes y de multipli­
carlas. Por otro lado, también se pone énfasis en 
las acciones públicas directas que afectan el desa­
rrollo de ventajas comparativas y que comple­
mentan las iniciativas privadas de inversión 
(Ffrench-Davis, 1990).

4. La renovación del Estado^

Resulta claro hoy que el Estado enfrenta una 
sobrecarga de demandas, sumada a un debilita­
miento de su financiamiento, en especial después 
de la crisis de la deuda. La gestión pública ha 
tenido, además, serias dificultades en el cumpli­
miento de sus funciones económicas básicas de 
cuidar los equilibrios macroeconómicos, promo­
ver la equidad y evitar los estrangulamientos en 
materia de divisas, ahorro e inversión. El enfo­
que neoestructuralista reconoce muchas de estas 
fallas y basándose en razones pragmáticas y en las 
lecciones de la experiencia, se esfuerza por elabo­
rar una propuesta consensual en torno al nuevo 
papel del Estado.

Ante esta instancia de convergencia, donde 
lo vital del cuestionamiento no es tanto el tamaño 
sino más bien la capacidad de gestión y de con-

®Véase Salazar (1990),

certación, la función económica principal del Es­
tado puede definirse como la de plantear una 
visión estratégica del proceso de desarrollo, reor­
denar y mantener los incentivos y los precios 
relativos de la economía de manera coherente 
con esa visión y comprometer, constructivamen­
te, mediante el diálogo y la concertación, a todos 
los sectores sociales y políticos con esa estrategia. 
En esta visión, la organización eficaz de un Esta­
do en torno a esta función capital, es decir de un 
Estado concertador, correspondería a la nueva 
etapa del desarrollo latinoamericano, caracteri­
zada por la apertura democrática y la necesidad 
de introducir ajustes a la estrategia de desarrollo.

Considerando estas readecuaciones y redefi­
niciones necesarias, se señala que en la actualidad 
la acción del Estado necesita fortalecerse en sus 
funciones clásicas (provisión de bienes públicos, 
mantenimiento de los equilibrios macroeconó­
micos y equidad, etc.), básicas (infraestructura 
mínima de transporte y comunicaciones, salud, 
vivienda, educación, etc.), y auxiliares (apoyo a la 
competitividad estructural de la economía me­
diante la promoción o simulación de mercados 
ausentes, desarrollo de infraestructura científica 
y tecnológica, eliminación o compensación de las 
fallas de mercado, etc.) más que en las funciones 
empresariales y productivas que fueron críticas 
en el pasado, pero que hoy son menos necesarias. 
El Estado debe reordenar sus finanzas, en espe­
cial consolidando sus fuentes de ingreso por me­
dio de la reforma tributaria. En cuanto a sus 
gastos, es clara la necesidad de establecer priori­
dades en el programa de inversiones públicas y 
de ordenarlo, y de reducir los subsidios, salvo 
que haya una gestión focalizada en aquellos ver­
daderamente redistributivos. También son im­
portantes las acciones destinadas a elevar la efi­
ciencia de las empresas públicas, tales como re­
ducir sus objetivos a lo productivo, haciéndolas 
más competitivas, otorgándoles mayor autono­
mía financiera y de gestión, permitiéndoles una 
política de precios similar a la de una empresa 
privada, fijando precios “sociales” sólo en forma 
limitada y excepcional, subcontratando y licitan­
do servicios anexos y privatizando las empresas 
productivas “no estratégicas”.

Dada la necesidad imprescindible para el de­
sarrollo “desde dentro" de un Estado promotor 
eficaz, es fundamental diseñar una estrategia óp­
tima de intervención. Entre los múltiples ele-
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mentos que dicha estrategia debe considerar, 
destacan en el recuento neoestructuralista los 
puntos que se señalan a continuación.

En primer lugar, debido a que los recursos 
administrativos de que dispone el sector público 
son limitados, su gestión no puede encauzarse a 
atacar las innumerables distorsiones de la econo­
mía, sino que debe reservarse sólo para atender 
las de mayor peso; por lo tanto, es necesario 
establecer prioridades en materia de interven­
ción.

Un segundo y urgente requisito es descen­
tralizar y despolitizar la gestión pública, ya que 
mientras más conflictos sean resueltos por el sis­
tema político (versus el mercado), o a nivel cen­
tral (versus los gobiernos regionales o locales), 
mayor es la carga de demandas sociales que se 
concentra en el nivel político central, con lo cual 
se excede y dificulta su capacidad de acción. De 
ahí que la descentralización y despolitización de 
los conflictos es una manera indirecta, pero real, 
de reducir la sobrecarga que recae en el gobierno 
central y así mejorar su eficacia. Esta regla evi­
dentemente no es válida en el caso de aquellas 
fallas y conflictos que serían muy mal resueltos a 
niveles descentralizados o por el mercado.

Por último, otro tema de la mayor importan­
cia es el de los contrapesos institucionales a la

presión asimétrica en favor de la intervención. 
Como los beneficios derivados de aumentar la 
intervención se concentran en unos pocos (que 
ejercen presión) y aquellos derivados de reducir­
la se diluyen entre muchos (que suelen presionar 
menos), la acción interventora tiene un carácter 
unidireccional: se orienta hacia una mayor inter­
vención. Por lo tanto, deben crearse mecanismos 
automáticos que, previendo esta situación, la 
contrapesen. Por ejemplo, una política de aran­
cel diferenciado dará lugar a diferencias cada vez 
mayores entre los sectores y hacia arriba, con lo 
cual no sólo se diferencia el arancel, sino que se 
eleva su valor medio. De ahí que junto con afir­
marse una política diferenciada podría acordar­
se un arancel medio, de tal modo que cada vez 
que suba un arancel deba bajarse otro en forma 
compensatoria, en una suerte de contrapeso ins­
titucional contra la tendencia alcista natural.

Hasta aquí la síntesis de los aspectos más 
importantes contenidos en la agenda neoestruc­
turalista para el desarrollo de América Latina. 
En la sección siguiente y final se intenta discutir 
desde una perspectiva crítica los elementos que 
acercan y distancian a esta visión de su contrapar­
te neoliberal, que al menos en sus principales 
líneas propositivas se expuso resumidamente en 
la sección anterior.

III
Neoliberalismo versus neoestructuralismo: 

un balance crítico

Como ya se señaló, en esta sección final se pre­
senta un examen crítico de las propuestas anali­
zadas, con el objeto de extraer lecciones positivas 
para las orientaciones de política económica y del 
desarrollo de América Latina. Al parecer, sobre 
la base de razones pragmáticas y de las lecciones 
de la experiencia correctamente interpretadas, el 
consenso en estos temas se encamina por la vía de 
acercar las posiciones neoliberales menos extre­
mas con las tesis tradicionales de la economía 
sobre el desarrollo latinoamericano debidamen­
te reformuladas.

Aun así, esta relativa aproximación a nivel de 
las propuestas (derivada tal vez de experiencias

frustrantes de uno y otro signo, de las propias 
condiciones de crisis que se prolongan dolorosa e 
interminablemente, y de la mayor desideologiza- 
ción y mayor pragmatismo que comienzan a im­
perar en estos primeros años de posguerra fría) 
no modifica la diferencia fundamental en lo que 
se refiere a premisas axiomáticas y filosóficas que 
subyacen a ambas propuestas. No es del caso 
ahondar sobre esta cuestión en esta oportunidad, 
pues ello pertenece a otro nivel de abstracción. 
Sin embargo, es conveniente recordar, aunque 
sea muy esquemáticamente, que el liberalismo y 
el estructuralismo, y sus correspondientes versio­
nes neos conciben y explican de modo muy dife­
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rente el comportamiento del individuo en so­
ciedad.

El liberalismo, en tanto heredero del indivi­
dualismo y del utilitarismo, supone la existencia 
de las categorías abstractas de la libertad de elec­
ción y el cálculo racional del agente económico 
individual en los mercados, sea productor o con­
sumidor, y deduce de ahí formas de comporta­
miento optimizantes. Sobre la base de este con­
cepto genérico de las conductas individuales, 
postula la eliminación de las interferencias que 
limitan su discrecionalidad y flexibilidad, en es­
pecial aquellas que provienen del Estado, al cual 
se considera el causante y garante último de cual­
quier tipo de interferencia.

Por su parte, el estructuralismo —al menos 
en su versión latinoamericana— interpreta el 
comportamiento económico de los agentes indi­
viduales según contextos históricos, sobre todo 
de carácter socioeconómico e institucional, en 
que tales agentes formulan sus opciones y desa­
rrollan sus conductas. Considera que los indivi­
duos se estructuran en grupos sociales organiza­
dos en una multiplicidad de instituciones públi­
cas y privadas, las que desarrollan, con el tiempo, 
un conjunto de valores y reglas de comporta­
miento. Estas formas de organización social cons­
tituyen, a su vez, verdaderas culturas que delimi­
tan y orientan las conductas individuales. De este 
modo, en virtud de experiencias históricas nacio­
nales y de relación internacional diferentes, las 
economías y sociedades latinoamericanas tienen 
características estructurales e institucionales pro­
pias y distintivas que es preciso tener en cuenta y 
adecuar a los propósitos de las políticas de desa­
rrollo. Por ello es que si bien a nivel de las orienta­
ciones generales de las políticas de desarrollo 
puede existir un grado sustancial de coinciden­
cia, en el ámbito de la acción e instrumentos de 
política pueden persistir diferencias considera­
bles, especialmente, como es obvio, en lo que 
respecta al papel del Estado.

Hecho este alcance, corresponde abordar la 
discusión acerca de las propuestas de desarrollo. 
Sin embargo, en esta materia caben, en primer 
término, algunas precisiones en torno al diagnós­
tico de las verdaderas raíces de la crisis económi­
ca que actualmente vive América Latina. Al res­
pecto, conviene mencionar, como se destacó an­
teriormente, que ya en los años sesenta la cepal 
advertía sobre los profundos problemas estruc­

turales del desarrollo latinoamericano: protec­
cionismo excesivo, reducción del margen com­
primible de las importaciones, cuantiosos dese­
quilibrios externos y fiscales, junto a la pérdida 
de dinamismo económico y a un desempleo cre­
ciente de la mano de obra. Muchos países de la 
región recogieron las recomendaciones estructu- 
ralistas y elaboraron políticas económicas dirigi­
das a corregir las distorsiones excesivas por la vía 
de ajustes graduales y permanentes del tipo de 
cambio, la reducción y racionalización de los 
aranceles y el fomento y la promoción de las 
exportaciones. Sin embargo, la abundancia exce­
siva de fmanciamiento externo barato en la déca­
da de 1970, la permisividad financiera concomi­
tante y las señales equivocadas de un mercado 
financiero desreglamentado obviaron la necesi­
dad de políticas de ajuste y contribuyeron a agu­
dizar los desequilibrios al encubrirlos con el velo 
del endeudamiento externo.

En este sentido, la verdadera década perdida 
desde el punto de vista de las oportunidades y 
posibilidades fue la de 1970. Hubo entonces dis­
ponibilidad de recursos para corregir gradual­
mente la estructura productiva y financiera so­
bre la base de una política explícita de reestructu­
ración y desarrollo. Actualmente estamos en la 
situación contraria, toda vez que el endeuda­
miento externo y las políticas de liberalización de 
la época contribuyeron justamente a agravar los 
desequilibrios: deuda externa inmanejable, nive­
les críticos de endeudamiento interno, brutal de­
sequilibrio fiscal, inflación desbocada, caída ver­
tical en la tasa de inversión, etc. Ninguno de estos 
problemas alcanzaba semejante orden de magni­
tud al comienzo de los años setenta.

Una vez precisado el diagnóstico, conviene 
abordar propiamente el debate sobre el ajuste 
estructural en América Latina. De la lectura de 
las propuestas esbozadas en las secciones prece­
dentes, puede concluirse que tanto los neolibera­
les como los neoestructuralistas coinciden en la 
necesidad impostergable de efectuar profundas 
transformaciones en la estructura económica de 
nuestros países. Sin embargo, surgen amplios 
distanciamientos a la hora de discutir el progra­
ma de las políticas para introducir dichos cam­
bios, así como en torno al peso relativo estratégi­
co del Estado y del mercado en el proceso de 
recuperación y consolidación del desarrollo.

En sus inicios, el neoestructuralismo surgió



5 0 REVISTA DE LA CEPAL N” 42 / Diciembre de 1990

como una vertiente teórica alternativa al enfoque 
ortodoxo neoliberal del ajuste, intentando apor­
tar soluciones menos recesivas y menos regresi­
vas a los problemas inflacionarios y de desequili­
brio comercial por la vía de los programas de 
estabilización y de ajuste heterodoxos de los años 
ochenta (Lusting, 1988). Se trataba entonces, co­
mo en el caso neoliberal, de un enfoque esencial­
mente de corto plazo. Pero en la medida que 
muchos de los planes de ajuste de uno y otro 
signo fracasaban y la crisis persistía, el neoestruc- 
turalismo comenzó a recurrir al legado positivo 
de un ideario propiamente latinoamericano so­
bre desarrollo y a nutrirse de él: el estructuralis- 
mo de las décadas de posguerra. No obstante ese 
grado cercano a la identificación con las tesis 
estructuralistas originales y como consecuencia 
del cambio en las circunstancias históricas en que 
fueron formuladas, también se produjo una revi­
sión crítica de algunos de sus postulados con el 
fm de superar sus insuficiencias. Entre éstas se 
destacan una confianza excesiva en las bondades 
del intervencionismo estatal, un pesimismo exa­
gerado y demasiado prolongado en el tiempo 
respecto de los mercados externos y un manejo 
desaprensivo de la política económica de corto 
plazo que impedía dar respuestas oportunas y 
operacionales a los problemas de la coyuntura, 
especialmente por la subestimación de los aspec­
tos monetarios y financieros (Rosales, 1988). De 
esta forma, hay un reconocimiento explícito de 
que no pueden sugerirse recomendaciones con 
la mirada fija en el largo plazo sin una e.stimiación 
clara de las posibles repercusiones de cualquier 
proceso de cambio estructural y sin tener formas 
de enfrentar los problemas originados en la tran­
sición (Eustig, 1988).

Desde esta perspectiva renovada, que denota 
una preocupación irrenunciable por el desarro­
llo en su dimensión más amplia, sus críticas al 
neoliberalismo se han centrado en el carácter 
marcadamente extremo de su agenda de políti­
cas, la que estaría más cercana a los viejos resabios 
ideológicos sobre la superioridad moral del mer­
cado que a la racionalidad económica y la corro­
boración empírica de sus éxitos prácticos en el 
mundo real. Donde más claramente queda esta 
impresión es en la discusión sobre el papel del 
Estado en la economía, máxime cuando más allá 
de toda sugerencia de situar la discusión a nivel 
de la capacidad efectiva de la gestión estatal, de 
su capacidad para alterar los incentivos económi­

cos y de los mecanismos y procesos instituciona­
les de toma de decisiones, lo que se persigue en la 
práctica es la reducción per se del tamaño del 
sector público sin un respaldo teórico claro de su 
relación con el crecimiento económico.

Lo anterior queda claramente reflejado en 
propuestas como la de Selo^vsky (1989) que bus­
can lograr el superávit fiscal privilegiando la re­
ducción del gasto en un contexto de reformas 
tributarias que apuntan a rebajas impositivas, to­
do lo cual agrava permanentemente la capacidad 
financiera del sector público. En este sentido, 
además de la indispensable modernización de la 
recaudación tributaria y del control de la evasión, 
sería necesario reorientar la estructura tributaria 
hacia un mayor peso relativo de los impuestos a la 
renta y a la propiedad, recuperando algo de la 
progresividad tributaria que la crisis y las políti­
cas neoliberales han venido reduciendo (Rosales, 
1990). De igual modo, la Justificación de la priva­
tización se fundamenta sobre todo en una crítica 
que enfatiza el desempeño deficiente de las em­
presas públicas, los efectos fiscales negativos de 
las empresas deficitarias y las fallas e ineficiencias 
que serían inherentes a la gestión pública. Sin 
embargo, la estructura de los mercados es tanto o 
más importante para explicar el desempeño 
comparativo de las empresas, amén de objetivos 
propios de gestión que escapan a las normas con­
vencionales de evaluación de una empresa priva­
da. Además, con frecuencia, el impacto fiscal 
puede ser negativo cuando se recurre a la privati­
zación de empresas públicas rentables (Salazar, 
1990).

En consecuencia, esta visión ideológica ses­
gada de suponer que el origen de todo de.sequili- 
brio radica en la actividad pública lleva a que los 
responsables de la política económica sean muy 
sensibles a cualquier desequilibrio en el sector 
público, mientras descuidan casi por completo la 
posibilidad de que el sector privado actúe en 
forma desestabilizadora.'* La experiencia neoli­
beral en el (á)no Sur a mediados de los años

'Se ignora además el earáaer eompiemeiilai'io o de 
alraedóii {nowdhijr in) de la ¡nvei'sión pLÍbliea y la pri\ada, 
■soljre lodo en maleria de inlVaesU iict ura, pronioeión leenoló- 
giea y nivel de gasto públieo social, todo lo caial lleva a t itestio- 
iiar el afán por recortar los recursos del sector público \ 
lim itar su capacidad de gestión en áreas tan relevantes para el 
desarrollo de nuestras economías como la de la imersión 
pública.
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setenta dejó al descubierto la gran capacidad de- 
sestabilizadora del sector privado, sea por erro­
res en sus expectativas inflacionarias o por la 
creación de burbujas financieras especulativas 
alimentadas por la euforia colectiva y la permisi­
vidad financiera. Así, en el caso de esta experien­
cia, no se consideró la posibilidad de que este 
mismo dinamismo privado pudiera tomar cauces 
socialmente poco provechosos o incluso contra­
producentes en el contexto de una débil y gene­
ralizada falta de competencia y de amplios dese­
quilibrios (Ramos, 1984).

No obstante, debe reconocerse la crítica neo­
liberal que advierte los peligros de una expan­
sión sin límite de la gestión estatal a que conduce 
una acción gubernamental orientada a satisfacer 
los intereses de los grupos más organizados de la 
sociedad antes que el bien común. De ahí la im­
portancia que el neoestructuralismo atribuye a la 
modernización, despolitización y descentraliza­
ción del sector público y, en definitiva, al diseño 
de una estrategia óptima de intervención para la 
promoción deliberada del desarrollo, Ello tam­
bién explica la insistencia en los criterios de selec­
tividad, competitividad y profesionalismo como 
guías principales para la ef iciencia social del acti­
vismo público (Ffrench-Davis, 1988).

Por otra parte, la lógica del razonamiento 
neoliberal que propicia la liberalización de los 
mercados y la racionalización del mecanismo de 
precios se ha obsesionado de manera unilateral 
con las distorsiones exógenas o impuestas por el 
gobierno, ignorando cómo se comporta el siste­
ma económico cuando se libera un mercado pla­
gado de distorsiones endógenas o intrínsecas, 
tema clave en la preocupación neoestructuralis- 
ta. Claramente, no hay bases en la teoría econó­
mica para una política que pretenda eliminar 
todas las distorsiones impuestas por el gobierno, 
sea en el régimen de comercio o en cuanto a 
intervenciones internas, mientras se ignoren las 
distorsiones endógenas y las estructuras específi­
cas de los mercados.“’

'"Como lo reconoce Anne Kmegcr, el análisis de los 
efectos sobre el bienestar de políticas altei nativas de comercio 
(y otras) se vuelve excesivamente complejo cuando se stipone 
que no es posil>le eliminar todas las distorsiones, Cuando la 
atención se centra en los electos de variar un instrumento de 
política, manteniendo en su lugar las distorsiones en las otras 
partes del sistema, la teoría general del segundo óptimo indi­
ca que puede pasar cualquier cosa {Salazai', 1990).

En la visión del neoestructuralismo, las dis­
torsiones estructurales constituyen la raíz princi­
pal de los problemas económicos y, en gran me­
dida, explican la permanencia en la condición de 
subdesarrollo en que vive la región, sin perjuicio 
de reconocer también que de ahí derivan fallas y 
errores de política económica. Por ello, postula 
complementar el mercado con una acción estatal 
activa y selectiva destinada a solucionar las graves 
imperfecciones de naturaleza estructural todavía 
prevalecientes en nuestras economías. Sin em­
bargo, debido al carácter asimétrico de las presio­
nes para la intervención estatal —en favor de 
mayor, y no de menor, intervención— resulta 
particularmente relevante la sugerencia conteni­
da en la propuesta neoestructuralista en cuanto a 
definir los contrapesos institucionales de carác­
ter automático para prevenir esta situación.

Además, en el ámbito de la estrategia comer­
cial, el neoliberalismo tiende a establecer una 
equivalencia estricta entre las políticas de promo­
ción de exportaciones y las políticas de libre co­
mercio basadas en los principios de ventajas com­
parativas estáticas, la ausencia de intervención 
estatal en el sistema de precios y, en algunos 
casos, el laissez [aire y la ya destacada ausencia de 
un papel activo y promotor del Estado. Así, si 
bien la crítica neoliberal de la estrategia de desa­
rrollo tiene el mérito de haber insistido en la 
importancia de utilizar los mercados externos 
como fuentes dinámicas de demanda, ha habido 
una tendencia cuestionable en este enfoque a 
tomar como equivalentes la orientación hacia 
afuera, el libre comercio y la ausencia de inter­
vención estatal (Salazar, 1990).

Justamente a nivel de los mecanismos más 
eficaces para promover la competitividad exter­
na el neoestructuralismo sitúa un aspecto sustan­
cial del debate. La reducción de las barreras al 
comercio puede ser considerada como un paso 
inicial imprescindible, pero aun así es claramente 
insuficiente. En efecto, para mejorar a mediano 
plazo la inserción comercial de la región se re­
quiere una competitividad fuertemente susten­
tada en la incorporación de innovaciones tecno­
lógicas y de incrementos de productividad más 
allá de las ganancias de corto plazo que puedan 
motivar la racionalización de los incentivos de 
precios. Tal desafío apela a los elementos más 
estructurales ligados a la política tecnológica, la 
política industrial y el sistema educativo que con­
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figuran la referida característica sistèmica de las 
normas de competitividad internacional actual­
mente vigentes. En este sentido, la preocupación 
por la liberalización comercial sólo es un sub­
conjunto de un tema más amplio, referido a la 
competitividad, la articulación y la moderniza­
ción del aparato productivo (Rosales, 1990).

En otro ámbito, un aspecto interesante es el 
grado de consenso que se advierte en las pro­
puestas respecto a que no puede haber una solu­
ción definitiva a la crisis de no mediar la rever­
sión de la transferencia neta de recursos que 
América Latina realiza al exterior. Lo distintivo 
es el grado de confianza que muestran las pro­
puestas de ajuste estructural en una solución que 
provenga de la banca internacional, los organis­
mos multilaterales de crédito, y los gobiernos de 
las naciones industrializadas y que los países deu­
dores deberían apoyar con una política de puer­
tas abiertas a la inversión extranjera. *  ̂La agenda 
de políticas neoestructuralistas promueve una 
actitud más decidida por parte de los países lati­
noamericanos y recomienda una suspensión ne­
gociada total o pardal de la transferencia exter­
na, sujeta al compromiso de canalizar los recur­
sos liberados por esta vía hacia un fondo nacional 
de reestructuración productiva y desarrollo so­
cial que privilegie la ejecución de proyectos desti­
nados a elevar la producción eficiente de bienes 
transables y a enfrentar los problemas sociales 
más agudos (Sunkel, 1990).

Finalmente, cabe una reflexión en torno a los 
dramáticos efectos recesivos y regresivos de los 
experimentos neoliberales de ajuste estructural. 
El énfasis otorgado a la reducción del gasto agre­
gado en la consecución de una estabilidad ma-

**En opinión de Rosales (1990), está por demostrarse 
que los países deudores pueden contar con apoyo externo ex 
ante que facilite la estabilización y las reformas estructurales. 
Para el autor, la funcionalidad del financiamiento externo no 
ha operado así para buena parte de las economías latinoame­
ricanas y el fracaso de la iniciativa Baker y las duras negocia­
ciones de México para inaugurar la reducción de la deuda de 
la iniciativa Brady son un buen testimonio de ello. De hecho, 
la condicionalidad derivada de la crisis de la deuda es conside­
rada el instrumento principal para presionar en favor del 
ajuste estructural, lo que finalmente abriría las puertas del 
capital y el finandamíento privado externo.

croeconómica mínima y de niveles de desequili­
brio externo manejables, ha significado un agu­
do retroceso en los niveles de producto, alto de­
sempleo y fuertes caídas en los salarios reales. 
Además, como contrapartida fiscal de este ajuste 
recesivo, se ha concentrado la reducción del gas­
to público en los servicios sociales y la inversión. 
Ello se traduce en un deterioro mayúsculo de los 
sectores más pobres y amenaza seriamente las 
posibilidades de crecimiento futuro.

No es casual, entonces, que una preocupa­
ción compartida por el neoestructuralismo sea el 
diseño de políticas que restablezcan los equili­
brios macroeconómicos básicos, pero al menor 
costo recesivo posible. Existen razones teóricas y 
antecedentes empíricamente bien fundamenta­
dos que avalan la posibilidad de que la aplicación 
de programas heterodoxos de ajuste evite una 
recesión, o al menos minimice sus efectos. Tales 
programas, cuyo carácter menos recesivo ha sido 
ya reconocido en algunos trabajos representati­
vos de una línea más ortodoxa (Selowsky, 1989), 
apelan a políticas que no sólo controlen la de­
manda agregada sino que, en cuanto a ajuste, 
estimulen la reasignación de recursos hacia la 
producción de bienes transables en forma espe­
cialmente vigorosa en un inicio y que, en cuanto a 
estabilización, guíen las expectativas por medio 
de políticas de precios e ingresos. La considera­
ción de la equidad como una condición de la 
sustentabilidad de todo proceso de desarrollo 
más que como una consecuencia de éste, explica 
el mayor énfasis en la productividad que en la 
asistencia que se advierte en los esfuerzos sociales 
del gobierno. Sin duda, la consideración de estos 
criterios refuerza la posibilidad de lograr un 
ajuste con crecimiento y más equitativo.

A lo anterior se suma una preocupación des­
de siempre por los aspectos políticos y sociales 
ligados a toda transformación económica. Esta 
peculiaridad estructuralista descarta el trata­
miento de estos temas desde la perspectiva de 
reunir fuerzas para contrarrestar la oposición a 
las reformas, y más bien se apoya en el papel 
concertador del Estado para promover relacio­
nes de cooperación y no de conflicto entre los 
actores sociales a fin de que asuman con decisión 
su compromiso en un proyecto de desarrollo na­
cional más equitativo y democrático.
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Evolución y 
actualidad de 
los estilos 
de desarrollo

Eric Calcagno*

E1 tema de los estilos de desarrollo representa una 
sistematización efectuada en gran parte en la cepal en 
épocas posteriores a las de Prebisch, pero que se asien­
ta en los temas f undamentales de dos trabajos sobre el 
capitalismo periférico: la evolución de la periferia, su 
estructura social, la distribución del ingreso, la apro­
piación del excedente, el “contrapunto” entre centro y 
periferia, la crítica del liberalismo económico, la crisis y 
la transformación.

En la primera sección de este artículo se da una 
visión general de los estudios sobre los estilos de desa­
rrollo y su vinculación con la experimentación numéri­
ca como instrumento de comprobación de hipótesis. 
En la segunda se analizan las interrelaciones entre los 
sistemas {capitalismo y socialismo), las estructuras (de­
sarrolladas y subdesarrolladas) y los estilos de desarro­
llo. Parece provechoso establecer una distinción entre 
estas categorías de análisis, dada la confusión existente 
entre ellas y, sobre todo, dado el actual contrapunto 
entre el discurso que propicia la homogeneización 
(existe un único modelo posible, que es el neoliberal) y 
la posición pluralista, que reconoce la heterogeneidad 
vigente en distintos países, y que probablemente pre­
domine en el futuro de acuerdo con las relaciones que 
se establezcan en cada sociedad. En la tercera sección 
se entregan algunas conclusiones sobre diversos aspec­
tos de la conceptualización del desarrollo.

*Fue Director de la División de Comercio Internacional de 
la CEPAL y Director de la Oficina de cepal en Buenos Aires. 
Actualmente desempeña diversas labores de consultorfa.

Los estilos de desarrollo
1. Definiciones

El estudio de las características cualitativas del 
desarrollo, en forma independiente o como com­
plemento de la magnitud del crecimiento, fue 
una de las preocupaciones de la c e p a l  y de sus 
principales teóricos. Se amplía así la definición 
de desarrollo, que implica mucho más que creci­
miento, ya que no sólo se refiere ai dinamismo de 
los principales agregados económicos, sino a su 
estructura y proyección política y social. El desa­
rrollo “consiste en procesos de crecimiento y de 
cambio relacionados sistemáticamente entre sí” y 
“expresa una aspiración por una sociedad 
mejor”.* De este modo, se incorporan elementos 
de poder político y económico, sociales, tecnoló­
gicos, sectoriales y regionales, que configuran el 
tipo de sociedad a la que se quiere llegar.

Dentro de este planteo global, Aníbal Pinto 
ha caracterizado al “estilo de desarrollo” como 
categoría de análisis, vinculándolo con los siste­
mas (capitalismo y socialismo) y con las estructu­
ras (desarrolladas y subdesarrolladas). El estilo 
sería entonces la opción política, social y econó­
mica adoptada dentro de un sistema y estructura 
determinados.^.

Se define como “estilo social” al modo de 
vivir, trabajar y evolucionar de una sociedad, que 
incluye un estilo de consumo, laboral, tecnológi­
co, científico, artístico y de acción política. Si la 
sociedad deseada difiere de la actual, esencial­
mente en cuanto a las fuerzas productivas y su 
propiedad, es lógico que el vocablo “estilo” se 
parezca mucho a la expresión “modo de produc­
ción”. Si hay influencias de antropólogos, histo­
riadores o filósofos, coincidirá con alguna de las 
acepciones de “cultura”.̂  En el ámbito económi­
co, se define al estilo de desarrollo como “la ma­
nera en que dentro de un determinado sistema se 
organizan y asignan los recursos humanos y ma-

I

' Véase Marshall Wolfe, El desarrollo esquivo: exploraciones 
en la política social y la realidad sociopoltíica, México, D.F., Fondo 
de Cultura Económica, 1976, pp. 23 y ss.

^Véase Aníbal Pinto, “Notas sobre estilos de desarrollo 
en América Latina”, Revista de la c e p a l ,  N" 1, Santiago de 
Chile, primer semestre de 1976. Publicación de las Naciones 
Unidas, N“ de venta: s. 76. ii. o. 2, pp. 97 y ss.

®Véase Oscar Varsavsky, Oirras escogidas, Buenos Aires, 
Centro Editor de América Latina, 1982, p. 12.
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teriales con el objeto de resolver los interrogantes 
sobre qué, para quiénes y cómo producir los bie­
nes y servicios”.̂ .

Las utopías que forman parte de la historia 
humana constituyeron los equivalentes históri­
cos de los estilos de desarrollo. En el fondo, se 
trata de orientar el desarrollo de acuerdo con 
ciertos valores, que en los años recientes han sido 
la justicia, la homogeneidad social, la autodeter­
minación nacional, el equilibrio ecológico, etc.

2. Breve historia de los estudios 
de estilos

En materia de estilos, los estudios latinoamerica­
nos no sólo fueron sobresalientes, sino que pre­
cedieron a los de los países desarrollados. A prin­
cipios de los años sesenta, en los países del Norte 
desarrollado se planteaba el problema de soste­
ner el ritmo de crecimiento que habían alcanza­
do, para lo cual se aplicaban políticas keynesia- 
ñas. En ese entonces, en los países subdesarroila- 
dos se cuestionaba la ortodoxia liberal que se 
pretendía imponer con las políticas del Fondo 
Monetario Internacional. Se caracterizaba a la 
estructura y fucionamiento del “capitalismo peri­
férico” con un criterio global: “los fenómenos del 
desarrollo no pueden explicarse solamente con 
una teoría económica: hay que llegar a una teoría 
global que integre todos ios elementos del siste­
ma mundial del capitalismo. El capitalismo peri­
férico es parte de este sistema mundial, pero 
tiene su propia especificidad”.“’ Aparecen enton­
ces los “estilos de desarrollo”, como una línea 
fecunda y autónoma de análisis de nuestros pro­
pios problemas y crisis. A continuación reseñaré 
el comienzo de esos trabajos en América Latina, 
que fueron realizados por el Centro de Estu­
dios del Desarrollo (c en d es) de la Universidad 
Central de Venezuela, Caracas, y la c e pa í. en el 
decenio de 1960 y hasta mediados de los años 
setenta.^

Los estudios del cendes fueron orientados 
por Oscar Varsavsky y su originalidad radica no 
sólo en haber sido pionero —los primeros tra­
bajos se remontan a 1962—, sino en haber dota­
do a la concepción teórica de un instrumento 
para verificar las hipótesis. Mediante la elabora­
ción y aplicación del método de experimentación 
numérica (que se define en el punto 3b de este 
capítulo) se dispuso de la herramienta apta para 
evaluar la viabilidad y consecuencias de estilos de 
desarrollo alternativos. Como ha sostenido con 
acierto el grupo del c en d es , “la posibilidad de 
hacer comparaciones teóricas entre estilos hipo­
téticos alternativos de desarrollo, era escasa y 
dudosa antes de la aparición de los modelos ma­
temáticos detallados y la experimentación numé­
rica”; “es hora que los aspectos cualitativos del 
desarrollo pasen al primer piano y es curioso que 
eso comience a hacerse con métodos numéri­
cos”.̂

Los trabajos del c:endes son predominante­
mente metodológicos. Inicialmente se basaron 
en la tesis doctoral de Edward P. Holland, que 
contenía un esbozo de experimentación numéri­
ca aplicado a la economía de la India.^ Holland se 
instaló en Caracas en 1961 para trabajar en el 
CENDES, con el auspicio de Jorge Ahumada, su 
fundador, y Héctor Hurtado, Director de c o r d i- 
ela n ; después de tres años de labor, presentó el 
modelo V-2, que reproducía la historia económi­
ca venezolana entre 1950 y 1962.

Oscar Varsavsky, que analizó esos trabajos, 
constituyó en 1962 un grupo de “modelistas” en 
el Instituto de Cálculo de la Facultad de Ciencias 
Exactas de la Universidad Nacional de Buenos 
Aires. En 1963 ya funcionaba el primer modelo 
económico(MEic-O).“̂ A finesde 1964, Oscar Var­
savsky y Carlos Domingo decidieron realizar una 
aplicación sociológica del método y formalizaron 
la Utopía de Tomás Moro, que se programó y 
experimentó simultáneamente en Caracas y en

^Aníbal Pinto, op, cit., p. 104.
® Véase Raúl Prebisch, Capitalismo periférico: crisis y trans­

formación, México, D.F., Fondo de Cultura Económica, 1981, 
pp. 30 y 31.

'’Una compilación de los principales trabajos se encuen­
tra en Oscar Varsavsky y Alfredo Eric Calcagno (comps,), 
América Latina: modelos matemáticos. Ensayos de aplicación de 
modelos de experimentación numérica a la política económica y las 
ciencias sociales, Santiago de Chile, Editorial Universitaria, 
1971.

 ̂Véase c:endes (Centro de Estudios del Desarrollo), Gru­
po de modelos matemáticos, “Estilos de desarrollo", El Tri­
mestre Económico, voi. 36, N" 144, México, D.F., octubre- 
diciembre de 1969, pp. 517 y 518.

'’Véase Edward Holland, Simulation of an economy with 
development problems, Cambridge, m i t  (Massachusetts Institu­
te of Technology), 1961, tesis doctoral.

”E1 equipo estaba integrado por Arturo O’Connell, He­
lios Paulero, Jorge F. Sàbato, Víctor Yohai, Nélida Lugo y 
Mario Malajovich.
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Buenos Aires con la colaboración de Jorge F. 
Sàbato. Al mismo tiempo, se aplicaron técnicas 
de experimentación numérica para formalizar 
modelos económicos —con la incorporación de 
variables sociales— para Chile (1965) y Bolivia 
{1968).*** A mediados de 1966 se organizó un 
nuevo grupo de modelos matemáticos en el gen- 
des de Caracas, dirigido por Oscar Varsavsky, 
que construyó una serie de modelos que fueron 
utilizados por cordiplan (Prod-ingre, Dem y 
Educ).“ La CEPAL presentó a su decimocuarto 
período de sesiones (Santiago de Chile, 1971) el 
trabajo preparado por el Centro Latinoamerica­
no de Proyecciones Económicas sobre “un mode­
lo para comparar estilos de desarrollo o políticas 
económicas optativas”.*̂  La Oficina de la c;epal 
en Buenos Aires comenzó en 1975, también bajo 
la dirección de Varsavsky, la elaboración de un 
modelo de la economía argentina, con fuertes 
implicaciones sociales y económicas, que debió 
interrumpirse a mediados de 1976.

En 1966José Agustín Silva Michelena realizó 
en el Instituto Tecnológico de Massachusetts una 
aplicación del modelo de U topía a una sociedad 
real (la venezolana).*'^ El trabajo sobre U topía  
estimuló a Oscar Cornblit, Torcuato Di Telia y 
Ezequiel Gallo a la elaboración y aplicación de un

modelo de cambio político en América Latina. 
En 1972, Alfredo Eric Calcagno, Pedro Sáinz y 
Juan de Barbieri publicaron E stilos políticos la ti­
noam ericanos, sobre la base de las clases dictadas 
por los autores en flagso entre 1966 y 1969, 
trabajo en el que se formulaba un modelo de 
experimentación numérica y se lo aplicaba a ca­
sos concretos de la experiencia política latinoa­
mericana.**’

En la filial de la Oficina Sanitaria Panameri­
cana, en Santiago de Chile, Mario Testa elaboró 
un modelo de salud.**’ Asimismo, el proyecto 
conjunto c:epal-ilpes desarrolló un modelo de­
mográfico para estudiar problemas de integra­
ción, bajo la dirección de Angel Fucaraccio.

Los desarrollos conceptuales se iniciaron en 
el GEN DES y se concretaron posteriormente en la 
GEPAL y, sobre todo, en los trabajos de Oscar 
Varsavsky. Los ejes están expuestos en los libros 
Proyectos .nacionales de Oscar Varsavsky y E l  desa­
rrollo esquivo de Marshall Wolfe y en los artículos 
de Aníbal Pinto, Marshall Wolfe y Jorge Gracia- 
rena.*^ Posteriormente, en los años setenta, esta 
orientación teórica confluye con los estudios so­
bre el enfoque unificado del desarrollo, de la 
Secretaría de las Naciones Unidas y con los tra­
bajos sobre la Estrategia Internacional del Desa-

Véase Juan De Barbieri y otros. Modelos para estudios de 
inflación en Chile, Santiago de Chile, Instituto Latinoamerica­
no y del Caribe de Planificación Económica y Social (ilpes), 
1965; Mario La Fuente y Arturo Núñez del Prado, Modelo de 
experimentación numérica para la formulación de políticas de corlo 
plazo en Bolivia, La Paz, Ministerio de Hacienda, 1968.

"Véase cendes (Centro de Estudios del Desarrollo), 
Grupo de modelos matemáticos. Modelo para planificación a 
mediano y largo plazo, prod-ingre, serie Documentos de Tra­
bajo, N“ 4, Caracas, 1968. El equipo dirigido por Varsavsky 
estuvo integrado por técnicos que se renovaban con frecuen­
cia: entre los que contribuyeron de manera significativa están 
José Biandotto, Roberto Frenkel, Luis Leal, Luis Marzulli, 
Arturo O’Connell, Juan P. Pérez Castillo, Mario Testa y 
Lourdes Yero; y por cordiplan (Oficina Central de Coordi­
nación y Planificación), Héctor Hurtado, Jorge Trebino, 
Mauricio Valery y Lincoln García.

’^c:epai, (Comisión Económica para América Latina y el 
Caribe), Un modelo para comparar estilos de desarrollo o políticas 
económicas optativas (e/cn . 12/0907), Santiago de Chile, abril de 
1971.

'^Véase José Agustín Silva Michelena, “Venutopia I: 
modelo experimental de un sistema político nacional”. Cam­
bio político en Venezuela, Caracas, Centro de Estudios del Desa­
rrollo (t;ENDEs), 1967.

"Véase Oscar Cornblit, Torcuato Di Telia y Ezequiel 
Gallo, “Un modelo de cambio político para América Latina", 
Desarrollo Económico, vol. 7, N“ 28, Buenos Aires, Instituto de 
Desarrollo Económico y Social (ides), enero-marzo de 1968.

"Véase Alfredo Eric Calcagno, Pedro Sáinz y Juan De 
Barbieri, Estilos políticos latinoamericanos: un método de análisis y 
nueve casos, Santiago de Chile, Facultad Latinoamericana de 
Ciencias Sociales (flacso), 1972.

"Véase Mario Testa, “Formulación de políticas de sa­
lud”, Santiago de Chile, Centro Panamericano de Planifica­
ción de Salud, 1975, mimo; Saude em debate, N" 1, Rio de 
Janeiro, 1976; y, M. Bernacchi y otros, “Modelos numéricos: 
su aplicación para el análisis de una política de financiamien- 
to de la atención médica”, Atención Médica, vol. 1, N" 3/4, 
Buenos Aires, diciembre de 1972-marzo de 1973, pp. 70 a 
136.

"Véanse Oscar Varsavsky, Proyectos nacionales: planteo y 
estudio de viabilidad, Buenos Aires, Ediciones Periferia, 1971; 
Marshall Wolfe, El desarrollo esquivo,.., op. cit,\ Aníbal Pinto, 
“Notas sobre estilos de desarrollo en América Latina” (ella/ 
i d e / d r a f t / 1 0 3 ) ,  Santiago de Chile, cepal, diciembre de 1973 
y edición corregida y ampliada en 1976, op. cit.', Marshall 
Wolfe, Styles of developmnt, Santiago de Chile, División de 
Desarrollo Soda!, cepal, enero de 1974, mimeo-, y Jorge Gra- 
ciarena, A propósito de los estilos de desarrollo: una nota heterodoxa, 
Santiago de Chile, División de Desarrollo Social, cepal, 1975.
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rrollo. Entonces comienzan a elaborarse en los 
países desarrollados los estudios sobre “otro de­
sarrollo"; sin embargo, estas investigaciones se 
concentran en lo conceptual y carecen del instru­
mental matemático para proyectar hacia el futu­
ro y verificar las hipótesis.

3. Confluencia del análisis teóñco 
y del método: los estilos y la experimentación

numerica

a) Los estilos de desarrollo
Los estudios latinoamericanos sobre estilos 

de desarrollo se caracterizan por la confluencia 
del análisis del grado de satisfacción de las necesi­
dades de los distintos sectores de la población que - 
configura el estilo de desarrollo, con el instru­
mental matemático para reproducir la realidad y 
verificar las hipótesis. En este aspecto seguiré el 
análisis de Oscar Varsavsky.*®̂

Se comienza por definir las necesidades que 
la sociedad debe considerar para satisfacerlas —o 
no— en alguna medida y que se refieren a: i) 
necesidades físicas: alimento y vestuario; vivien­
da, su equipamiento y servicios; otros bienes du­
rables; salud; transporte y otros servicios perso­
nales; ii) necesidades sociales: seguridad social, 
incluso solidaridad e integración; acceso a la in­
formación y comunicación globales; núcleo so­
cial básico (familia y/u otros); forma de urbaniza­
ción; igualdad en la distribución del producto y 
del prestigio; libertades individuales garantiza­
das y organización de la vida individual; limitar y 
distribuir el tiempo trabajado para cada edad; iii) 
necesidades culturales: educación y capacita­
ción; ocio recreativo y deporte; ocio creativo, 
innovador (científico, artístico, artesanal); ima­
gen del mundo; satisfacción en el trabajo (condi­
ciones materiales, estímulos, alienación); iv) ne­
cesidades políticas: participación en decisiones 
de diversos tipos y niveles; autonomía nacional 
de diversos tipos, y papel del país en el mundo; 
propiedad personal (garantía y límites); política 
de desarrollo regional para el país; libertad para 
cambiar de proyecto nacional y legado final de 
recursos; métodos de solución de conflictos so­
ciales; política para el tamaño y la estructura de la

Véase Pedro Sáinz y Alfredo Eric Calcagno, prólogo 
de Obras escogidas, Oscar Varsavsky, op. cü., pp. 12 y ss.

población; estructura institucional (organización 
y clase de instituciones).*®

Una vez determinadas las necesidades, se cla­
sifican los grandes grupos de población de acuer­
do con la medida en que las satisfacen. De allí 
surge una primera tipificación de estilos según 
“si la producción está dirigida hacia las necesida­
des de la población o hacia las necesidades de las 
mismas empresas y de quienes las controlan. 
Aparecen así dos clases de estilos que llamamos, 
con poca elegancia, ‘pueblocéntricos’ y ‘empreso- 
céntricos’”.̂ ®

En seguida, se trata de determinar la viabili­
dad de determinadas estrategias para satisfacer 
las necesidades enumeradas en la medida desea­
da. Primeramente, se trata de comprobar si exis­
te viabilidad física, es decir, si los recursos de los 
que se dispone —naturales, humanos, tecnológi­
cos y de capital— son suficientes para producir 
los bienes y servicios requeridos. En segundo 
lugar, si es viable socialmente, o sea, si es compa­
tible con la actitud y las tradiciones de los gru­
pos sociales y la organización institucional. Por 
último, se considera la viabilidad política (in­
cluyendo los aspectos ideológico y militar), que 
consiste en saber si se cuenta con el apoyo de 
fuerzas políticas con el poder necesario para eje­
cutarlas.^*

b) La experimentación numérica
Los modelos de experimentación numérica 

son modelos realistas de sistemas sociales gran­
des aplicables a temas como el desarrollo eco­
nómico, los conflictos sociales, las estrategias po­
líticas, la evolución de las civilizaciones o los dese­
quilibrios económicos. Se emplean como criterio 
de decisión cualitativa: elegir entre unas pocas 
alternativas de acción, cuyos efectos el modelo 
ayuda a comparar.

El modelo utilizado en los experimentos rea­
lizados en la cepal “se basa en un esquema conta­
ble, que se calcula año a año con ayuda de coefi­
cientes, propensiones, elasticidades y tasas que 
son las usuales y sobre las que existe abundante

y 35.
■’Oscar Varsavsky, Proyectos nacionales..., op ciL, pp. 34

”̂Oscar Varsavsky, Obras escogidas, op. ci(., p. 2.5.
‘̂ 'Ibid, p. 23.
‘̂ '̂ Ibid, pp, 3.52 a 355.
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información obtenida directamente o por com­
paraciones internacionales, y que permiten for­
mular sin mucho riesgo algunas conjeturas razo­
nables. En esencia, sólo se trata de reproducir los 
cálculos y razonamientos usuales, pero —y ésta es 
la razón de ser del modelo— de modo integrado, 
en un esquema coherente y de fácil manejo”. “El 
modelo permite calcular los efectos de políticas 
complejas, formadas por varias medidas simultá­
neas cuyas consecuencias no son siempre conver­
gentes, de modo que sus efectos finales no pue­
den preverse intuitivamente; por ejemplo, no 
sería sencillo usar un esquema mental o intuitivo 
para prever la viabilidad y las consecuencias de 
una política que quiera combinar una tecnología 
que haga uso intensivo de la mano de obra con un 
mejoramiento de la distribución del ingreso que 
a su vez cambie la estructura sectorial de la de­
manda e invierta la tendencia de las necesidades 
de importaciones. Es necesario recalcar que el 
grado de confianza que merezcan los resultados 
cuantitativos dependerá de la exactitud de los 
datos e hipótesis que se posean sobre los ‘coefi­
cientes técnicos’ (por ejemplo, productividad del 
trabajo y del capital, promedio de vida útil, coefi­
cientes de insumos, sustitución de importacio­
nes, cada uno de ellos desagregado por sector y 
tecnología)”.̂ '*

El modelo permite efectuar estudios compa­
rativos de políticas, análisis de sensibilidad de los 
parámetros, análisis de razonabilidad (búsqueda 
de los valores razonables de los parámetros que 
harían viable una política deseable) y un constan­
te mejoramiento de los resultados. Además, pue­
de considerarse de modo coherente el corto y 
largo plazo. Se analizan de modo simultáneo las 
características básicas, los métodos, los resultados 
y los costos. Los estudios realizados en el cendes 
se refirieron a tres estilos de desarrollo: el creati­
vo, el consumista y el autoritario. La descripción 
que sigue es la reseñada por el grupo de modelos 
matemáticos del cendes.̂ '*

El estilo creativo asigna un valor prioritario 
al desarrollo de la capacidad creadora, y por lo 
tanto a la educación. Su meta es una cultura

Véase cepal, Un modelo para comparar..., op. cil., pp. 4

'''‘Véase c e n d e s , Grupo de modelos matemáticos, 
“Estilos de...”, op. cü., p. 519.

autónoma, no aislada, pero crítica y creadora. Se 
desalienta el seguidismo a los países desarrolla­
dos. Aumenta mucho el empleo y como los sala­
rios reales no bajan, se perjudica a las empresas 
en cuanto a costos salariales, no en cuanto a mer­
cado. El Estado toma mayor participación en la 
producción. Los salarios tampoco suben, pero a 
ellos deben agregarse ingresos imputados por los 
servicios del gobierno y el abaratamiento de la 
comercialización. Los servicios privados y el agro 
bajan su participación en el producto; suben los 
servicios públicos, la construcción y la industria 
en todas sus ramas. La política impositiva es muy 
dura y progresiva para poder financiar el costo 
de la educación, la salud y otros servicios gratui­
tos. Se desalientan las inversiones extranjeras.

El estilo consumista se propone alcanzar a los 
países desarrollados. O sea, se aspira a una socie­
dad de bienestar, donde se estimula la diversifi- 
cación de bienes de consumo y se trata de crear 
un mercado para ellos. Su cultura es “seguidis- 
ta”: imitadora de los grandes países en hábitos de 
consumo, moda, arte, ciencia y tecnología. Su 
organización es liberal-monopolista, con tecnolo­
gías copiadas, pero muy al día, y estímulo a las 
inversiones extranjeras. Poca intervención del 
Estado en la producción. La educación se consi­
dera un instrumento para formar los recursos 
humanos indispensables para su tecnología. La 
política de salarios es dual: por una parte deben 
aumentar para crear mercado interno, y por otra 
deben disminuir para exportar competitivamen­
te en precios. Esto lleva a salarios bajos en las 
actividades dinámicas y altos en el resto. La políti­
ca fiscal es más bien “progresiva”, pero debe esti­
mular las inversiones extranjeras.

En el estilo autoritario los valores principales 
son la autoridad y el orden para el mantenimien­
to (con cierta dosis de modernización) de la socie­
dad tradicional. Se desea una nación fuerte, pero 
el realismo obliga a aceptar el liderazgo y padri­
nazgo de algunos de los grandes bloques mun­
diales. Su cultura es una mezcla de valores tradi­
cionales y seguidismo. Creará infraestructura es­
tratégica (comunicaciones) e industria pesada, 
aunque sea con capital extranjero. La productivi­
dad del trabajo aumenta lentamente, los salarios 
a un ritmo algo menor. Gran aparato burocrático 
y de seguridad (interna y externa), facilitados 
por presión del desempleo. Poca participación 
del Estado en la producción, salvo en la industria
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pesada y militar. En el crecimiento del producto 
el factor más dinámico es el gobierno; luego la 
construción. Industria y servicios mantienen su 
participación y el agro la baja algo.

En los experimentos numéricos realizados 
tanto en el gendes como en la cepal se analizó en 
detalle la viabilidad y consecuencias de cada esti-

lo y se llegó a la conclusión de que todo plan de 
desarrollo exige la elección previa de un estilo de 
desarrollo como marco de referencia. Y que ese 
estilo debe estar expresado de manera concreta 
en términos de variables económicas, dándoles 
un contenido cualitativo lo más explícito posÍ- 
ble.25

II

Sistemas, estructuras y estilos

1. Enfoque general

En un momento en que suele negarse la posibili­
dad de soluciones económicas y sociales alternati­
vas a las vigentes, parece conveniente utilizar los 
estilos de desarrollo como instrumentos de ob­
servación de la realidad. En el estudio que sigue, 
utilizaré las categorías de análisis establecidas por 
Aníbal Pinto, que distingue sistemas, estructuras 
y estilos.'̂ *̂

Los sistemas —capitalismo y socialismo— di­
fieren sobre todo en el arreglo institucional y en 
la estructura sociopolítica. En el ámbito económi­
co, su contraste básico residiría en la “importan­
cia relativa del gasto público y del privado, tanto 
de consumo como de inversión. En un caso, el 
capitalista, la composición y la dinámica de la 
demanda están vinculadas principalmente a las 
directrices del mercado en materia de consumo e 
inversión privados y a la rentabilidad de la asig­
nación de recursos. En el otro, el socialista, el 
elemento principal son las resoluciones del Esta­
do {o el Plan) respecto a la inversión y el consumo 
público-colectivo”

Una segunda categoría deriva de la clasifica­
ción entre países desarrollados y subdesarrolla­
dos. “Se trata en lo esencial, de una diferencia de 
estructuras y, como consecuencia, de funciona­
miento y de colocación y relaciones (dominantes 
o subordinadas) en el esquema mundial”.̂ ®

^^Ibid, p. 538.
^^Véase Aníbal Pinto, Notas sobre estilos..., 1976, op. cit., 

pp. 97 y ss.
p. 100.

^^Ibid, p. 101.

“Dados esos contextos de sistema y estructu­
ra y a causa de una variedad de elementos signifi­
cativos, dentro de cada una de esas agrupacio­
nes generales se perfilan estilos muy diversos y 
específicos, que se manifiestan en todos los nive­
les de la vida social”.̂  ̂El cuadro 1 muestra una 
variedad de estilos dentro de los sistemas capita­
lista y socialista y de estructuras desarrolladas y 
subdesarrolladas. Se procura señalar los rasgos 
fundamentales de modelos globales coherentes 
y, consecuentemente, una lógica fundamental 
dentro de un complejo sistema-estructura; las 
alternativas que se citan no implican el planteo de 
dudosas antinomias, sino que procuran señalar 
los ingredientes que predominan en la solución 
de determinados problemas.

Las interrelaciones entre sistemas, estructu­
ras y estilos pueden contribuir a sistematizar y 
aclarar algunas situaciones y conflictos actuales; 
por ejemplo, en qué medida el estilo liberal impi­
de salir de una estructura (subdesarrollo); o có­
mo el estilo autoritario atenta contra un sistema 
(socialismo).

En este trabajo me refiriré únicamente a las 
relaciones de los estilos con el sistema capitalista, 
dentro de la estructura subdesarrollada. Debo 
excluir por razones de espacio la estructura desa­
rrollada; y el análisis de la situación dentro del 
área socialista requeriría una información re­
ciente de la que no dispongo.

2. Estilos en el capitalismo subdesarrollado 
Me referiré únicamente a la situación general de

^Ibid, p. 102.
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América Latina, ya que el análisis de otras regio­
nes y de países en particular, requeriría un exa­
men mucho más exhaustivo.

a) Algunas características

i) Económicas y sociales
La situación socioeconómica latinoamerica­

na está dominada por dos rasgos contradictorios: 
por una parte, por los enormes progresos reali­
zados en los últimos 30 años, tanto en los resulta­
dos globales como en el surgimiento de nuevas 
estructuras económicas y sociales; y por la otra, 
por la heterogeneidad estructural, que lleva a 
que perduren enormes diferencias entre países, 
sectores y clases sociales.

Como se señala en u n  documento de la cepal 
que reseña lo ocurrido entre 1950 y 1984, 
“incorporación y exclusión, integración y desar­
ticulación, modernización y heterogeneidad pa­
recen tender a reproducirse casi como condición 
de funcionamiento de la modalidad”, es decir, 
del estilo de desarrollo vigente. Se formaron así 
sociedades inequitativas, con muy distintos nive­
les de productividad y con una marcada concen­
tración del poder y del ingreso. La asimetría y la 
vulnerabilidad rigieron las relaciones externas, y 
la antigua subordinación —^basada en el inter­

cambio desigual— se agravó con la dependencia 
financiera y tecnológica.^*

Dentro de este capitalismo subdesarrollado 
—para respetar el encuadramiento de sistema y 
estructura— se generan diversos estilos de desa­
rrollo (cuadro 1).

ii) Políticas
Por definición, se trata de países dependien­

tes del exterior y subdesarrollados internamente. 
De ello resulta que la función de articulación del 
Estado está determinada por aquello que se ar­
ticula: un contexto internacional que coacciona 
para obtener la subordinación a las potencias 
hegemónicas; y una sociedad nacional con enor­
mes desigualdades y con una gran concentración 
del poder y del ingreso. En términos de poder, 
sería lógico que el instrumento “articulador” y su 
política fueran la resultante de ese esquema de 
fuerzas y que, en consecuencia, respondiera a los 
intereses de los países desarrollados y de las oli­
garquías locales. Pero ese sistema no es compati­
ble con la democracia; de modo que si se aspira a 
alcanzar un mínimo de legitimidad —es decir, a 
gozar de un cierto consenso popular—se plantea 
una contradicción entre poderes supranaciona-

^^Véase Alfredo Eric Calcagno, El pensamiento económico 
latinoamericano: estnicturalistas, liberales y socialistas, Madrid, 
Ediciones de Cultura Hispánica, 1989, pp. 19 y ss.

Véase cepal, “Transformación y crisis: América Lati­
na y el Caribe 1950-1984”, Crisis y desarrollo: presente y futuro de 
América Latina y el Caribe 332 ( sf .m . 22/3)), voi. 1, Santia­
go de Chile, 1985,

Cuadro 1
ESTILOS DE DESARROLLO DENTRO DE SISTEMAS Y ESTRUCTURAS

—>__^tructura
Sistema Desarrollada Subdesarrollada

Capitalista Político: Conservadores
Social-democracia

Oligarquía dependiente. Nacionalis­
mo popular

Económico: Liberalismo. Economía mixta Liberalismo. Economía mixta
Social: Desocupación. Ocupación. Marginados. Integrados
Cultural: “American way oflife”. Originalidad Imitación. Oeatividad.

Socialista Político: Autoritarismo. Participación Autoritarismo. Participación
Económico: Planificación centralizada. Mecanis­

mos de mercado
Agricultura. Industrialización

Social: Satisfacción de consumos con privile­
gios. Consumos primarios masivos

Insatisfacción de consumos de mayor 
calidad. Satisfacción de necesidades 
básicas

Cultural: Apertura. Cierre Imitación. Creatividad
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les y grupos dominantes locales, por una parte, y 
la mayoría popular, por la otra.

Estas peculiaridades de los países subdesa­
rrollados le dan un significado diferente a la 
función del Estado y otro sentido a los atributos 
de soberanía y de legitimidad. El enorme dese­
quilibrio entre la soberanía potencial y la real, 
por una parte, y entre la legitimidad plena y la 
practicada, por la otra, se manifiesta en la falta de 
consenso social sobre las funciones del Estado y 
en la lucha despiadada por su control. Como la 
gama de lo posible es muy amplia, el Estado 
podría ser tanto el ejecutor directo de una políti­
ca económica que favorezca a las clases popula­
res, como el gerente de una política que garantice 
el orden necesario a la política tradicional de la 
oligarquía y a las empresas y bancos transnacio­
nales. Más aún, esta función del Estado es irrem- 
plazable: no existe ningún otro instrumento al 
alcance de las fuerzas populares para imponer su 
política; e, inversamente, las fuerzas oligárquicas 
y transnacionales necesitan del Estado, no sólo 
para imponer una disciplina social, sino también 
para que financie y subvencione sus actividades.

b) Los estilos políticos
Los estilos políticos que están vigentes en 

América Latina o que podrían llegar a implantar­

se son: i) el capitalismo neoliberal; ii) la dictadura 
militar-oligárquica; iii) el nacionalismo popular; 
iv) el socialismo moderado; y v) el socialismo 
avanzado. Cada uno de estos regímenes tiene 
estructuras internas de poder y se combina con el 
contexto internacional (cuadro 2).^^

i) El capitalismo neoliberal

Regímenes de esta índole suponen el predo­
minio de una constelación de fuerzas integrada 
por el capital financiero, las empresas transna­
cionales y nacionales grandes y los importadores 
y exportadores, con un notable debilitamiento de 
los empresarios y trabajadores del resto mayori- 
tario, al menos en el ámbito de la constelación 
eco-social. En el plano político formal se mantie­
ne la vigencia de la democracia. La función eco­
nómica del Estado no es la que teóricamente se le 
asigna en el neoliberalismo, ya que lejos de ser 
neutral, dicta las normas que conviene al grupo 
hegemónico. Existe una subordinación de la es-

'^^En este punto sintetizaré parte del trabajo que elabo­
ram os en colaboración con Benjam ín H openhayn, 
“Especulaciones sobre la estructura política de América Lati­
na hacia el año 20W", América en el año 2000. Situación social de 
América Latina en el año 2000, Lima, Instituto Peruano de 
Estudios del Desarrollo, 1968, pp, 97 a 112.

Cuadro 2
INFLUENCIA DE LAS FUERZAS POLITICAS Y SOCIALES EN CADA 

ESTILO POLITICO

Capitalismo
neoliberal

Dictadura
militar

oligárquica

Nacionalismo
popular

Socialismo
moderado

Socialismo
avanzado

Fuerzas políticas
Poder ejecutivo X XXX XXX XX XXX
Partidos políticos 
erzas sociales

XX — X XX —

Empresarios del agro XX XX X -™ —
Empresarios industriales XX X XXX XXX —
Oligarquía financiera 
Exportadores e

XXX XXX X X —

importadores XXX XXX X X —
Capital extranjero XXX XXX X X —
Obreros industriales X XXX XXX XX
Campesinos X — X XX XX
Marginados - - X XX — —■
Fuerzas armadas X XXX XXX X XX
Burocracia estatal X X XXX XXX XXX

Nota: E! grado de influencia oscila entre — {influencia mínima) y XXX (influencia máxima).
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tructura productiva a la inserción internacional y 
el sector más dinámico de la economía es el ligado 
al comercio exterior. Además, se produce una 
redistribución regresiva del ingreso, por lo que 
pueden presentarse varias posibilidades: o bien 
el gobierno mantiene las formas democráticas y 
pierde las elecciones; o el régimen se desliza ha- 
cia formas políticas más espurias, en que mantie­
ne las formas democráticas, pero desvirtúa el 
programa de gobierno para cuyo cumplimiento 
fue elegido, o manipula los medios masivos de 
comunicación; o se implanta una dictadura mili­
tar-oligárquica, Paralelamente, se practica una 
política asistencialista con quienes están en situa­
ción de miseria total para evitar protestas masivas 
o explosiones violentas de los marginados, mien­
tras que el elevado número de desempleados 
resta poder de resistencia a quienes tienen tra­
bajo.

ii) La dictadura militar oligárquica
En este caso se produce una situación econó­

mica similar a la anterior, pero con un régimen 
autoritario que no respeta el derecho a la vida y 
suprime o limita severamente las libertades indi­
viduales, sobre todo la de asociación con fines 
políticos y sindicales y la expresión de ideas. Los 
principales grupos sociales de sustentación son 
los mismos que en el caso anterior, pero existe un 
aumento del control político y la desaparición de 
los partidos y los sindicatos; ambos regímenes 
tenderían a implantar el mismo “estilo de desa­
rrollo” por distintos medios. Puede producirse 
también una diferenciación según se acentúe el 
carácter tradicional o modernizante del régi­
men; en la primera situación prevalecerá el sec­
tor terrateniente y comercial, sobre todo el vincu­
lado a las exportaciones; y en la otra lo hará el 
capital extranjero y la oligarquía financiera. En 
ambas puede producirse una disociación social, 
con la exclusión de la mayoría de la población.

iii) El nacionalismo popular
Tendría como base de sustentación a los tra­

bajadores, los empresarios nacionales y parte de 
la clase media. El esquema económico se basaría 
en el mercado interno y en el regional latinoame­
ricano, pero sin limitarse necesariamente a él, en 
la medida en que se logre desarrollar la competi- 
tividad no espuria en distintas ramas de activi­

dad. La función del Estado sería fundamental, 
tanto como conductor del proceso económico y 
como empresario. En el plano cultural, se esti­
mularía el desarrollo tecnológico y los valores 
culturales propios.

iv) El socialismo moderado

Supone el ejercido de una democracia inter­
na basada en un sistema de partidos, unida a una 
acción vigorosa del Estado en el plano económi­
co. Se trataría de un socialismo que tendería a 
limitar los conflictos externos y cuya base de sus­
tentación sería un Estado democrático que res­
ponda a la organización de trabajadores y a los 
empresarios industriales pequeños y medianos. 
Se avanzaría en el proceso de nacionalización de 
los conglomerados industriales —sobre todo los 
transnacionales—, el sistema bancario y financie­
ro, así como el comercio exterior.

v) El socialismo avanzado

Supone un sistema que supere la vieja jerar­
quía de clases con una mutación del marco exter­
no, en el caso actual de América Latina. En todos 
los órdenes de la actividad económica, las princi­
pales empresas serían estatizadas y se pasaría a 
un régimen de administración autogestionario o 
centralizado.

c) Los estilos económicos

Los estilos económicos, ya bosquejados al 
considerar las estrategias globales, pueden es­
quematizarse en dos arquetipos; el neoliberal y el 
nacionalista popular. Cada uno de estos modelos 
tiene su ‘código genético’' que se manifiesta no 
sólo en la concepción general, sino también en la 
inserción externa, en los agentes económicos 
preponderantes, en el perfil industrial y agrope­
cuario, en la política de ingresos y en la acumula­
ción de capital. Estos rasgos diferenciales se sin­
tetizan en el cuadro 3. Recientemente, las notas 
distintivas más sobresalientes de estos estilos se 
refieren al sector financiero y a la función del 
Estado.

En el estilo neoliberal, se confía en la bondad 
del automatismo del mercado que pasaría a ser 
una fuente de razón y justicia; sin embargo, el 
desmesurado auge del sector financiero y su des- 
vinculación con la producción, unido a la nega­
ción del fin ético de la política y la economía, ha
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Cuadro 3
POLITICAS ECONOMICAS PROBABLES EN ESTILOS ECONOMICOS ALTERNATIVOS

Estilo nacionalista popular Estilo neoliberal

Modelo global de desarrollo

Inserción externa

Agentes económicos

Modelo industrial

Modelo agropecuario

Política de ingresos

Acumulación de capital

Pensamiento económico

Modelo industrializador que privilegia el 
mercado interno y el latinoamericano. Nue­
vas ramas exportadoras sobre la base de mano 
de obra calificada. Fuerzas sociales de impul­
so: obreros y empresarios industriales nacio­
nales; apoyo de gran parte de los asalariados 
de clase media. Importante acción del Estado. 
Pleno empleo.
Mayor autonomía con respecto a los principa­
les países capitalistas desarrollados. Integra­
ción latinoamericana. Cooperación con otros 
países subdesarrollados. Control de cambios. 
Restricciones a las importaciones.
Acción preponderante del Estado. Impulso a 
los empresarios nacionales, sobre todo media­
nos y pequeños. Participación de los trabaja­
dores.

Sector industrial fuerte e integrado, que bus­
ca en algunas ramas una competitívidad inter­
nacional basada en el desarrollo tecnológico y, 
por ende, en el valor agregado de los produc­
tos y en la alta calificación de la mano de obra. 
Mejorar el control del comercio exterior. Es­
tructura tributaria que impida el uso deficien­
te de la tierra. Apoyo a las mejoras tecnoló­
gicas.
Redistribución en favor de los asalariados. 
Aumento de la recaudación fiscal mediante la 
tributación progresiva. Aumento del “salario 
indirecto". Aumento del empleo.

Utilización al máximo del ahorro interno y de 
los ingresos de exportación. Impedir delitos y 
abusos en contra del Estado en esta esfera y 
destinar esos fondos a la inversión. 
Planificación económica. Preservación de la 
independencia nacional. Política de fuerte 
contenido social y regional. Privilegiar el tra­
bajo y la producción frente a la especulación.

Modelo primario exportador; exportaciones 
industriales, principalmente sobre la base de 
bajos salarios. Fuerzas sociales de impulso: 
sectores financiero, agropecuario e industrial 
nacional grande y el transnacional; apoyo de 
parte de la clase media no asalariada. Menor 
participación del Estado. Impulso a la activi­
dad minero-extractiva para la exportación. 
Relaciones estrechas con los países capitalistas 
desarrollados. Política productiva y cambiaria 
de fomento a las exportaciones. Desnacionali­
zación de empresas públicas.

Preponderancia de las empresas y bancos 
transnacionales y de los empresarios naciona­
les grandes. Acción del Estado en apoyo de 
esos grupos. Subordinación de los trabaja­
dores.
Impulso a las industrias de exportación sobre 
la base de incentivos públicos, salarios bajos y 
recursos naturales. Creación de enclaves ex­
portadores.

Funcionamiento pleno del mercado. Apro­
piación y asignación del excedente por los 
productores y las empresas exportadoras. Im­
pulso a las mejoras tecnológicas. 
Redistribución en favor de los no asalariados. 
Estímulo a los exportadores. Aumento de la 
recaudación fiscal, manteniendo la prepon­
derancia de los impuestos indirectos. Impor­
tante drenaje de recursos hacia el exterior. 
Apropiación del excedente por los empresa­
rios predominantes. Incentivos a la entrada 
de capital extranjero.

Fundamentación de la prevalencia del merca­
do. El Estado debe garantizar el orden. Los 
aspectos sociales son extraeconómicos y ma­
nejables a través del asistencialismo.

hecho surgir una nueva especie de capitalismo: el 
de rapiña, en el que sólo interesa obtener las 
mayores ganancias posibles.

En el estilo nacionalista popular, se procura 
fortalecer el Estado y aumentar sustancialmente 
su eficiencia en función de los objetivos naciona­
les (no con un criterio exclusivamente mercantil), 
como defensor de la soberanía nacional, ejecutor 
de la inversión pública y promotor de la auténtica 
inversión privada.

d) Los estilos sociales
Los estilos sociales corresponden a una estra­

tegia global de segregación o exclusión, por una 
parte, y de integración, por la otra.

La estrategia de segregación parte de la base 
de que los actuales problemas no pueden solucio­
narse para toda la población dentro del esquema 
vigente. Como afirma Pedro Vuskovic, “el dese­
quilibrio externo, la satisfacción de aspiraciones 
y demandas sociales, la superación de los déficit
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en los diversos aspectos de la condición general 
de vida, las contradicciones entre avance técnico 
y magnitud del desempleo y subempleo de la 
fuerza de trabajo, no tendrían posibilidades de 
resolverse a partir de la crisis actual y las heren­
cias del pasado, para todo el sistema económico o 
el conjunto de la población. En efecto, la limita­
ción de los recursos susceptibles de movilizar, los 
condicionamientos externos y restricciones de 
todo orden, obligarían a una política de concen­
tración y selectividad. De ahí que la clave estraté­
gica de su puesta en marcha sea la de reunir y 
aplicar todos los recursos posibles en un pedazo 
de la sociedad, aceptando como contrapartida, 
supuestamente inevitable, alguna forma de mar- 
ginación del resto”.

La estrategia de integración implica la bús­
queda de la homogeneidad social y la participa­
ción política, así como la satisfacción de las nece­
sidades básicas de todos los habitantes; y la soli­
daridad es el eje de las relaciones sociales.

La situación actual tiende a la segregación. 
Su gravedad se refleja en el estudio de la c e p a l  

sobre transformación productiva con equidad; 
“la falta de dinamismo económico, las modifica­
ciones en la situación del empleo” (crecimiento 
del mercado informal de trabajo y deterioro del 
salario real), “y las restricciones del gasto público, 
contribuyeron en conjunto, de una u otra mane­
ra, al aumento de la pobreza extrema, especial­
mente en las áreas urbanas. Se estima, en térmi­
nos muy generales, que en 1980 unos 112 millo­
nes de latinoamericanos y caribeños (35% de los 
hogares) vivían bajo la línea de pobreza; ese nú­
mero aumentó a 164 millones en 1986, los que 
representaban aproximadamente 38% de los ho­
gares. Asimismo, en la vasta mayoría de los países 
surgieron islotes de modernidad productiva, ge­
neralmente asociados a la exportación de bienes 
no tradicionales, que contrastan con el panorama 
de atraso”.

^^Véase Pedro Vuskovic, "La situación actual y las pers­
pectivas de América Latina”, México, D.F., 1989, mimeo.

^^Véase cepal, Transformación productiva con equidad. La 
tarea prioritaria del desarrollo de América Latina y el Caribe en los 
añoi noventa (lc/g . 1601 (SES. 23/4)), Santiago de Chile, marzo 
de 1990. Publicación de las Naciones Unidas, N" de venta: 
s,90.ti.G.6., p. 36.

e) Los estilos culturales

Los estilos culturales pueden caracterizarse 
como imitativos o creativos. Se discute el avance 
del paradigma mundial del “american way of 
Ufe” y de sus consecuencias culturales. Asimismo, 
se está implantando una “cultura de la especula­
ción” que, originada en el ámbito económico, se 
extiende al político (los “apostadores” están 
reemplazando a los militantes) y al cultural. En 
este último, se está privilegiando la fí)rmación de 
elites competitivas y exitistas, sin compromisos 
éticos ni de solidaridad social.

En América Latina existe quizás mayor mar­
gen para la creatividad local, y habría que distin­
guir entre la presión de los medios de comunica­
ción —en particular la televisión— y las expre­
siones culturales de alguna originalidad, algunas 
de las cuales tienen importantes raíces históricas.

f) Las interrelaciones entre sistemas, 
estructuras y estilos

En la realidad de los países subdesarrollados 
los estilos políticos, económicos, sociales y cultu­
rales son homogéneos; por ejemplo, en los casos 
citados en el cuadro I, son coherentes los estilos 
citados en primer término (oligarquía depen­
diente, liberalismo, marginación e imitación), así 
como también lo son los mencionados en segun­
do lugar (nacionalismo popular, economía mix­
ta, integración y creatividad). Esto no quiere de­
cir que pueda cambiarse de estilo como de vesti­
menta, sino que se trata de procesos graduales, 
que se focalizan en ciertas áreas. Cada estilo tiene 
diferente grado de viabilidad y tiende a anclar o a 
salir del sistema o de la estructura vigentes.

En el ámbito político, los estilos capitalistas 
neoliberal y la dictadura militar-oligárquica son 
típicos de una estructura subdesarrollada y cons­
tituyen —más o menos abiertamente— una mo­
dalidad autoritaria del sistema capitalista. Se pre­
senta con crudeza no ya la disyuntiva entre legiti­
midad política y acumulación económica (en 
otras palabras, gasto social o inversión producti­
va), que es más propia de los países desarrolla­
dos, sino otra más elemental de legitimidad polí­
tica versus apropiación oligárquica del excedente 
por grupos locales o extranjeros. El estilo nacio­
nalista popular introduce algunas modalidades 
del sistema socialista y procura escapar del sub­
desarrollo. Sería legítimo, pues tendría el apoyo
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popular, pero chocaría contra la política de los 
centros financieros internacionales y de los gru­
pos oligárquicos locales, que suelen ser los predo­
minantes.

En el ámbito económico, si se consolida el 
capitalismo “de rapiña” y continúa la declinación 
del capitalismo productivo, se introduciría una 
importante variante en el sistema. Ya no podría 
hablarse de “capitalismo” sin apellido; sería in­
dispensable caracterizarlo. En cuanto a la estruc­
tura, con el capitalismo “de rapiña” el país queda­
ría anclado en el subdesarrollo. En un estilo na­
cionalista popular, se practicaría un capitalismo 
productivo con ingredientes sociales —en pri­
mer término la equidad— y se avanzaría hacia un 
régimen de economía mixta.

En lo social, la disyuntiva se plantea entre 
exclusión o integración de la mayoría de la pobla­

ción. Si las políticas económicas y sociales llevan a 
una sociedad dual, el país se quedará en una 
estructura subdesarrollada; en cambio, con la 
integración social se daría un paso enorme hacia 
el desarrollo.

En lo cultural, la estructura subdesarrollada 
ofrece mayores resistencias a la difusión material 
efectiva (aparato cultural, televisión, aspiracio­
nes que genera) del “american way of life”, que 
entre otros “detalles” requeriría un ingreso por 
habitante 10 veces superior al promedio latinoa­
mericano; en general, estas pautas han calado 
hondo en los grupos sociales locales que efectiva­
mente tienen esos ingresos. Para el resto, el desa­
rrollo cultural significará una asimilación inteli­
gente de la mejor cultura y tecnología internacio­
nales y una valorización de la creatividad latinoa­
mericana.

III
Conclusiones

Esta reseña de los antecedentes y la metodología 
de los estilos de desarrollo así como de sus inte­
rrelaciones con los sistemas y estructuras, lleva a 
revalorizar este enfoque. Sus categorías de análi­
sis, la orientación pluralista y cualitativa, el rigor 
técnico, la relevancia del examen estructural y de 
mediano y largo plazo, lo configuran como un 
excelente instrumento de análisis de la realidad; 
y su sentido dinámico refleja la cambiante reali­
dad contemporánea. El análisis contrapuesto, 
con otra ideología, que es la neoliberal en auge, 
pretende ser el único válido; en cambio, en el 
enfoque pluralista de los “estilos” se lo considera 
como uno más entre muchos. De allí que en este 
trabajo se le asigne un doble papel; como el prin­
cipal contradictor de los “estilos” y como uno más 
de los estilos considerados.

1. Las categorías de análisis
La distinción entre sistemas, estructuras y estilos 
(elaborada por Aníbal Pinto) permite diferenciar 
y ubicar correctamente los problemas básicos del 
desarrollo. En un momento en que se confunden 
las categorías de análisis, diseña un esquema cla­
ro y dinámico. Dentro de cada sistema y estructu­

ra, los estilos no sólo constituyen el “modo de 
vivir y trabajar” de una sociedad, sino también el 
de “evolucionar”, es decir, pasar de una a otra 
modalidad dentro del sistema o de la estructura, 
o más aún, cambiar uno u otra, o ambos.

2. El enfoque pluralista

Se reconoce como real y conveniente la existencia 
de una pluralidad de estilos y se revalorizan así 
los aspectos cualitativos del crecimiento. Dentro 
del discurso neoliberal predominante, parece 
que el crecimiento es la consecuencia natural de 
la aplicación de determinadas políticas macroe- 
conómicas y reformas estructurales (privatizacio­
nes, desregulaciones, etc.) que espontáneamente 
lo generan, dinamizado por la economía interna­
cional. Este esquema sería inevitable —no hay 
otra alternativa— y, además, deseable; por más 
que sea socialmente injusto, la prosperidad que 
genera terminará difundiéndose a otros estratos 
de la población. Por el contrario, los “estilos de 
desarrollo” enseñan, ante todo, que existe una 
pluralidad de soluciones políticas y económicas 
posibles, donde los beneficiarios y los perjudica­
dos no son los misnios,y que tienen muy distintas
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implicancias sociales y culturales; además, esos 
estilos no se desarrollan espontáneamente por­
que se liberen las fuerzas del mercado o porque 
se levante una censura cultural o informativa, 
sino que se logran y consolidan a través de políti­
cas públicas y procesos políticos. Frente a la rigi­
dez del modelo liberal, que se presenta como el 
único viable, aparece toda la gama de los posibles 
estilos, que incluyen además la posibilidad de 
cambio de sistema y estructura.

3. Rigor técnico en el análins

La aplicación latiní)americana de los estilos de 
desarrollo se caracteriza por el rigor técnico que 
le da el método de experimentación numérica 
que conlleva. Cuando muchas tesis políticas y 
económicas en auge están sustentadas en sofis­
mas y peticiones de principios (como creo haber­
lo demostrado con respecto al neoliberalismo en 
mi libro “ Versos'' para no pensar) , l o s  “estilos de 
desarrollo” son un ejemplo de rigor técnico. En 
la metodología matemática utilizada se reprodu­
ce en un conjunto de ecuaciones el funciona­
miento económico y de ciertas variables sociales 
en el pasado, y sobre esa base se proyectan políti­
cas alternativas, cuya viabilidad y consecuencias 
muestra el modelo; todo con total transparencia, 
haciendo explícitos los supuestos y permitiendo 
el ensayo de cualquier otra alternativa. De tal 
modo, pueden someterse a “experimentación” y 
prueba las hipótesis cualitativas.

4. Revalorización del enfoque estructural y 
del mediano y largo plazo

En los “estilos de desarrollo” se adopta una visión 
estructural que se inserta en la realidad social 
global, la que a su vez obedece a una realidad 
histórica. Como lo afirma Aníbal Pinto, “en esta 
definición aparentemente tan ‘neutra’ y elemen­
tal, se esconde una separación y hasta un repudio 
por lo que en contrapartida se podría llamar la 
visión ‘atomista’ aún tan en boga”."**̂ El esquema

’"’Véase Alfredo Eric Calcagno y Alfredo Fernando Cal­
cagno, “Versos” para no pensar. Fábulas contemporáneas sobre 
política y economía, Buenos Aires, Editorial El Despertador, 
1989.

■’'’Véase Aníbal Finio, prefacio de Introducción a la econo-

liberal, además de fragmentar la realidad, se con­
centra en lo inmediato, ya que todo lo concer­
niente al mediano y largo plazo lo resolverá el 
“mercado” del mejor modo posible.

5. Consecuencias sociales y políticas de
la aplicación de diferentes estilos

En el modelo liberal existe incongruencia entre 
los aspectos económicos y políticos. Como se ha 
demostrado reiteradamente y hace ya muchos 
años, existe una contradicción básica entre el li­
beralismo político y el económico (la legitimidad 
política se contradice con la exclusión o el males­
tar económicos de la mayoría de la población); y 
el liberalismo excluye lo social, que se mejorará 
—o no— por añadidura cuando funcionen las 
leyes del mercado. Por el contrario, en la base del 
enfoque de los “estilos de desarrollo” se plantean 
los objetivos políticos y sociales de legitimidad, 
participación y solidaridad, que condicionan al 
esquema económico.

6. La economía, arte ministerial 
de la política

Las tesis liberales lideradas por el Fondo Moneta­
rio Internacional se refieren a la política econó­
mica como si se tratara de una mezcla de ciencia 
exacta y medicina-castigo. Primero, sostienen 
que se trata de un problema técnico, de cuya 
consideración surge una receta única, cuya apli­
cación lleva a políticas sanas que promoverán el 
crecimiento; en seguida, surge el castigo —el 
ajuste—, que sufre la mayoría de la población, 
por políticas a las que fue ajena. El carácter de 
inevitable de las soluciones impide el debate polí­
tico y reduce la economía a la mejor administra­
ción de lo fatal y forzoso. Se enmascara así la 
designación de beneficiarios y perjudicados y la 
declinación de la soberanía nacional, que son 
decisiones políticas. En cambio, en el esquema de 
los “estilos de desarrollo” se regresa a la “econo­
mía política” —contrapuesta a la visión tecnocrà­
tica— y se parte de la afirmación clásica que 
reconoce que la economía es un arte ministerial 
de la política y se traslada a ese ámbito la decisión 
sobre los temas fundamentales.

mía, Antonio Barros de Castro y Carlos Francisco Lessa, 
México, D.F., Siglo XXI Editores, 1971, pp, 4 y 5.
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Los acomodos 
de poder entre 
el Estado y 
el mercado

David Ibarra*

Han quedado rotos los paradigmas que dominaron la 
ciencia y la política económicas durante las tres prime­
ras décadas de la posguerra y no hay sustitutos acaba­
dos. El signo del cambio parece ser conservador, ya 
que el fin de la década de 1970 marcó el regreso del 
péndulo histórico que durante dos siglos se movió en el 
sentido de justificar moralmente la intervención esta­
tal encaminada a atemperar o corregir las desigualda­
des sociales producidas por el funcionamiento de los 
mercados. A explorar esas tendencias se dedica la pri­
mera sección.

Hoy cobra inusitada importancia el logro de la 
eficiencia económica y la liberalización de la compe­
tencia como acicate disciplinador de los productores y 
hasta de los países, en mercados que alcanzan dimen­
siones universales. La exploración de esas cuestiones 
se aborda en la segunda sección, y en la tercera, se 
examina en la experiencia del Primer Mundo, cómo 
periclita el paradigma keynesiano.

Dado que las naciones del Tercer Mundo no suelen 
aportar tesis de carácter universal, los cambios para­
digmáticos e ideológicos en el Norte han de ser asimila­
dos a/orííorí tarde o temprano. De aquí surgen común­
mente disonancias históricas entre las doctrinas forá­
neas dominantes y la realidad de ese grupo de países. 
Tal es el tema de discusión de la sección cuarta.

Las expresiones más claras de las soluciones con­
temporáneas a las tensiones seculares entre el mercado 
y el Estado se encuentran en los procesos de apertura 
al exterior y de privatización o desregulación, Estos 
son los temas de las secciones quinta y sexta.

En la sección final se intenta identificar las exigen­
cias justificadas de cambio en los estilos de interven­
ción del Estado, con referencia especial al caso latinoa­
mericano. Por último, se incorporan algunas conclu­
siones generales.

*Asesor Económico de la Subsede de la í :kpal  en México, 
Fue Secretario de Hacienda y Crédito Público del Gobierno de 
México.

El autor agradece los comentarios de José Alberto y Hora­
cio Labastida, asi como la ayuda de Teresa Durán.

El auge
del intervencionismo 

estatal
La explicación de los flujos y reflujos de la teoría, 
la práctica y la ideología en que se enmarcan los 
paradigmas de la política económica, demanda 
alguna referencia histórica.

Las instituciones modernas de la producción 
comienzan con la instauración del liberalismo 
como forma de organización económica. La re­
volución industrial inglesa y Adam Smith crean, 
explican y elevan el mercado al rango de coordi­
nador supremo de las acciones de la miríada de 
productores, intermediarios y consumidores.

Se origina así, una división tajante entre el 
dominio de la política y el dominio de la econo­
mía. Por primera vez el poder económico queda 
privatizado y se produce la dicotomía entre Esta­
do y mercado, entre derecho privado y derecho 
público, entre eficiencia e igualdad. Antes, la 
ubicación social de cada individuo determinaba 
su posición en la producción, de aquí que poder 
económico y poder político estuviesen siempre 
unidos. Por eso, el Estado en tanto institución 
social es bastante más antiguo que el mercado.

La justificación ideológica de esa primera y 
enorme amputación al poder tradicional del Es­
tado, residió en el imperativo de implantar con­
trapesos limitativos, acotadores del despotismo, 
de las pasiones arbitrarias de los gobernantes 
(Hirschman, 1981). La justificación política se 
asocia a la necesidad de incorporar pacíficamen­
te dentro de la élite, a ios grupos empresariales 
nacientes; y, la económica, a reorganizar la pro­
ducción y sus instituciones sobre bases más acor­
des con los avances tecnológicos e institucionales 
de la época.

A partir de ahí, el péndulo comienza a oscilar 
en sentido contrario. Los paradigmas económi­
cos, las ideologías y sobre todo las presiones so­
ciales, hacen recuperar el terreno perdido al do­
minio regulador del Estado. El funcionamiento 
irrestricto del mercado, si bien facilita la forma­
ción de capital y la eficiencia productiva, premia 
en exclusiva a los ganadores de la competencia. 
Y, al hacerlo, propicia disparidades sociales, in­
sostenibles a la larga, así como la multiplicación 
ulterior de formas monopólicas u oligopólicas de 
producción que anulan muchas de las virtudes 
del propio modelo clásico de competencia. Foco

I
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a poco se torna evidente que el mercado con sus 
relaciones entre desiguales en la división del tra­
bajo y formalmente iguales en el intercambio, 
está intrínsecamente imposibilitado para procu­
rar la equidad distributiva (Bobbio, 1978). Surge, 
precisamente entonces, la idea de la justicia eco­
nómica, preconizando que los principios éticos y 
las normas de convivencia social deben prevale­
cer y regular el funcionamiento del mercado 
{Macpherson, 1987).*

Con todas sus ventajas, la organización eco­
nómica de mercado oculta, para relegar a segun­
do término, las cuestiones del reparto del ingreso 
y la riqueza frente a las del crecimiento y la acu­
mulación. Se descuida, por tanto, uno de los as­
pectos vertebrales de toda sociedad: el de consti­
tuirse en comunidad con fines no sólo producti­
vos, sino inevitablemente distributivos.

La libertad de mercado origina la concentra­
ción del poder económico que se transforma en 
poder político. Por tal razón, la libertad económi­
ca acaba contraponiéndose a la igualdad y la li­
bertad políticas que postulan cada vez con más 
fuerza los movimientos sociales en todo el mun­
do. La dicotomía entre interés privado e interés 
general se hace transparente, sobre todo durante 
las fases depresivas del ciclo económico, con su 
carga de sacrificios sociales que el mercado es 
incapaz de corregir.

El mercado y la democracia son instituciones 
dispares; alentadas por valoraciones distintas, ti­
ran de la sociedad en direcciones, a veces comple­
mentarias, a veces opuestas, pero siempre 
diferentes.^ Por eso, cuando la tensión dinámica

*En rigor, sin embargo, siempre se han estipulado fron­
teras a la acción legítima del mercado, que le impiden ser el 
medio único de asignar recursos, recompensas o castigos. 
Hay transacciones que quedan normativamente excluidas de 
la esfera —cambiante— de lo mercantil. El cohecho, la venta 
de votos o de puestos públicos, la simonía, representan actos 
violatorios de la regla social que los coloca fuera de la jurisdic­
ción del mercado.

^Aun en el contenido sustantivo del término libertad hay 
diferencias conceptuales de peso. La democracia entiende 
por libertad la capacidad de los miembros de una sociedad de 
darse normas a sí mismos con plena autonomía. En cambio, 
para el mercado, libertad significa gozar de una esfera de 
acción no controlada por los órganos del Estado. Por consi­
guiente, "Estado liberal” es aquel donde la injerencia del 
poder público está restringida al mínimo. Y “Estado demo­
crático" aquel donde son numerosos los órganos de autogo­
bierno. (Bobbio, 1985, p. 197).

amenaza con romper el tejido social, suelen darse 
acomodos políticos que armonizan —no en la 
lógica, sino en la práctica consensual o en la im­
posición— metas tan disimiles como las de pre­
miar la eficiencia de pocos, mientras se persigue 
la igualdad general (Ibarra, 1987).

Desde la revolución industrial inglesa hasta 
hace poco más de una década esas oposiciones 
axiológicas dieron lugar a una sucesión de refor­
mas que reconocen como denominador común 
el aumento de la intervención estatal y de las 
normas jurídicas para corregir o compensar los 
efectos socialmente polarizadores del mercado.

Asimismo, la democracia en su sentido mo­
derno —en el de otorgar iguales derechos a toda 
la población— es el resultado, y la garantía, de la 
lucha social por la igualdad, por atenuar las dis­
paridades resultantes del inevitable darwinismo 
de la organización económica del mercado. Ad­
viértase que los países occidentales avanzados se 
organizaron primero como sociedades liberales 
y, bastante después, como sociedades democráti­
cas. En efecto, el sufragio, los derechos ciudada­
nos extendidos a toda la población es un fenóme­
no reciente. Antes, el electorado estaba restringi­
do a grupos privilegiados, excluyentes, ante los 
cuales había de responder la gestión de los go­
biernos.

La evolución de la legislación laboral, los con­
troles a la actividad privada o el gasto público, 
recogen fielmente durante casi dos siglos los re­
sultados de la confrontación de la lógica del mer­
cado y la lógica de la democracia. Los sectores 
públicos de los diversos países crecen pari passu 
con la ampliación de las responsabilidades del 
Estado en la vida económica, esto es, con la repo­
litización de la economía. Como respuesta a las 
desigualdades distributivas nacidas de los merca­
dos libres, se establecen controles y leyes protec­
toras del trabajo, impuestos progresivos, disposi­
ciones, antürust y el complejo conjunto de institu­
ciones del Estado benefactor. Después, la preser­
vación del equilibrio externo, el combate a la 
inflación, la estabilización anticíclica y el objetivo 
del empleo pleno, hacen que sea función del 
Estado la administración de las economías den­
tro de senderos estables de prosperidad.

Como reflejo del clima cultural e ideológico 
dominante en el mundo durante buena parte del 
presente siglo, las naciones en desarrollo se su­
man a las tendencias intervencionistas. Añaden,



LOS ACOMODOS DE PODER ENTRE EL ESTADO Y EL MERCADO / D. ¡barra 71

sin embargo, una dimensión nueva —esta vez 
tomada de ia experiencia de planificación en los 
países socialistas y de la reconstrucción europea 
después de ia segunda guerra mundial—, la de 
cerrar la brecha del atraso y la pobreza mediante 
acciones públicas deliberadas en el campo de la 
producción. Y ello establece un distingo impor­
tante: más que controles reguladores de la activi­
dad privada o la creación de instituciones de 
beneficio social, la intervención pública en Amé­
rica Latina se dirige, en la enorme mayoría de los 
casos, a poner en marcha empresas directamente 
productivas. Más que Estado benefactor, hay un 
Estado promotor que se ocupa de alentar, pero 
también de suplir, a los cuadros usualmente dé­
biles de los empresarios privados.

No es extraño, entonces, que en el presente 
siglo el gasto público se hubiese elevado del 10 al 
40-60% del producto interno de las naciones in­
dustrializadas y hasta el rango de 30-50% entre 
los países latinoamericanos. Atrás quedaron los

días en que los gobiernos no reconocían respon­
sabilidad alguna en la suerte de los pobres, en 
compensar el ciclo económico, en producir creci­
miento, cuando las riquezas materiales resulta­
ban socialmente admiradas más que resentidas 
{De Jasay, 1985). El Estado se convierte en el locm 
donde no sólo se dirimen, sino donde se ha de 
dar satisfacción a las demandas frecuentemente 
encontradas de ios diferentes grupos de interés y 
donde se han de perfilar los equilibrios entre los 
valores de la democracia y del mercado.

El ciclo intervencionista o de retroceso del 
mercado no viene a cerrarse hasta la década pa­
sada, cuando irrumpen con gran fuerza plantea­
mientos largamente larvados en algunos países 
del Primer Mundo. Y cuando, al alcanzar esta­
dios intermedios de progreso industrial, a buena 
parte de los países latinoamericanos se les plan­
tean pugnas cada vez más agudas entre clases 
empresariales fortalecidas y el Estado promotor 
tradicional.

II
Los paradigmas económicos

En el plano de las ideas, casi desde su ascenso a 
paradigma dominante, el liberalismo económico 
hubo de enfrentar críticas, resistir la aparición de 
doctrinas disidentes y asimilar reformas dictadas 
por el cambio de circunstancias o la evolución del 
pensamiento teórico.

Los economistas no pueden reclamar ino­
cencia en los vuelcos pendulares de las concep­
ciones sobre el papel del Estado y del mercado. 
Sin mencionar a cismáticos y relapsos, las co­
rrientes doctrinarias dominantes tuvieron ideo­
lógicamente influencia nada desdeñable en favo­
recer cambios importantísimos en la opinión pú­
blica. El análisis de las fallas del mercado, el mo­
nopolio, la competencia imperfecta y, luego, de 
las externalidades, justificó técnicamente un am­
plio rango de regulaciones gubernamentales. En 
el campo de la macroeconomía, la eliminación 
del desempleo crónico, las fluctuaciones agrega­
das, o la volatilidad de los precios y tipos de 
cambio, despejan los escrúpulos sobre el manejo 
estatal de la economía. En unos casos, el aporte

del pensamiento económico se traduce en crítica 
del funcionamiento de los mercados —propo­
niendo los remedios pertinentes—; en otros, se 
incorpora simplemente a corrientes ideológicas 
que ya habían ganado fuerza en las tesis y las 
prácticas políticas.

Hoy la crítica se sitúa en el otro extremo. Los 
economistas han dejado de señalar las fallas del 
mercado para dedicarse a identificar las fallas de 
la intervención estatal. Y en este nuevo terreno 
han sido igualmente exitosos. El burocratismo y 
el poder burocrático, los excesos reguladores, la 
falta de iniciativa, el desperdicio, el paternalismo 
del Estado benefactor, las cargas impositivas abu­
sivas, la proliferación de empresas paraestatales, 
son algunos de los temas que han despertado el 
interés de la disciplina económica.

Una vez más el Tercer Mundo se suma a 
dichas tendencias en su doble aspecto de doctri­
na económica e ideología política. La razón es 
simple: en esas naciones no suelen generarse 
planteamientos propios con grado apreciable de
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universalidad. El fenòmeno de la dependencia, 
más que en las relaciones económicas se mani­
fiesta en la subordinación cultural, científica y 
técnica. Entonces, no siempre hay congruencia 
entre estadio de desarrollo y paradigmas socio- 
políticos, que usualmente unen “o armonizan”, 
sin fisuras mayúsculas, la realidad y la cultura en 
los países avanzados.

Por más que haya correspondencia entre los 
movimientos ideológicos mundiales y las circuns­
tancias específicas del Tercer Mundo, hay siem­
pre alguna disonancia histórica. Es cierto que las 
ideas del liberalismo político y económico alenta­
ron enormemente la modernización de las socie­
dades latinoamericanas del siglo pasado. Pero 
también lo es, que contribuyeron a acentuar o a 
dejar de lado problemas socioeconómicos impor­
tantísimos, como el de la concentración de la 
tierra o la democratización real de los regímenes 
gubernamentales.

En el caso del paradigma keynesiano no hu­
bo disonancia flagrante con las circunstancias la­
tinoamericanas, y sí, bastante complementarie- 
dad. Sin reintegrar plenamente la economía al 
dominio de la política, la idea de poner bajo 
tutela pública el manejo de los grandes agrega­
dos económicos, permitió formar un consenso 
social que trajo consigo beneficios generalizados. 
El Estado tomó parcialmente el papel de la 
“mano invisible” en el intento de resolver los 
ciclos de prosperidad y depresión que escapaban 
a los poderes del mercado. Los trabajadores y las 
clases medias se beneficiaron con la garantía del 
empleo pleno en el presente y una mejor partici­
pación futura en los frutos del progreso material. 
Por su parte, la estabilidad de la demanda sostu­
vo la generación de utilidades y multiplicó las 
oportunidades de inversión de la empresa priva­
da (Ibarra, 1987).

Más de treinta años de prosperidad mundial 
después de la segunda guerra mundial atesti­
guan la eficacia del consenso político keynesiano. 
A su amparo, la meta del empleo pleno en los 
países avanzados pudo traducirse, sin contradic­
ción ideológica, en el objetivo del crecimiento en 
el Tercer Mundo, impulsado desde y a partir de 
la intervención del Estado. Así, América Latina 
emprendió transformaciones de primera magni­
tud, sea en fomentar la industrialización, favore­
cer la urbanización o formar estratos de clases 
medias. Además, la expansión sostenida de los

mercados mundiales benefició con intensidad 
desusada al comercio exterior latinoamericano, 
pese a las estrategias sustitutivas de importa­
ciones.

La prosperidad, sin embargo, tuvo costos y 
dio origen a nuevos problemas. Adviértase cómo 
la bandera del empleo y el crecimiento, precisa­
mente por su eficacia en armonizar intereses y 
concentrar las energías sociales en un grupo limi­
tado de cuestiones, eliminó del debate público y 
de la acción de los partidos, al meollo reformista 
del pensamiento democrático. En efecto, al ele­
varse el desarrollo económico a objetivo verte­
bral de la acción del Estado y tornarse su fuente 
principal de legitimación, se dejó un tanto de 
lado la búsqueda de la modernización de los siste­
mas políticos. Así, con excepciones contadísimas, 
en el período de más intenso auge económico 
—las tres décadas que siguieron a la segunda 
guerra mundial—, el autoritarismo, los golpes de 
Estado, la violación de los derechos humanos y 
ciudadanos, constituyeron síntomas repetidos de 
una crisis política prolongada en busca todavía 
de solución estable en América Latina.

El arreglo keynesiano comenzó a resque­
brajarse en la década de 1970 debido a una com­
binación compleja de causas —que aquí sólo se 
esbozan imperfectamente— en los países indus­
trializados. Los equilibrios fiscales se rompieron 
ente el triple embate de las demandas del Estado 
benefactor, las de apoyo a la formación privada 
de capital y las del sostenimiento de los esfuerzos 
bélicos. El surgimiento de nuevos centros indus­
triales exacerbó la competencia por los mercados 
internacionales, transnacionalizó la producción y 
forzó un cambio tecnológico intensificado. Los 
recursos destinados a satisfacer los compromisos 
de justicia social, comenzaron a escasear por 
cuanto aumentó la resistencia de la sociedad civil 
a pagar más impuestos, y porque competían con 
demandas de alta prelación política: el gasto mili­
tar y el asociado a mantenerse a la vanguardia de 
la competencia económica internacional. Más 
aún, cuando se persistía en el modelo envejecido 
de la posguerra, se alimentaban desequilibrios 
inflacionarios y de pagos, como ocurrió en los 
Estados Unidos al intentarse financiar simultá­
neamente la guerra de Vietnam y el proyecto de 
la gran sociedad del Presidente Johnson.

El análisis político de esos mismos fenóme­
nos en el pensamiento anglosajón, subraya la



LOS ACOMODOS DE PODER ENTRE EL ESTADO Y EL MERCADO / D. ¡barra 7 3

presencia de una inflación de expectativas, ali­
mentada por los medios de comunicación, los 
partidos políticos y la multiplicación de los gru­
pos de interés. Las demandas sociales en ascenso 
explosivo rebasaron la capacidad económica y 
administrativa del Estado. Ello, junto a la in­
fluencia de intelectuales —creadores de una cul­
tura adversaria—, redujo la voluntad popular de 
obedecer o tornó más y más ingobernables a las 
sociedades (Steinfeis, 1979; Crozier y otros, 
1975; Bell, 1976).

Frente a esos cambios de circunstancias y 
actitudes, poco a poco se perfiló un nuevo para­
digma con valores compartidos por neoliberales 
y neoconservadores, apoyado en muchas de las 
tesis siguientes:

a) El fortalecimiento del mercado como el 
mecanismo idóneo para asignar eficientemente 
los recursos y absorber las actividades que abru­
man a la administración estatal. En la medida en 
que el Estado deje de participar o intervenir en la 
economía, podrá escapar más fácilmente de las 
demandas encontradas de los diversos grupos de 
interés que ponen en riesgo su legitimidad políti­
ca al quedar crecientemente insatisfechas. Si las 
exigencias excesivas condenan al fracaso a mu­
chos programas gubernamentales, la autoridad 
pública debe resguardarse, dispersando la res­
ponsabilidad de las fallas lo más que resulte posi­
ble (Steinfels, 1979, p. 64).

b) La defensa del principio tradicional de la 
igualdad de oportunidades, pero el rechazo a la 
igualación de condiciones sociales o económicas 
(de ingresos o resultados) por ser peligrosa para 
la libertad. No se repudia por entero al Estado 
benefactor, pero se le restringe a proveer servi­
cios y seguridad con un mínimo de interferencia 
en los asuntos privados, y a no socavar los alicien­
tes a la inversión y el trabajo. La expansión histó­
rica de la actividad pública no es prueba de la 
fortaleza de los gobiernos, sino de su debilidad y 
de la de los líderes políticos para rechazar exigen­
cias improcedentes de los distintos grupos socia­
les (Crozier, 1975, p. 164; Kristol, 1981).

c) El reordenamiento de las prelaciones so­
ciales en la agenda de la acción gubernamental: 
en el campo económico pierde terreno el empleo 
o el crecimiento como objetivos dominantes de la 
política. Antes han de asegurarse la estabilidad 
de precios, el restablecimiento de los alicientes a 
la inversión, y la eficiencia competitiva interna­

cional, así como emprenderse otros ajustes califi­
cados de estructurales.

A diferencia del paradigma keynesiano (que 
buscó hacer de la distribución generalizada de 
beneficios la base del acuerdo consensual), la vi­
sión nueva busca apuntalar el funcionamiento de 
las economías, revitalizando las utilidades y la 
formación privada de capitales, esto es, some­
tiendo a la disciplina del mercado —-sin atempe- 
ramientos estatales— al resto de los agentes pro­
ductivos y, desde luego, a trabajadores y consu­
midores. A largo plazo, la mayor inversión y la 
absorción de mejores tecnologías elevarán la pro­
ductividad y facilitarán el crecimiento, mientras 
que la simplificación del campojurisdiccional del 
Estado, suprimirá la reaparición de demandas 
excesivas.

Desde un punto de vista político se trata de 
aumentar el poder e influencia de los grupos 
empresariales vis a vis de los otros segmentos de 
la sociedad, a fin de asegurar la sobrevivencia 
internacional y reabrir el camino o la esperanza a 
la prosperidad sostenida.

Sin duda, los nuevos paradigmas reflejan no 
sólo el estado de las ciencias económicas, sino 
también las circunstancias y el clima político de 
los países líderes del mundo industrializado, que 
buscan cómo orientar la evolución de las socieda­
des o cómo resolver los problemas a que se en­
frentan. La proliferación de grupos de interés 
acaso complica el manejo gubernamental, de­
biéndose poner barreras a los “excesos de partici­
pación” y a la presión que ejercen sobre el presu­
puesto y la agenda de trabajo del sector público. 
También es posible que el acrecentamiento del 
poder de negociación de los sindicatos haya crea­
do entorpecimientos a la mecánica del mercado. 
Por lo demás, el avance ulterior del Estado bene­
factor, seguramente habría demandado mayores 
cargas impositivas o situado las utilidades por 
debajo de los niveles aceptables, en un caso, por 
los contribuyentes y, en el otro, por la comunidad 
de los negocios. De su lado, la internacionaliza­
ción de las economías limita los beneficios sus­
ceptibles de redistribuirse en favor de los trabaja­
dores o de la población, e incluso obliga a redu­
cirlos frente al riesgo de perder la lucha de la 
competencia, excepto cuando esos costos quedan 
compensados con mejoras en la productividad. 
De aquí los apremios de la carrera universal por 
el cambio tecnológico.
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Sean cuales fueren las razones de la muta­
ción paradigmática en el Primer Mundo, el he­
cho obliga a las naciones en desarrollo a acomo­
dar un nuevo tipo de disonancia histórica entre 
su realidad y las doctrinas económicas dominan­
tes. La asimilación de esa disonancia exigirá en 
muchos casos esfuerzos y sacrificios mayúsculos, 
lo mismo en la esfera política que de las relacio­
nes económicas. En América Latina ha de darse 
una mayor cuota de poder al empresario priva­
do, a pesar de que el avance de la democracia 
pediría más bien el acrecentamiento de la partici­
pación de los grupos imperfectamente incorpo­
rados a la vida moderna; ha de ahondarse, así sea 
transitoriamente, el rezago en la satisfacción de 
demandas sociales cuando el Estado benefactor 
apenas alcanzaba una etapa embrionaria de de­
sarrollo; han de fortalecerse las vinculaciones ha­
cia el exterior, cuando en muchos casos no se 
había completado el proceso de afirmación de las 
identidades nacionales; ha de renunciarse a la 
intervención estatal en la producción, cuando se 
encara la enorme tarea de reorientar por entero 
la dirección y el estilo del desarrollo; ha de bus­
carse la legitimación política en campos distintos 
al del empleo y el crecimiento. Y por añadidura, 
ha de lograrse todo lo anterior mientras de algún 
modo se protegen y articulan las tendencias pre­
sentes, paradójicamente proclives a la democra­
cia y a la modernización de los regímenes polí­
ticos.

Las reformas y reacomodos en la esfera es­
trictamente económica no son menos exigentes! 
En primer término, es mayor la prelación que se 
otorga a la estabilidad de precios y al equilibrio 
de pagos, que a las metas de expansión producti­
va. En segundo lugar, ha de combatirse el protec­
cionismo, cambiar la estructura de precios relati­
vos en favor de los exportadores, contener el alza 
salarial por debajo de la inflación, establecer re­
gímenes legales favorecedores de la inversión 
extranjera, hasta hacer de la demanda externa el 
centro dinámico del crecimiento económico. En 
tercer lugar, se ve como imprescindible instaurar 
y sostener la más recia disciplina fiscal —princi­
palmente por medio de la reducción del gasto y 
de las inversiones aunque también subiendo los 
precios de los bienes y servicios públicos y acre­
centando la imposición indirecta—, mientras se 
reduce la carga de los impuestos progresivos; 
enjutar la intervención estatal y privatizar o ce­

rrar empresas públicas, hasta lograr que los im­
pulsos al desarrollo provengan del mercado y se 
expresen en inversiones privadas.

Se trata, en esencia, de cambiar rápida y radi­
calmente el patrón anterior de desarrollo econó­
mico. El liderazgo protagónico de la acción públi­
ca sería sustituido por la acción de la empresa 
privada. El mercado interno que antes proveía el 
ímpetu y la orientación del proceso de desarro­
llo, habría de ser reemplazado por la demanda 
de los mercados internacionales. A su vez, la rápi­
da sucesión de transformaciones en la economía 
internacional, multiplica los desfases a corregir y 
los reacomodos a completar en las estructuras 
exportadoras latinoamericanas y hace de la re­
conversión productiva y de la incorporación a la 
revolución tecnológica mundial, requisitos de so­
brevivencia en la competencia externa.

En suma, hay una extraordinaria acumula­
ción de exigencias de reforma que provienen de 
adentro y de afuera de los sistemas sociales lati­
noamericanos, Hay tensiones que sobrecargan 
los sistemas de decisión de los gobiernos, entor­
pecen el funcionamiento de las economías y po­
nen a prueba la resistencia misma de los sistemas 
políticos. Transferir las responsabilidades del 
desarrollo al mercado y al sector privado, de­
manda transformaciones culturales importantí­
simas. Una de ellas consiste en aceptar tenden­
cias en la distribución del ingreso que contrarían 
el sentido de justicia e igualdad de los valores 
democráticos. Otra, reside en instilar a la comu­
nidad de los negocios, un espíritu solidario de 
responsabilidad nacional, por cuanto se pone en 
sus manos un poder económico sin precedentes 
en nuestro siglo.

“No todas las metas globales de una nación 
son intrínsecamente compatibles con cualquier 
orden social prevaleciente. Siempre que surge 
un conflicto, estamos obligados a escoger entre 
abandonar la meta o el orden existente, esto últi­
mo con el riesgo de usar medios que pueden 
derrotar el fin perseguido” (Lowe, 1987, p. 19). 
Tal es el dilema medular, la disonancia histórica, 
de insertarse afortiori en una comunidad interna­
cional donde normativamente se ha configurado 
una visión de los objetivos sociales y del rumbo a 
imprimir al mundo, distinta, separada en aspec­
tos importantes de la que correspondería al esta­
dio de desarrollo, la historia y las instituciones de 
las naciones latinoamericanas. Por cierto, si hay
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la disposición de implantar los cambios consi­
derar los costos sociales, o hay una avalancha 
incontenible de fuerzas geopolíticas mundiales, a 
la postre, cualquier patrón de desarrollo se torna 
posible aunque sea repudiable desde la visión de

la democracia política. Así ocurrió con el modelo 
colonial impuesto por la conquista en América 
Latina, que destruyó los sistemas económicos 
vernáculos y causó el desplome de la población 
indígena en el siglo xvi.

Ill

Las mutaciones de la política económica

Reflejo directo de las circunstancias descritas es 
la alteración radical de ios enfoques de política 
económica. No sólo cambian y se angostan los 
objetivos sociales, sino también se altera la elec­
ción de medios de acción para satisfacerlos, 
mientras metas e instrumentos intercambian po­
siciones.

El acrecentamiento real de la producción y el 
empleo ha periclitado como objetivo básico y di­
recto de las políticas de los países industrializa­
dos. El nuevo o los nuevos paradigmas económi­
cos consideran el crecimiento como un subpro­
ducto del funcionamiento de los mercados; por 
consiguiente, lo esencial consiste en favorecer la 
eliminación de trabas, garantizando la libertad 
económica, el desarrollo libre de las actividades 
de los agentes productivos.

Si en lo interno se decide poner límite al 
Estado benefactor, en lo externo se produce un 
cambio análogo, en los objetivos de ayuda al de­
sarrollo del Tercer Mundo. El proteccionismo de 
los países industrializados se intensifica, mientras 
se estanca o reduce el financiamiento concesional 
a la periferia. Más aún, se difiere la solución del 
problema de la deuda latinoamericana que dre­
na recursos esenciales al desarrollo. Lejanos pa­
recen los días de los programas del Punto iv de 
Truman o la Alianza para el Progreso de Ken­
nedy.

En este orden de ideas, se pone el énfasis en 
el control de la inflación más que en combatir el 
desempleo. Y el afán de los gobiernos por ganar 
credibilidad en el frente antiinflacionario, les lle­
va a permanecer impasibles frente al aumento de 
la desocupación que llega a cifras del 7 al 11 % en 
distintos años de la década pasada en la mayoría 
de las economías industrializadas. Así, en unos 
casos, la política fiscal deja de compensar las fluc­

tuaciones de la oferta y el empleo para ocuparse 
de fijar techos a la expansión de la demanda 
nominal, con el propósito de invalidar los impul­
sos expansionistas de que se alimenta la inflación. 
Y en otros, el reconocimiento de los inconvenien­
tes y limitaciones de la política fiscal en la mani­
pulación de la demanda agregada, hace a un lado 
al viejo activismo gubernamental.'^ En buena me­
dida, el alto grado de interdependencia econó­
mica y en particular la rapidísima integración de 
los mercados financieros vienen restando auto­
nomía a las políticas nacionales, sobre todo a las 
que potencialmente pretendiesen adherirse al 
activismo fiscal típico de los años sesenta {Sachs, 
Warwick y Mckibbin, 1988; Volker y otros, 1987; 
Polak, 1988; Fisher, 1987).

Al eclipsarse el paradigma keynesiano, el 
monetarismo pasa a ocupar un lugar preeminen­
te entre las políticas gubernamentales. De una 
parte, aunque sólo fuese transitoriamente susti­
tuye a la política fiscal como el medio principal de 
mantener el cauce y el caudal de la demanda 
nominal de la economía, abandonando su fun­
ción tradicional de regular los tipos de cambio 
(Williamson y Miller, 1987). De otra, la expan­
sión de algún agregado monetario se convierte 
en la meta suprema de la política económica al 
pensársele determinante o, al menos, ligada uní­
vocamente con la tasa de expansión de la deman­
da agregada nominal.

El reduccionismo economicista en los fines 
sociales alcanza la expresión más acabada cuando

‘̂ Aun en ios Estados Unidos, donde poco se ha hecho en 
la práctica por eliminar los déficit fiscales, la ley Gramm- 
Rudman-Hollings establece objetivos formalmente precisos 
para la corrección de esos desequilibrios en el tiempo (Cloud, 
1989).
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la regulación del circulante monetario o de éste, 
sumado a los depósitos financieros a plazo, se 
transforma en la meta social por excelencia. Así 
quedan desbancados la difusión y perfecciona­
miento de las libertades políticas y de los dere­
chos individuales del siglo pasado o el empleo 
pleno, el crecimiento y los derechos sociales del 
presente siglo. ¿Cómo extrañarse, entonces, de la 
pérdida de fuerza popular, legitimadora, que 
experimenta la política económica de nuestros 
días?

En cuanto al manejo del balance de pagos 
inmediatamente después de abandonarse el sis­
tema de Bretton Woods (1972), la estabilidad del 
tipo de cambio dejó de ser un objetivo de la 
política económica para convertirse en instru­
mento de ajuste de los efectos de la política mo­
netaria. En efecto, al erigirse a la categoría de 
meta la expansión de algún agregado monetario, 
tuvieron que adoptarse tipos de cambio flotan­
tes, como medio de equilibrar el balance de 
pagos.

Sin embargo, frente a las violentas fluctua­
ciones resultantes en las paridades y las tasas de 
interés, el absolutismo monetarista pronto tuvo 
que atemperarse. Hoy en día, la política moneta­
ria, según algunos, debiera recobrar la función 
de acotar las oscilaciones de los tipos de cambio y 
coadyuvar al control de la demanda agregada. 
De ese modo, los movimientos en los tipos de 
cambio dejarían de validar la inflación interna de 
los países, obligando a corregirla con otros ins­
trumentos de política económica, en vez de aco­
modarse simplemente a ella. Pero también, hay 
quienes rechazan la idea de usar anclas nomina­
les de estabilización de los tipos de cambio como 
guía de la política monetaria, por cuanto conside­
ran que el comercio internacional está determi­
nado por la magnitud real de las transacciones.

La controversia no está resuelta. En la prácti­
ca, sin embargo, los bancos centrales de los países 
industrializados han seguido un camino interme­
dio: sin fijarse metas precisas de estabilización de 
los tipos de cambio, han procurado ordenar los 
mercados cambiarlos y las tasas de interés me­
diante políticas de intervención ad hoc con ingre­
dientes importantes de coordinación entre paí­
ses, por cuanto también debe procurarse la esta­
bilidad del sistema financiero internacional.

En contraste, hay unanimidad en los centros 
en cuanto a eliminar la política de ingresos, esto

es, al manejo consensual o forzado de las remu­
neraciones de algunos agentes productivos, co­
mo instrumento de combate a la inflación. Se 
percibe que su uso puede crear infiexibilidades 
en el mediano o largo plazo al politizar la econo­
mía y reducir el área de influencia de los procesos 
libres del mercado.

A escala microeconómica tienen también lu­
gar metamorfosis de peso. El cambio estructural 
más significativo se orienta a elevar la intensidad 
de la competencia en los mercados y reducir la 
participación estatal en el valor agregado de los 
países. La desreglamentación de la actividad eco­
nómica, incluido el sector financiero, la privatiza­
ción de empresas públicas, el establecimiento de 
tratamientos fiscales benignos a las utilidades y a 
la reinversión, y la reducción del poder de los 
sindicatos, integran un conjunto de medidas que 
buscan acrecentar la eficiencia, bajar los costos y 
reforzar los alicientes a la formación privada de 
capital.

Esos son los principales elementos de la re­
forma estructural que con distintos alcances y 
fortuna se implantan desde comienzos de la pre­
sente década en los países industrializados, como 
el medio de alentar la producción y a los produc­
tores, sin tener que recurrir a los estímulos fisca­
les de la demanda que tanta relevancia alcanza­
ron con el paradigma keynesiano.

En general, las principales corrientes doctri­
narias en boga reducen el valor de las acciones 
gubernamentales en orientar el desarrollo, ele­
var las tasas de crecimiento o procurar empleo a 
la fuerza de trabajo. Los monetaristas sostienen 
que los gobiernos no pueden combatir con efica­
cia las alzas y depresiones del ciclo económico. El 
acrecentamiento del gasto o de la oferta moneta­
ria quizá haga que la economía crezca momentá­
neamente un poco más, pero ese efecto pasa y 
queda un residuo inflacionario más permanen­
te.^ La escuela de expectativas racionales es toda­
vía más pesimista. En efecto, sostiene que los 
actores económicos, al tener información com­
pleta, anticipan los cambios en las políticas gu­
bernamentales, cancelando sus efectos. Así, los

^De ahí la recomendación de que los bancos centrales se 
adhieran a una regla de expansión regular de la of erta mone­
taria para lograr la estabilidad de precios y, por esa vía, 
asegurar un clima favorable a la inversión de la cual depende 
el desarrollo de largo plazo (Friedman, 1968).
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gobiernos no pueden alterar el curso de la econo­
mía, salvo cuando implantan medidas inespera­
das, pero difícilmente pueden repetir la hazaña 
sin que los agentes productivos la prevean. En­
tonces, las políticas fiscal y monetaria apenas tie­
nen la fuerza de determinar algunas fluctuacio­
nes de corto plazo en torno a una tendencia de 
largo término difícil de alterar por la acción deli­
berada de los gobiernos (Lucas, 1972; Sargent y 
Wallace, 1983). Sólo la corriente ya en retirada 
de los ofertistas atribuye cierta eficacia a la políti­
ca económica en alentar la formación de capital, 
y de ahí hacer factibles mayores tasas de desarro­
llo. Pero esos resultados dependen de que la polí­
tica fiscal detenga el gasto del Estado benefactor 
y acreciente los estímulos fiscales a la inversión y 
el ahorro, elimine regulaciones y privatice activi­
dades públicas (Gilder, 1968; Raboy, 1982).

En suma, las visiones dominantes otorgan 
relevancia limitada a la acción de los gobiernos en 
la conducción de los fenómenos económicos y en 
la satisfacción de los objetivos de empleo, creci­
miento o equidad. Y cuando admiten una in­
fluencia mayor, la hacen depender de la posibili­
dad de compensar con mayor generosidad la 
contribución de los inversionistas y ahorradores, 
vis a vis el resto de la población.

La política económica viene dejando de ser 
activista en cuanto a favorecer los objetivos de 
empleo y de crecimiento o de su correlato en 
propender a una distribución cada vez más igua­
litaria de los ingresos. En buena medida, la ocu­
pación, la expansión real de la producción o el 
reparto de las rentas nacionales, son variables de 
ajuste, esto es, se les amolda ex profeso a la conse­
cución de los objetivos superiores de estabilidad 
de precios, o de competitividad en los mercados 
internacionales.

Entonces, la supresión de las políticas de in­
gresos (controles sobre los precios y las remune­
raciones al trabajo) es funcional al nuevo para­
digma preocupado por reducir los costos y mo­
ver los precios relativos en favor del capital y las 
exportaciones, así como restar poder de negocia­
ción a los sindicatos. Y también lo es una política 
fiscal menos inclinada a corregir las fluctuacio­
nes cíclicas y más interesada en alterar en aquel 
sentido los precios relativos y la asignación de los 
recursos en el largo plazo.

La metamorfosis de las políticas económicas, 
de sus objetivos e instrumentos, es también efec­

to y causa de cambios culturales importantísimos. 
El bienestar económico, esto es, el desarrollo co­
mo meta social por excelencia, comienza a per­
der peso, mientras lo adquiere el mejoramiento 
de la calidad de vida de las poblaciones en las 
naciones avanzadas.^ Ello es resultado de la inte­
racción de múltiples fenómenos sociales. Los al­
tos índices de seguridad y bienestar materiales de 
que han gozado los países del Primer Mundo 
desde comienzos de la posguerra, la maduración 
demográfica de ese mismo conglomerado de paí­
ses, el reconocimiento de los límites ecológicos 
del planeta, son algunos de los numerosos facto­
res que explican la alteración de largo plazo de 
los patrones valorativos que se observan en el 
Occidente industrializado, para no repetir la 
mención de otros de índole económica (In- 
glehart, 1977),

Aun así, el péndulo doctrinario pareciera co­
menzar a moverse tímidamente hacia tesis que 
admiten un papel más activo del Estado en los 
asuntos económicos. Al menos, se comienzan a 
configurar zonas de posible acuerdo, donde se 
examinan de modo fresco y ecléctico disparida­
des entre realidades y teoría, se abandonan su­
puestos demasiado restrictivos y se intenta fun­
damentar con mayor rigor algunas conclusiones 
económicas.

Desde luego, desaparece la creencia keyne- 
siana en la sintonización fina de la economía o la 
de crear empleo pleno mediante el expediente 
fácil de la inyección masiva de gasto público. 
También van de retirada los enfoques moneta- 
ristas que, con reglas elementales y automáticas 
de expansión de la oferta de dinero, pretendían 
resolver los problemas de la estabilidad y hasta 
del crecimiento. En contraste, se admite la im­
portancia de la formación de las expectativas en 
la determinación del comportamiento de las eco­
nomías, la presencia de mercados en desequili­
brio estructural o donde no domina la libre com­
petencia, así como el imperativo de asentar sobre

'‘En Estados Unidos, Japón y Europa, la inversión y el 
ahorro han venido decayendo en peso con relación al produc­
to desde la década de 1970. Y esos cambios altamente signifi­
cativos de comportamiento de los agentes económicos y las 
familias explican con toda probabilidad buena parte de la 
declinación en las tasas de desarrollo del Primer Mundo en 
los últimos veinte años (Aghevli y otros, 1990 y Bosworth, 
1990).
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basamentos microeconómicos mucho más sóli­
dos los diseños macroeconómicos. Sin que se dé 
acuerdo general, hay ya quienes se atreven a 
perfilar los ingredientes de una especie de nueva 
síntesis neoclásica. Ahí se combina la administra­
ción estatal de la economía*  ̂y la libertad econó­
mica a escala microeconómica, añadiéndose in­
centivos al empleo o la producción y la supresión 
de las rigideces de los mercados de trabajo. La 
restricción a la autonomía de las políticas nacio­
nales impuesta por la interdependencia interna­
cional, se resuelve suponiendo una dosis impor­
tante de coordinación de las acciones entre los 
países industrializados, como forma de adminis­
trar la economía mundial (Malinvaud, 1977; 
Friedman, 1985; Williamson, 1987; Rotemberg, 
1987; Fisher, 1988; Dornbusch, 1990).  ̂En ma­
teria de desarrollo, se sostiene la superioridad de

la competencia, pero ya no se condenan por ente­
ro, ni con la misma unanimidad, las prácticas 
sustitutivas de importaciones, ni las políticas deli­
beradas de fomento industrial o comercial.**

Las sendas nuevas que abren el pensamiento 
económico y el análisis empírico contemporá­
neos, llevan a cíinfigurar posturas más ponde­
radas y cautas, menos ambiciosas y afirmativas, 
sobre el apoyo que puede prestar la teoría econó­
mica a la consecución de las metas y a la configu­
ración de las estrategias gubernamentales. Por 
supuesto, la crisis doctrinaria de la ciencia econó­
mica no se ha resuelto y todavía está lejos la 
configuración de un nuevo paradigma. Y, sin 
embargo, los avances parciales, la voluntad de 
revisar dogmas y de admitir enfoques normati­
vos diversos, comienzan a gestar aportes teóricos 
y prácticos interesantísimos.

IV

Los reflejos paradigmáticos en América Latina

En América Latina, la desconfianza de la nueva 
macroeconomía en soluciones que no sean de 
mercado y los apremios de la crisis económica 
—que se expresan en desequilibrios agudos de 
orden presupuestario, de precios y de pagos—, 
han conducido a que se dé preeminencia a las 
políticas de estabilización de corto plazo. Los ins­
trumentos preferidos se asocian al ajuste fiscal y 
la restricción monetaria, salvo en algunos países 
donde la hiperinflación ha hecho ineludible uti­
lizar políticas de ingresos. Además, las nuevas 
vertientes paradigmáticas han cobrado fuerza

singular al ser impulsadas simultáneamente por 
las instituciones financieras internacionales, las 
agencias de ayuda bilateral de los países indus­
trializados y la banca comercial. La condidonali- 
dad cruzada resultante no ha sido o no ha podido 
ser resistida por los gobiernos debilitados por la 
aguda escasez de divisas y recursos.

La política cambiaría, desde la generaliza­
ción del uso de tasas flotantes, ha servido princi­
palmente como válvula de ajuste del sector exter­
no a la inflación. Por lo general, los esfuerzos por 
imprimir estabilidad al tipo de cambio se han 
frustrado ante la magnitud desusada de los dese-

*'E1 manejo macroeconómico supone guiar no sólo los 
niveles de la demanda agregada mediante los instrumentos 
fiscales y monetarios, sino también la estructura de los precios 
relativos de variables importantes, como los salarios, el tipo de 
cambio o las tasas de interés.

’ Es fácil inferir de lo anterior que la vuelta al keynesia- 
nismo es no sólo más cauta, sino sigue concepciones más 
conservadoras en cuanto al Estado de bienestar. La liberaliza- 
ción de los mercados laborales se ve como condición necesaria 
para la supresión del desempleo —por encima de la tasa 
natural— y la estabilidad macroeconómica, sin dar mayor 
peso a sus efectos distributivos o considerándolos como un 
mal menor.

*̂ La prudencia de los enfoques teóricos recientes, lleva a 
plantear que la protección no debe exceder límites compara­
tivamente bajos o que los sistemas de intervención estatal 
cuanto más complejos, tienen mayores riesgos de caer en 
errores acumulativos e invitan a la acción frecuentemente 
distorsionadora de los grupos de presión (Krugman, 1987). 
Pero, a la vez, admiten que cuando se suprime el supuesto 
irrealista de competencia perfecta en muchos mercados in­
ternacionales, es factible que la intervención de los gobiernos 
en beneficio de las empresas nacionales, pueda determinar 
resultados superiores (Helpman y Krugman, 1989; Levy y 
Nolan, 1989; Pompret, 1988).
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quilibrios de pagos y de precios. La interrupción 
de los flujos de crédito de la banca internacional y 
la transferencia neta de ahorro al exterior por el 
servicio de la duda, o la fuga de capitales, acen­
túan directamente la inestabilidad de los merca­
dos cambiarlos y de las finanzas públicas. A lo 
anterior se añaden los efectos inmediatos de las 
políticas aperturistas, a las que se alude más ade­
lante.

Por consiguiente, el ajuste del balance de 
pagos ha sido predominantemente recesivo al 
tener que descansar en la compresión de las im­
portaciones, dado el más largo período de madu­
ración de cualquier incremento de la oferta ex­
portable y la desusada magnitud de los déficit en 
cuenta corriente. Así, se da la paradoja de que las 
economías se cierran en ios hechos, cuando más 
esfuerzos se comprometen en abrirlas.^

La política fiscal ha debido encauzarse a sa­
near los déficit presupuestarios y a buscar fuen­
tes internas para financiarlos, ante la ausencia de 
recursos foráneos. Los mayores recortes en el 
gasto se observan en la inversión estatal y en el 
sostenimiento de los servicios sociales. Con ex­
cepción de las tarifas de los servicios públicos o de 
los precios de los bienes producidos por entes 
paraestatales, los esfuerzos de reforma por el 
lado de los ingresos gubernamentales han sido 
por lo general menores o sus efectos han queda­
do contrarrestados en grado importante por la 
reducción de las tasas de crecimiento de la pro­
ducción.

Así, el ajuste fiscal ha resultado también in­
tensamente recesivo, por cuanto frena en alto 
grado la formación pública de capital y, además, 
por exigir la canalización preferente de los recur­
sos de la banca nacional al financiamiento de los 
déficit presupuestarios, enrareciendo y encare­
ciendo el crédito a la empresa privada. Muchas 
demandas sociales se han suprimido, como lo 
atestigua la reducción del gasto social, de la in­
versión o los salarios reales de los funcionarios 
públicos. Con todo, han surgido con fuerza otras, 
que impiden cerrar el déficit fiscal. La conver­
sión de la deuda externa privada en riesgo sobe­
rano,*^ la transferencia masiva de los recursos

^En proporción al producto, las importaciones de Amé­
rica Latina han caído del 15.6% en el período 1976-1980 al 
11.6% en el que va de 1985 a 1988.

'®En 1982, la deuda pública externa representaba la

del ahorro latinoamericano al exterior y el pre­
mio de altas tasas internas de interés a los ahorra­
dores nacionales que adquieren valores guberna­
mentales, forman partidas de gasto que suelen 
representar entre el 30 y el 60% del presupuesto 
de los gobiernos centrales.

Salvo contadísimas excepciones, la inercia 
del servicio de la deuda interna y externa, la 
disminución del crecimiento, así como otros fac­
tores privativos de cada país, han retrasado o 
imposibilitado alcanzar un ajuste fiscál completo. 
Otro tanto ocurre en el caso del balance de pagos, 
debido a que la reconstrucción de jlos sectores 
exportadores ha sido lenta por la iijflexibilidad 
natural en el traslado intersectorial qe recursos, 
sobre todo cuando se encuentra debilitado el 
proceso de formación de capital físico y humano.

Mayor consolidación parece ob|servarse en 
materia distributiva, ya que las cargas del ajuste 
han recaído asimétricamente sobre ciertos secto­
res sociales. En casi todos los países ^an decaído 
los salarios reales —y su proporcióiji en el pro­
ducto—, el empleo y las erogaciones públicas en 
bienestar social, mientras se acrecier tan las tari­
fas de los servicios públicos básicos y disminuyen 
los subsidios al consumo popular. Los sacrificios 
salariales han sido funcionales a la elevación de 
las tasas de interés, así como al cambio de los 
precios relativos en favor de los llapiados pro­
ductos “comercializables”. Y tambiénj lo han sido 
en la tarea de asignar las pérdidas feales de in­
greso que se asocian al deterioro de l|os términos 
del intercambio y a la transferencia de ahorros al 
exterior. j

Los menores salarios, aparte de tjener reper­
cusiones sociopolíticas, en algunos pajíses han ge­
nerado oleadas sucesivas de empobiredmiento. 
El menor poder adquisitivo del grueso de la po­
blación suscita la contracción de la demanda de 
los mercados. La capacidad instalada excedente 
eleva los costos unitarios, mientras sé divorcia la 
composición de la demanda de la esttuctura me­
nos flexible de la oferta. En tales circunstancias, 
sea por lai; inflación de los costos en lás industrias 
de consumo popular o por la demarida excesiva 
en las que sirven al consumo de los estratos socia­
les de ingresos altos, hay exacerbación de los 
desajustes de precios y de pagos. E^o fuerza a

mitad de la deuda foránea de América Latina. Ya en 1985, 
alcanzó el 70% ( c e p a l , 1990b). '
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redoblar las medidas restrictivas de la demanda, 
induciendo ciclos depresivos que se repiten una y 
otra vez.

La misma secuencia de eventos y políticas 
debilita el proceso de formación de capital, esto 
es, aplaza el ajuste estructural indispensable del 
lado de la oferta. Las actividades más castigadas 
son precisamente aquellas no consolidadas. En 
efecto, es usual que las nuevas actividades sean 
las más fáciles de suprimir —no lesionan intere­
ses creados—, y se asocien a los mayores riesgos a 
pesar de que merecerían una prelación más alta 
en la transformación económica de largo plazo. 
A título ilustrativo, adviértase que resolver el es- 
trangulamiento de pagos, supone principalmen­
te ampliar la capacidad exportadora. Y ello im­
plica emprender inversiones en aumentar o di­
versificar la producción; en mejorar la infraes­
tructura física —transporte, comunicaciones, 
puertos, almacenamiento—; y en crear servicios 
de apoyo —mercadeo, financiamiento, seguros, 
informática, tecnología, capacitación.

Las tesis en boga en lo que se refiere al cam­
bio estructural descansan en soluciones de mer­
cado. El establecimiento de un arancel bajo, uni­
forme y descendente en el tiempo, así como el 
manejo de la política cambiaria como instrumen­
to equilibrador de las cuentas externas, son las 
dos vías principales mediante las cuales se busca 
alterar los precios relativos en favor de los bienes 
comercializables.

Sin negar la idoneidad de las metas subya­
centes en el enfoque descrito, en muchos casos ha 
resultado excesivamente general en cuanto a la 
promoción de las exportaciones; en otros, insufi­
ciente para romper los cuellos de botella de la 
oferta, y quizá en unos terceros —los exitosos— 
se haya debido incurrir en costos sociales ele­
vados.

Sin duda, alterar la estructura de los precios 
relativos es condición necesaria al propósito de 
atraer la actividad empresarial hacia el sector 
exportador. Con todo, dada la limitación congè­
nita de recursos en el Tercer Mundo, difícilmen­
te podría emprenderse con altas probabilidades 
de éxito la fabricación inmediata de una gama 
amplia de nuevos productos para los mercados 
internacionales. Asimismo, la competitividad 
efectiva de los países en desarrollo no sólo está 
dada por los costos de producción, sino también 
por una serie de deficiencias en la infraestructu­

ra, la capacidad gerencial y los servicios de apoyo. 
Para romper esos puntos de obstrucción se re­
quiere que ios programas de inversión pública se 
liguen funcionalmente a la promoción del co­
mercio exportador, así como se implanten medi­
das ad hoc de política industrial para hacer viable 
la fabricación y mercadeo de bienes específicos 
con potencial para afianzar ventajas comparati­
vas dinámicas.

En lo fundamental, la transformación del 
comercio exterior latinoamericano implica susti­
tuir el papel decisivo de las exportaciones que 
hacen uso intensivo de recursos naturales o ma­
no de obra, por exportaciones menos vulnera­
bles, a los rendimientos decrecientes y a las ine­
lasticidades de la demanda mundial. Adviértase 
que las actividades de vanguardia en el comercio 
externo—productos farmacéuticos, petroquími- 
cos, fibras compuestas, cerámicas, equipo de 
computación y comunicaciones, software, equipo 
de transporte— hacen uso intensivo de conoci­
mientos y suelen estar sujetas a rendimientos 
crecientes.

Esas dos características, junto al hecho de 
existir numerosos mercados oligopolizados, in­
validan la aplicabilidad plena del modelo analíti­
co del mercado de libre competencia, debiéndose 
recurrir a modelos de política diferentes, donde 
la promoción e intervención estatales pueden re­
sultar apropiadas (Helpman y Krugman, 1989; 
Brian, 1989; Gilroy, 1989; Levy y Nolan, 1989; 
c:e p a l , 1990a). Convendría, por tanto, concertar 
prioritariamente los esfuerzos en la identifica­
ción selectiva de núcleos de especialización en 
actividades dinámicas, y luego hacer otro tanto 
en materia de apoyo gubernamental en tecnolo­
gía, financiamiento e inserción en mercados ex­
ternos.

Puesto en otros términos, junto a las políticas 
generales que se encaminan a crear un marco 
macroeconómico proclive al cambio estructural, 
es indispensable poner en práctica políticas mi- 
croeconómicas que aseguren el cumplimiento de 
objetivos concretos donde se presuma esté locali­
zado el mayor potencial de desarrollo y donde 
puedan conjugarse los esfuerzos públicos y los 
privados. La limitación de los recursos, las imper­
fecciones o la inexistencia de los mercados, y las 
restricciones anejas a los programas de estabiliza­
ción, hacen utópico el intento de ganar simultá­
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neamente la excelencia productiva en una multi­
plicidad de actividades y productos.

Incuestionablemente, en la medida en que el 
desmantelamiento del proteccionismo sea más 
rápido y radical, el cambio en los precios relativos 
beneficiará más a los productores de bienes co- 
mercializables. Pero eso, por sí mismo, no acorta 
del todo el tiempo de maduración de las inversio­
nes, ni los rezagos en las transferencias intersec­
toriales de recursos. De otra parte, cuanto más 
apresurado sea el proceso de apertura, más in­
tensas serán las pérdidas en empleo y produc­
ción, así como los desequilibrios inmediatos de 
pagos.

Hay diferencias insoslayables en la velocidad 
con que puede ajustarse la demanda con respec­
to a la reacción más pausada de la oferta, cuando 
se trata de expandir, transformar o diversificar la 
producción. Hay también exigencias que no sa­
tisfacen las políticas macroeconómicas, cuando 
se trata de fomentar específicamente actividades 
concretas, crear nuevas ventajas comparativas o 
alcanzar la excelencia productiva en nichos espe­
cíficos de especialización. Y existen conflictos u 
oposición (trade-offs) entre los objetivos de la esta­
bilización, el cambio estructural y la equidad dis­
tributiva, que obligan a elegir combinaciones en­
tre ellos, a sabiendas de que habrán de reflejarse 
en costos de un lado o de otro.

Si se desea reducir los sacrificios sociales y el 
tiempo de consolidación de los complejos proce­
sos de estabilización y ajuste, habría que comple­
mentar las estrategias macroeconómicas con po­
líticas industriales específicas; bajar, a veces, la 
mira de los esfuerzos de estabilización a fin de 
facilitar la transformación ordenada de la capaci­
dad de oferta; aceptar la necesidad de completar 
las soluciones puras de mercado con la interven­
ción estatal, sea dirigida al fomento de activida­
des prioritarias o a asegurar mínimos de equidad 
distributiva, compatibles con la estabilidad socio- 
política.

Las raíces de la inestabilidad de precios en 
América Latina suelen ser más complejas que las 
de los procesos inflacionarios en los países indus­
trializados. En estos últimos, el gasto excesivo 
público o privado, los shocks externos o los au­
mentos de costos, explican en altísimo grado la 
aparición de las presiones alcistas de precios. En 
nuestro caso, a esos factores muchas veces pre­
sentes, habría que añadir la desalineación funda­

mental del comercio exportador réspecto a la 
estructura de la demanda mundial* ̂  f-que origi­
na tensiones cambiarías crónicas—, la abrupta 
interrupción de los flujos del ahoi*ro externo 
—que eleva enormemente las tasas d^ interés— y 
el incremento de los costos unitariojs por el au­
mento de la capacidad ociosa —pro¡ducto de la 
depresión de la demanda y de los eno'ymes reaco­
modos distributivos que vienen teniendo lugar— 
y pugnas distributivas no resueltas, Exacerbadas 
por la desigual distribución de losi costos del 
ajuste.

La política fiscal ha sido incapaz de cumplir 
sus funciones normales y servir, además, la deu­
da externa e interna. Así, los gobiernos han debi­
do aflojar la disciplina del gasto o dej ar de inver­
tir en la formación de capital humano y físico. 
Los desequilibrios de pagos, de su hido, presio­
nan sobre el mercado cambiario y distorsionan 
las expectativas, alimentando alzas primarias de 
precios que luego vuelven necesarios nuevos 
ajustes cambiarlos. Ese proceso, apenas esque­
matizado, obstaculiza la materializaciím de inver­
siones privadas y públicas que resuelv an la insufi­
ciencia de las exportaciones, sustituyan con efi­
ciencia las compras del exterior o imejoren la 
capacidad competitiva de los paíse^. Y lo que 
ocurre en la inversión física, se reproduce en el 
caso de la formación de capital huma no, como lo 
muestra el impacto depresivo del qjuste en el 
gasto social, los salarios y el desempleo.*^

Por eso, la inflación latinoamericana está 
lejos de haber sido dominada, como ló muestra el 
hecho de que alcanzó cifras record dé 1 000% en

‘ 'Según datos de la cepal, la pariidpacióli latinoameri­
cana en el valor del comercio mundial de exportaciones cayó 
50% entre 1950 y 1980; tendencia que no se! ha corregido 
pese a esfuerzos recientes como lo muestra el|hecho de que 
volviese a reducirse del 5.5 al 3.H% entre esd último año y 
1989.

' “En América' Latina entre 1980 y 1987,| el desempleo 
abierto creció 16%, la ocupación en el sector moderno de la 
economía casi quedó estancada, los ingresos laporales medios 
cayeron 27,9%; los salarios mínimos reales se déterioraron en 
más del 10%; el gasto social, salvo en Honduras y Trinidad y 
Tabago se desplomó en relación con las erogacijones guberna­
mentales y el producto (cepal, 1989a y PreaLc/o h  , 1988), 
mientras la población con ingresos inferiores a la línea de la 
pobreza se acrecentó de un tercio a cerca del 4Q% del total en 
el primer quinquenio de los años ochenta (Cjarcía y otros, 
1988).
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1989. En cierto modo, los programas ortodoxos 
de estabilización son capaces de atenuar las espi­
rales inflacionarias, pero al costo del estanca­
miento. Y cuando se afloja la disciplina o se ex­
pande la producción, vuelven a surgir con mayor 
virulencia. Eso explica que se haya echado mano 
de instrumentos descartados en los centros in­
dustriales, como es la política de ingresos. Ese 
instrumento, junto a la celebración de pactos cor- 
porativistas, se ha utilizado para suprimir la in­
flación inercial y potencialmente podría ordenar 
los acomodos distributivos de los programas de 
ajuste y estabilización.

En esencia, la combinación de políticas orto­
doxas de estabilización con las de apertura co­
mercial, si bien incorpora objetivos de prelación 
inobjetable, después de una década de experi­
mentación no parece ser siempre suficiente para 
acabar con la inflación ni promover con celeri­
dad el cambio estructural del comercio exterior y 
de la producción latinoamericana. Y esa misma 
combinación de políticas ha tenido efectos mar­
cadamente adversos en el reparto del ingreso al 
no comprender metas explícitas de protección a 
la equidad distributiva (Bourquinon y otros, 
1989).

El otro ingrediente estructural de las estrate­
gias económicas de muchos países latinoamerica­
nos, ha llevado al ajuste fiscal a incorporar la 
transferencia de muchas funciones públicas al

mercado. Sin duda, la equiparación de los gastos 
con los ingresos públicos, es ingrediente sine qua 
non en el combate a las tensiones inflacionarias. 
Asimismo, es evidente que en muchos países de 
la región hay regulaciones económicas excesivas 
y también es común la sobreextensión del sector 
público en campos directos de la producción que 
guardan escasa correspondencia con las prela- 
ciones presentes y futuras de transformación de 
los aparatos productivos.

Hay mérito en los argumentos de los críticos 
de la intervención estatal. Pero también hay exce­
sos ideológicos que llevan a condenar toda inter­
ferencia gubernamental, como errónea, como si 
hubiesen desaparecido de pronto las imperfec­
ciones del mercado, las disparidades distributi­
vas, los rezagos del subdesarrollo. La privatiza­
ción de empresas públicas y la desregulación sue­
len considerarse el medio de despolitizar los pro­
cesos económicos. Nada más engañoso, por 
cuanto ello entraña alteración de los objetivos 
sociales y porque la interacción política con la 
sociedad civil —salvo en las dictaduras— es in­
grediente obligado de la administración de las 
economías (Singh, 1989). Por eso, la conjunción 
de crisis fiscal con procesos ideologizados de 
transferencia a ultranza de funciones del Estado 
al mercado, puede erosionar la capacidad guber­
namental de orientar el desarrollo y de proteger 
los derechos sociales fundamentales.

V
La regulación y la privatización

La regulación económica y la participación esta­
tal en la producción son fenómenos característi­
cos de las sociedades modernas. Aunque hay di­
ferencias de grado, ambas implican la organiza­
ción de acciones gubernamentales encaminadas 
a influir, dirigir o controlar la conducta de los 
agentes productivos y de los ciudadanos. La mis­
ma existencia de las instituciones del mercado 
depende de la vigencia de un conjunto de nor­
mas y de la adopción de formas de organización 
específicas, de las que es garante el Estado. Una 
vez creado el sistema de mercado, el origen de las 
medidas reguladoras se encuentra en la necesi­

dad de corregir los efectos indeseables de su fun­
cionamiento o de complementarlo en campos 
donde opera inadecuadamente.

El paradigma en boga ha fortalecido la tesis 
de que la intervención estatal debe evaluarse fun­
damentalmente con criterios de mercado. El cri­
terio puro de eficiencia económica —en parte 
por ser relativamente nuevo en la orientación de 
las políticas públicas— explica, sin embargo, po­
co de la historia de la intervención gubernamen­
tal. En los hechos, la presencia del Estado en la 
esfera económica ha obedecido hasta ahora más 
a razones sociales o políticas que a cálculos de
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productividad. El establecimiento o resguardo 
de los derechos individuales y sociales, la protec­
ción a la vida humana, la corrección de los sesgos 
distributivos, la oferta de bienes públicos o, sim­
plemente, cancelar las fisuras con la sociedad 
civil, han sido otros tantos objetivos fundamenta- 
dores del intervencionismo estatal. En el Tercer 
Mundo, la urgencia de cerrar la brecha del sub­
desarrollo ha hecho importante crear otras ver­
tientes de acción gubernamental. Los casos más 
frecuentes son el proteccionismo a las industrias 
nacientes o la inversión estatal en la producción 
de bienes considerados estratégicos, cuando la 
empresa privada, por debilidad o por la existen­
cia de altos riesgos, no tiene la capacidad de im­
pulsarlos con la celeridad o en la dirección apro­
piadas.

La intervención del Estado o su supresión 
revisten siempre un carácter normativo, en cuan­
to buscan satisfacer objetivos de orden colectivo. 
La limitación de los abusos del monopolio o la 
eficiencia económica son otras tantas metas, cuya 
selección entraña una inevitable jerarquización 
de valores. Por consiguiente, se trata de un pro­
ceso típicamente político —no técnico—, donde 
esa selección de objetivos responde, en última 
instancia, a la configuración de fuerzas sociales, a 
las ideologías más influyentes, a la historia y a las 
necesidades peculiares de cada país.

De ahí que ios rasgos característicos de la 
intervención estatal y las fronteras de lo público y 
lo privado acusen una enorme variación entre las 
naciones, que trasciende con mucho el alcance de 
las explicaciones puramente técnicas. Hoy, sin 
embargo, ante el doble embate de los nuevos 
paradigmas y la exacerbada competencia inter­
nacional —más la crisis económica en el caso de 
los países latinoamericanos—, tiende a gestarse 
una cierta convergencia en los estilos de la inter­
vención estatal. Aún así, subsisten y subsistirán 
diferencias significativas que arrancan de la exis­
tencia de problemas y entornos políticos institu­
cionales distintos entre los países.

Históricamente, la intervención estatal ha re­
vestido características diferentes entre las nacio­
nes avanzadas y las economías en desarrollo. En 
las primeras, la participación estatal directa en la 
producción es menos frecuente —no hay brechas 
del rezago a llenar— y son mucho mayores las 
necesidades relacionadas con las instituciones del 
Estado benefactor y la defensa militar. En las

segundas, se da el caso contrario, por cuanto el 
énfasis de fomentar nuevas producciones y ri­
queza ha tenido primacía sobre cualquier otro 
objetivo, al menos en el último medio siglo, aun­
que ciertamente se han cometido excesos en el 
gasto bélico.

En el caso de la regulación también podrían 
hacerse distingos de significación. En las nacio­
nes industrializadas, la regulación hasta antes de 
la década de 1960 planteaba de modo predomi­
nante cuestiones de reforma tributaria y redistri­
butiva, así como preocupación por el régimen de 
competencia, la libertad de entrada a las diversas 
industrias, o el control de los precios. A partir de 
ese decenio, los esfuerzos reguladores cambian 
de dirección para perseguir objetivos de interés 
público, como el cuidado del medio ambiente, la 
calidad de los bienes de consumo, el término de 
la discriminación en el trabajo, la seguridad de 
las vías de comunicación, o las normas de conduc­
ta que han de cumplir los participantes en algunos 
mercados. De aquí que la intensísima prolifera­
ción de instituciones de regulación social de las 
dos últimas décadas haya generado costos a las 
actividades productivas y respondido más a los 
intereses generales de la población que a las de­
mandas de los productores.'^^ Así se explica el 
surgimiento de resistencias, sobre todo cuando la 
intensa competencia internacional viene redu­
ciendo ios márgenes de maniobra y de ganancias 
en un número creciente de actividades.'^ El fon­
do de la cuestión comienza a reflejar tensiones 
entre metas sociales contrapuestas. La mejor cali­
dad de vida —mayor ocio, protección ambiental, 
seguridad económica—, que demandan de mo­
do diferencialmente intenso las poblaciones del 
Primer Mundo, genera costos y constriñe la capa­
cidad de competencia internacional —otro obje­
tivo central— frente a países industriales jóvenes,

* '*Entre 1960 y 1980, en los Estados Unidos se duplicó el 
número de agencias regulatorias y en los años setenta el 
presupuesto federal de las mismas se triplicó, estimándose los 
costos regulatorios hasta en un máximo —probablemente 
exagerado— de 200 000 millones de dólares anuales (Pe- 
noyer, 1981; Breyer, 1982).

‘̂‘Adviértase que la regulación económica anterior no 
siempre fue resistida, y favoreció a diversos segmentos em­
presariales. En ocasiones, protege a los productores de los 
excesos de la competencia; en otras, se dirige a eliminar 
imperfecciones del mercado y, en unas terceras, a mejorar la 
información asequible a los agentes productivos.
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cuyas aspiraciones sociales son más modestas.
En los países en desarrollo, la regulación ha 

quedado a la zaga en muchos aspectos y tomado 
algunas vertientes propias. Ambos fenómenos 
están parcialmente enraizados en las circunstan­
cias distintivas en que se mueven esas naciones. 
El tamaño frecuentemente reducido de los mer­
cados y la escasa diversificación industrial, han 
limitado los alcances de las regulaciones antimo- 
nopólicas; la protección del medio ambiente o el 
control de la calidad de los bienes de consumo 
han debido matizarse ante las limitantes presu­
puestarias, el imperativo de cubrir otras necesi­
dades básicas y la falta de oferta de productos de 
mejores especificaciones.

En contraste, las estrategias sustitutivas de 
importaciones y la defensa del empresariado na-

donal, hicieron crecer notoriamente el cuerpo 
de normas relacionado con el comercio exterior y 
la inversión extranjera en América Latina, tanto 
como la de los bancos de desarrollo e institucio­
nes financieras encargadas de asignar adminis­
trativamente el crédito en beneficio de las prela- 
ciones nacionales. Del mismo modo, la esperanza 
de hacer compatible la estabilidad macroeconó- 
mica con el cambio estructural de la oferta, con­
dujo en diversas épocas a la multiplicación de 
los controles cambiarlos y de precios, y en años 
más recientes, a implantar políticas de ingreso. 
Por último, la protección al consumidor de bie­
nes esenciales de consumo y la necesidad de con­
ducir la inversión privada por los cauces de la 
política industrial, explican el otorgamiento de 
múltiples subsidios reguladores.*^

VI
El debate doctrinario y la realidad

1. La privatización
El crecimiento secular del Estado benefactor en 
el Primer Mundo, más la explosión reguladora 
con fines de interés público que se inició en los 
años sesenta, crean tensiones fiscales y tensiones 
entre los grupos de interés, que inducen a un 
cambio mayúsculo en las políticas y en las ideolo­
gías que les sirven de respaldo. No sólo se trata de 
las naturales resistencias a tributar y los desincen­
tivos consiguientes a invertir, ahorrar y trabajar, 
o de la multiplicación de demandas sociales en­
contradas, sino de la generación de costos más 
elevados, que ponen a las empresas de varios 
países industrializados en situación de inferiori­
dad en los mercados internacionales.

En el Tercer Mundo esas corrientes ideológi­
cas han encontrado campo fértil. Los déficit fis­
cales desde la década de 1970 habían llegado a 
representar entre el 6 y el 15% del producto, 
como resultado del intento de los gobiernos de 
compensar los efectos depresivos de la caída de la 
demanda externa y el deterioro de los términos 
del intercambio, los shocks petroleros, el alza en 
las tasas de interés y la interrupción de los flujos 
de crédito de la banca comercial. Al comienzo se 
intentó diferir el ajuste sobre la premisa de que

pronto se “normalizarían” los mercados interna­
cionales. Luego, la aplicación de políticas de ajus­
te y estabilización de corte restrictivo se torna 
indispensable, tendencia que se ve reforzada por 
la proclividad doctrinaria de los organismos fi­
nancieros internacionales y las agencias de desa­
rrollo de las naciones industrializadas.

La corrección de los déficit fiscales es el obje­
tivo principal de los programas de estabilización, 
mientras que la liberalizadón del comercio exte-

’^Son precisamente esas regulaciones y las instituciones 
creadas para aplicarlas, las que habrán de desmantelarse con 
el cambio generalizado de estrategias hacia la apertura exter­
na, la ampliación de las funciones del mercado y la renuncia 
del Estado a satisfacer con la misma amplitud histórica las 
demandas de muchos grupos de interés. La liberalización 
financiera supone implantar cambios orgánicos mucho más 
profundos que la simple admisión de actores del exterior. En 
rigor, llevarán a suprimir en buena parte los sistemas de 
asignación administrada del crédito, es decir, a renunciar o 
simplificar grandemente las prelaciones nacionales, otorgar 
un papel menor a los bancos de desarrollo, las financieras 
gubernamentales, los encajes bancarios o los cajones prefe- 
renciales de crédito, así como a emprender la creación de 
instituciones propias de canalización libre o de mercado de 
los recursos del ahorro (Zysman, 1983).
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rior y de la inversión extranjera forman parte del 
meollo de la reforma estructural. En consecuen­
cia, la privatización se ve como el medio esperan- 
zador no sólo de suprimir gastos, sino de allegar 
recursos adicionales mediante la venta de activos 
con que enjugar el desajuste de las cuentas públi­
cas. A su vez, la desregulación se toma como la vía 
de liberar de trabas el funcionamiento de los 
mercados, tanto como de suprimir subsidios ma­
nifiestos o encubiertos y eludir demandas excesi­
vas de los grupos de interés, que recargan los 
presupuestos gubernamentales. Ambas, privati­
zación y desregulación, se toman como el medio 
político y económico de acentuar los estímulos a 
los empresarios en materia de inversión y creci­
miento. Así, se unen los apremios fiscales de los 
gobiernos con planteamientos doctrinarios para 
provocar un cambio dramático en las percepcio­
nes sobre el papel del Estado en los asuntos eco­
nómicos latinoamericanos.

Con todo, la privatización se hajustificado no 
tanto en esos apremios financieros, sino y sobre 
todo, en la eficiencia económica. En efecto, es 
común que se señale que la empresa privada 
eleva la productividad en el uso de los recursos, 
por cuanto en condiciones ideales de competen­
cia produce un óptimo de Pareto. Aunque subsis­
te un clima de opinión más o menos generalizado 
sobre la eficiencia económica inferior de la em­
presa pública, escasean las pruebas empíricas y 
hay grandes diferencias entre las diversas tesis 
explicativas.

Según los exponentes del enfoque de los de­
rechos de propiedad, la ineficiencia de las em­
presas gubernamentales nace de que los adminis­
tradores no buscan elevar al máximo el ingreso o 
la riqueza de los propietarios (los ciudadanos), 
persiguen fines propios y reciben recompensas 
comparativamente inferiores, aparejadas a con­
troles excesivos que les restan margen de acción e 
iniciativa (Alchian, 1965). Otros destacan la au­
sencia de las presiones de la competencia del 
mercado —particularmente en el caso de los mo­
nopolios públicos— o la escasa disciplina finan­
ciera, cuando se da acceso automático al crédito y 
no se puede quebrar (De Alessi, 1980; Eckert,
1979). En cambio, unos terceros subrayan las 
alianzas entre la burocracia gubernamental y los 
directores de las empresas públicas en busca de 
afianzar la influencia política y de expandir los 
gastos e inversiones por encima de lo que sería

óptimo desde el punto de vista de la asignación 
correcta de los recursos (Niskanen, 1975).

En general, las conclusiones críticas señalan 
que las empresas públicas tienden a perseguir 
metas múltiples, innovar con mayor lentitud, se­
guir políticas de precios ajustadas con mayor hol­
gura a la evolución de los costos, tener menor 
nivel y mayor variabilidad en las utilidades, y 
tender a invertir por encima de las prácticas pri­
vadas.

Es razonable aceptar que la intensificación 
del régimen de competencia tienda a mejorar la 
eficiencia en la asignación de los recursos; pero 
también lo es el reconocer que hay desviaciones 
de la realidad con respecto al modelo de compe­
tencia perfecta. Los monopolios, las externalida- 
des, los rendimientos crecientes a escala, las indi­
visibilidades, la producción de bienes públicos, 
explican en la práctica la creación de numerosas 
empresas estatales. Y aunque los cambios de or­
den tecnológico o institucional pueden corregir 
las fallas de mercado, suelen subsistir muchas de 
las condiciones que condujeron a justificar en 
términos estrictamente económicos la interven­
ción estatal.

En cierto sentido, la carga ideológica del de­
bate lleva a entremezclar la cuestión de la propie­
dad privada o gubernamental con el problema 
de la competencia. La transferencia a manos em­
presariales de una empresa pública puede sim­
plemente transmutar un monopolio público en 
otro privado, o bien, sustituir los controles anejos 
a la producción estatal directa por instituciones y 
sistemas reguladores complejos y costosos. De la 
misma manera, es posible acentuar la competen­
cia sin alterar el régimen de propiedad, especial­
mente cuando se instrumenta en paralelo una 
política de apertura externa y se modifican las 
directrices y metas de las empresas públicas 
(Thompson, 1986). En rigor, más que el tamaño 
del sector público, lo que importa es la eficacia 
con que las empresas paraestatales asignan los 
recursos puestos a su disposición o cumplen los 
objetivos distintos que se les fijan (Cook, 1988).

Resolver el debate sobre la eficiencia exami­
nando empíricamente el comportamiento de las 
empresas públicas verstis las privadas, tampoco 
lleva a un esclarecimiento definitivo. Una prime­
ra dificultad nace del hecho de que las empresas 
gubernamentales rara vez persiguen como obje­
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tivo Único el de la eficiencia económica. Y hay 
pocos esfuerzos analíticos dedicados a determi­
nar con qué eficiencia cumplen esos objetivos. 
Pero aun con esa salvedad, no parece existir 
siempre superioridad de los resultados privados 
sobre los públicos en los países industrializados ni 
en el Tercer Mundo (Millward, 1988; Yarrow, 
1986; Hanke, 1987; Borcberding y otros, 1982; 
Pier W. y otros, 1974). Además, al comparar la 
producción pública versus la privada, suelen pa­
sarse por alto los costos alternos de regular, vigi­
lar y controlar a la segunda cuando existe mono­
polio u otras imperfecciones del mercado, así 
como los de cumplir metas redistributivas sin 
usar a las empresas estatales (Borcberding y 
otros, 1982).

Aun así, es claro que se ha roto el viejo con­
senso sobre el impacto de las empresas públicas 
en el desarrollo. Hasta hace poco más de una 
década, se pensaba que la inversión guberna­
mental directa no sólo contribuía al cumplimien­
to de los planes económicos, sino que permitía 
abrir brecha en sectores estratégicos, crear eco­
nomías externas y suplir las deficiencias de los 
cuadros empresariales o de los mercados de capi­
tales (Nurkse, 1959; Prebisch, 1952; Rosenstein- 
Rodan, 1943). Eso explicaba desde la creación de 
bancos de desarrollo hasta la formación de em­
presas en los sectores básicos de la economía 
(energético, siderúrgico, bienes de capital, trans­
portes).

Hoy en día, se pone en duda la validez de la 
teoría del desarrollo y la necesidad misma de la 
política industrial para aminorar el rezago y, des­
de luego, la sabiduría del Estado promotor,*^ 
Cambiar la asignación de recursos entre las in­
dustrias para hacerlas más eficientes y captar las 
externalidades positivas, sería la tarea de la polí­
tica industrial dentro del marco neoclásico. Y 
puesto así, el Estado no parece tener superiori-

'‘’Richard Caves se refiere a la política industrial como 
una categoría de medidas en busca de un marco analítico de 
referencia o como un slogan político en busca de respetabili­
dad (Caves, 1986). Hirschman piensa que la economía del 
desarrollo, después de los importantes avances de las décadas 
de 1950 y 1960, ha entrado en una fase de declinación. 
Atribuye el hecho a que es una disciplina que nació de distin­
tas corrientes ideológicas con tensiones internas que han 
resultado destructivas. Y también a que crea esperanzas exa­
geradas que, después, al no concretarse, causan desilusión y 
frustración (Hirschman, 1981),

dad alguna para hacerlo mejor que el mercado y 
los agentes privados. Con todo, el criterio cir­
cunscrito de la eficiencia en el uso de los recursos, 
no explica apropiadamente los diseños de la polí­
tica industrial como se han venido practicando 
en la gran mayoría de los países.

En los hechos, el fomento a la industria ha 
perseguido, en vez de la eficiencia estática, la 
creación y consolidación de actividades genera­
doras de empleo, exportaciones, productos de 
alto valor agregado o la fabricación de insumos 
de uso difundido. Así, las políticas industriales 
reflejan la necesidad política de corregir el mer­
cado para satisfacer valores o alcanzar objetivos 
sociales distintos. La supuesta ineficiencia en la 
asignación resultante de los recursos queda pro­
bada con los fracasos de algunos países y refuta­
da en la experiencia de otros. La historia de Asia 
oriental parece validar la tesis de la compatibili­
dad de la intervención estatal con procesos rapi­
dísimos de modernización productiva y creci­
miento.*^ Asimismo, en la mayoría de los países 
latinoamericanos, la fase de mayor activismo gu­
bernamental coincide con la de más intensa ex­
pansión del producto interno bruto.

En más de un sentido, las virtudes de la pri­
vatización se han exagerado. Con frecuencia, la 
desincorporación es difícil de lograr, son magros 
los beneficios presupuestarios y altos los costos 
políticos. En particular, ha sido costumbre fijar 
objetivos sociales y distributivos a las empresas 
públicas que habrían de sacrificarse por ser in­
compatibles con el comportamiento empresarial 
privado.

Con todo, ello no niega que en la actualidad 
sean frecuentes los casos de empresas públicas 
con déficit que drenan exageradamente las arcas 
fiscales sobre todo cuando no pueden desaten­
derse las demandas nuevas de gasto, asociadas al 
servicio de la deuda interna y externa, así como el 
cambio de los precios relativos en favor de los 
exportadores. Sin embargo, habría que evaluar 
con rigor si se trata de ineficiencias propiamente

'^Japón y luego Corea, así como otros países asiáticos, 
erigieron y todavía mantienen barreras proteccionistas y es­
quemas de fomento a industrias seleccionadas que no han 
conducido a ineficiencias o al debilitamiento del espíritu de 
innovación empresarial (Zysman, 1983; Helpman, 1989; Le­
vy, 1989).
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tales —uso comparativamente mayor de insumos 
físicos— o formas de subsidiar y satisfacer otros 
objetivos gubernamentales.

Es muy probable que la crisis fiscal y la inten­
sificación de la competencia externa obliguen a 
dar mayor importancia al objetivo de eficiencia 
económica. Hay, sin embargo, riesgos en la re­
ducción de los objetivos sociales, en el sentido de 
supeditarlo todo a la consecución de una meta 
económica, en sí misma, estrecha.

Y también, es riesgoso fundamentar las polí­
ticas de privatización en las necesidades de finan- 
ciamiento de corto plazo de las finanzas públicas. 
Si el Estado se desprende de empresas que tienen 
una función estratégica en el desarrollo o en la 
equidad social, debido a estrecheces de liquidez, 
sacrificaría lo importante para atender urgen­
cias. Por lo demás, si las fuentes de financiamien- 
to son internas los instrumentos de la política 
monetaria capacitarían a cualquier gobierno a 
obtener los mismos recursos por la vía del crédi­
to. En efecto, si las enajenaciones han de resultar 
equitativas el valor presente de la corriente futu­
ra de ingresos netos de la empresa debe ser apro­
ximadamente igual a su precio de venta y guar­
dar correspondencia con la tasa de interés de 
mercado. En términos de flujos monetarios, los 
efectos de la venta o de un préstamo serían análo­
gos, aunque variase la distribución del fondeo de 
las operaciones entre la población ahorradora 
(Vernon, 1988, a y b).

Dicho en términos llanos, si se enajenan em­
presas generadoras de utilidades, el desequili­
brio fiscal aumentaría en el tiempo. Naturalmen­
te, cuando los ingresos así obtenidos se utilizasen 
en reducir el endeudamiento gubernamental, 
ese efecto quedaría en buena medida cancelado; 
pero entonces poco o nada se habría ganado o 
perdido, dado el diferencial normal entre la tasa 
de utilidades y la tasa de interés. Y si se venden 
empresas en números rojos, el comprador racio­
nal tendría que obtener la compensación de reci­
bir activos deliberadamente subvaluados y el de­
recho futuro de subir los precios hasta equilibrar 
los gastos con los ingresos, independientemente 
de los avances que pueda hacer para elevar la 
productividad. Precisamente esto explica por 
qué, luego de las privatizaciones, hay alzas de 
precios o supresión de los subsidios encubiertos o 
manifiestos que concedían las empresas públi­

cas.*  ̂ Alcanzar resultados distintos supondría 
que el Estado vende por encima o por debajo del 
valor de mercado las empresas que han de priva- 
tizarse.

Cabría admitir que la presencia de imperfec­
ciones en los mercados pudiesejusdficar reservas 
a lo señalado en el párrafo anterior. En los países 
industrializados, con amplios mercados de capi­
tales, la privatización puede tener fugar simple­
mente mediante la venta de acciones en las bolsas 
de valores. Sin embargo, en muchas economías 
en desarrollo, la desincorporación de empresas 
supone inducir procesos más complejos y lentos 
de venta de las empresas como unidades produc­
toras completas (Cook, 1988).

Con todo, el financiamiento de la privatiza­
ción podría realizarse mediante la repatriación 
de capitales o la atracción de inversiones ex­
tranjeras, donde las fuentes crediticias foráneas 
son inexistentes o están muy restringidas. De ser 
ese el caso, la venta de empresas públicas bien 
podría significar alivio temporal a los desequili­
brios de pagos y a los fiscales, dependiendo de la 
forma de utilización de los recursos obtenidos.

Salvo casos especiales, la privatización suele 
tener alcances macroeconómicos menores. Son 
pocas las empresas lo suficientemente grandes 
para afectar el comportamiento económico glo­
bal o subsanar a fondo los desajustes presupues­
tarios (cEPAL, 1989b). Además, el carácter no 
repetitivo de la desincorporación de las empresas 
estatales y la lentitud natural de los procesos de 
enajenación, tornan todavía más tenues sus efec­
tos macroeconómicos.

La transferencia de empresas al sector priva­
do puede producir acrecentamiento en sentido 
estático de la eficiencia económica. Sin duda, el 
empresario tiene menor propensión a subsidiar 
o satisfacer objetivos sociales y rara vez está dis­
puesto a absorber pérdidas que se repiten año a 
año. Y también es cierto que las desincorporacio­
nes aligeran las cargas administrativas del Esta­
do. Con todo, hay costos que afectan o pueden 
afectar la dinámica del desarrollo sobre todo en 
los países del Tercer Mundo. La escasez de talen­
to gerencial o administrativo es de orden gene­
ral, es decir, afecta al Estado, pero no hay, tam­
poco, capacidades ilimitadas en el sector empre-

'”Si el objetivo fuese .suprimir esos subsidios para aliviar 
presiones fiscales, habría medios más directos de lograrlo.
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sarial. Asimismo, los recursos financieros priva­
dos son finitos y se dan trade-offs inevitables entre 
invertirlos en las desincorporaciones o empren­
der producciones nuevas que vayan apoyando la 
transformación de las estructuras productivas. 
Por consiguiente, la venta masiva de empresas 
públicas —cuando la hay—, si bien acrecienta los 
efectos fiscales inmediatos, a mediano plazo bien 
puede atar los recursos financieros y la capacidad 
empresarial en actividades predominantemente 
obsoletas que, por definición, han dejado o están 
en proceso de dejar de ser estratégicas para la 
construcción de la economía del futuro.

Quizá en algunos casos sea factible salvar las 
restricciones anotadas por la vía de la inversión 
extranjera directa. Como solución general, sin 
embargo, tropezaría con los inconvenientes bien 
conocidos de orden económico, cuando no de 
carácer institucional y político.

En cualquier caso, el efecto más destacado de 
la privatización y la desregulación es el de alentar 
la consolidación de acuerdos sociales, mediante 
los cuales se acrecienta el papel y el poder de los 
empresarios en la economía. Por tal razón y por 
la de coincidir con las tesis doctrinarias dominan­
tes en el mundo occidental, esos procesos suelen 
reforzar la confianza de la comunidad de los 
negocios en las políticas gubernamentales, con 
reflejos directos —así se espera— en la estabili­
dad de los mercados cambiarlos y, junto con 
otros factores, en la propensión privada a la for­
mación de capital.

2. La desregulación
En el ámbito de la regulación se reproduce el de­
bate ideológico entre quienes desean ampliar el 
dominio del mercado y quienes se empeñan en 
preservar sin mengua la esfera de la acción públi­
ca. O lo que es lo mismo, la tensión entre las 
libertades económicas a la producción privada y 
la necesidad social de imponerles límite para sa­
tisfacer metas de distinto carácter.

Frente a la tesis tradicional de que la regula­
ción es la respuesta a las fallas, del mercado y 
persigue la protección de los intereses públicos 
(Wilson, 1980), han surgido otras doctrinas. Se­
gún algunas de estas últimas, las instituciones 
reguladoras nacen como empresas, legislaturas, 
partidos o facciones políticas, o llegan a ser domi­
nadas por los grupos a los cuales van a regular o 
por núcleos de interés (Stigler, 1971; Mazma-

nian, 1980). Así, se originan rentas, esto es, a 
beneficios altamente concentrados que son el es­
tímulo para cubrir los costos del cabildeo y el 
forcejeo político asociados a la obtención de esta­
tutos reguladores ad hoc.

Las críticas a la regulación se desenvuelven 
en dos planos distintos. De un lado, son parte de 
la tesis de que toda intervención estatal crea ma­
les mayores que los que remedia. En segundo 
término, se aduce que tarde o temprano las insti­
tuciones y las normas reguladoras son captura­
das por los sujetos de la regulación (Stigler, 
1971). Pensar, sin embargo, que las regulaciones 
terminan por quedar al arbitrio de los regulados, 
equivale, en última instancia, a negar que los 
gobiernos puedan representar o luchar por los 
intereses generales o que el público o ios consu­
midores puedan organizarse con eficacia para 
perseguir fines determinados.*^

En otro plano, los críticos señalan casuística­
mente instancias donde se generan distorsiones y 
deficiencias o donde se subvierten los objetivos 
originales de la regulación. Y, de ahí, sin exami­
nar los casos en contrario y sin negar explícita­
mente la necesidad de la intervención estatal, se 
procede a generalizar las tesis antirreguladoras.

El mundo real es menos extremoso, las de­
pendencias gubernamentales no tienen discre­
ción absoluta para imponer criterios, ni son tam­
poco actores enteramente cautivos o pasivos 
frente a los intereses que intervienen en la defini­
ción de las normas reguladoras. Ciertamente, se 
dan acuerdos corporativos que pueden lesionar 
ios intereses generales; también hay excesos y 
desfases en la regulación y deficiencias serias en 
algunas de las instituciones o dependencias que 
las instrumentan. Asimismo, los cambios econó­
micos y tecnológicos^*  ̂pueden eliminar las fallas

'■’La asimetría en et comportamiento de los grupos de 
interés está presente en materia de regulación: mientras los 
productores son pocos y pueden organizarse fácilmente para 
obtener beneficios altos, los consumidores son muchos, los 
costos de organizarse son altos y escasos los beneficios que 
obtendrán (Olson, 1971). Por consiguiente, los intereses de 
los no regulados tienden a estar subrepresentados en el pro­
ceso político de definición de las reglas reguladoras. Con 
todo, hay excepciones importantes como lo muestra el movi­
miento, ecológico que se extiende por numerosos países.

título ilustrativo cabría señalar el caso de la telefonía 
celular que al permitir una competencia bastante abierta, 
rompe con algunas de las imperfecciones usuales de los mer­
cados de los servicios telefónicos.
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del mercado, haciendo innecesarias las regula­
ciones y otro tanto puede originarse en la adop­
ción de nuevos objetivos y estrategias sociales. 
Por último, cabría reconocer los efectos de las 
alteraciones en el marco de las fuerzas políticas 
—desplazamientos del poder relativo de los gru­
pos de interés—que se traducen en modificación 
formal o sustantiva de las estructuras regulado-

2Íras.
En cualquier caso, debe admitirse que los 

regímenes de regulación económica están cada 
vez más determinados por la interacción de los 
gobiernos, las empresas públicas, las grandes 
corporaciones privadas y, en algunos casos, los 
sindicatos; es decir, por las tensiones y los acomo­
dos cooperativos y de otra naturaleza entre las 
organizaciones económicas más importantes y de 
mayor tamaño de un país. Tales son los actores 
principales de un juego eminentemente político- 
corporativo, donde el ciudadano individual o la 
empresa pequeña están colocados entre la com­
parsa. De ese modo, se define en buen grado no 
sólo el contenido y la forma de las normas regula­
doras, sino también se decide qué incluir o ex­
cluir del propio sistema de regulación. En conse­
cuencia, eliminar dichos regímenes o reducirlos 
a su mínima expresión, significa, en última insta- 
cia, ceder el escenario a un solo actor: la empresa 
privada.

La participación estatal en la producción, la 
regulación económica, el diseño de políticas in­
dustriales, no se presta a concepciones universa­
les, ni hay reglas simples que inmunicen de los 
errores del pasado o conduzcan infaliblemente a 
cerrar la brecha del subdesarrollo. Las funciones 
económicas del Estado no se ejercen en el vacío, 
tienen un carácter histórico, esto es, ligado a la 
evolución anterior de la economía y al grado 
alcanzado de desarrollo. Poco sentido tendría 
organizar una empresa estatal productora de 
textiles en Alemania, pero quizá lo tuviese en 
algún pequeño país de Africa o del Caribe.

De otro lado, esas funciones estatales tienen 
también una dimensión institucional y política 
por cuanto se inscriben dentro de fórmulas espe­
cíficas de organización de las relaciones entre la 
sociedad civil y el gobierno. La tradición burocrá­

^'Un caso específico lo representa la nacionalización
bancaria de 1982 en México y luego el movimiento inverso de
reprivatización de 1990.

tica francesa expresada en formas administrati­
vas jerarquizadas, supone una reglamentación 
mucho mayor de la vida económica de lo que 
resultaría admisible, por ejemplo, a la conforma­
ción institucional norteamericana.

Las especificidades nacionales en materia de 
historia e instituciones rompen la supuesta obje­
tividad científica en que se quiere situar el debate 
sobre la intervención estatal en los asuntos eco­
nómicos. Más aún, el fondo de la cuestión es de 
orden estrictamente axiológico, por cuanto se 
trata de seleccionar entre metas sociales. Los en­
foques economicistas intentan hacer de la liber­
tad económica el valor social fundamental. Se 
busca ampliar al máximo la autonomía indivi­
dual, expresada en el juego del mercado y, corre­
lativamente, disminuir la interferencia estatal 
en los asuntos privados. Por eso, se toma norma­
tivamente a la eficiencia económica (eficiencia 
estática en la asignación de inversiones) como el 
criterio rector del comportamiento de las empre­
sas. Y, además, ex hipótesis, se considera supe­
rior la empresa privada a la estatal. De tal modo, 
cuanto más privatización y menos regulación, 
mayor ganancia “paredaña” y otro tanto podría 
obtenerse de la remoción de cualquier objetivo 
distinto de la eficiencia en el manejo de las em­
presas que hayan de quedar en la órbita estatal.

Aquí, de manera indirecta, se asume la no­
ción de armonía intrínseca entre las metas econó­
micas y entre éstas y las de carácter social, como la 
libertad, la justicia o la modernización democrá­
tica. Pero, si se admite, como suele ocurrir en la 
realidad, que pueda existir oposición o conflicto 
entre las metas, singularizar a una de ellas —la 
libertad de mercado— significa reducir los fenó­
menos sociales a categorías predominantemente 
económicas. Además, la elección entre los objeti­
vos no se presta —pése a alegatos en contrario— 
a soluciones propiamente técnicas. Es admisible 
que los ciudadanos de un país prefieran la liber­
tad económica a la igualdad o la autonomía colec­
tivas. Pero eso no valida la opción elegida en el 
dominio de la ciencia; su legitimidad se funda en 
otra lógica, la de asentarse en decisiones tomadas 
consensual o democráticamente.

En síntesis, el traspaso masivo de funciones 
del Estado al mercado entraña trasposición de los 
objetivos primordiales de la sociedad. Y mientras 
ese hecho quede oculto en los laberintos ideológi­
cos y los mensajes tecpocráticos, las decisiones se
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adoptarán sin la consulta y el escrutinio públicos 
indispensables en temas medulares de la vida en 
sociedad, cuya discusión genuina constituye la 
prueba misma de la modernización democrática.

Con todo, en planos menos generales, hay nece­
sidades claras, a veces urgentes, de adaptar y 
modernizar las formas de intervención o regula­
ción estatal en la economía.

VII
Los cambios legítimos en la intervención estatal

El papel del Estado en la economía tiene por 
fuerza una serie de amarres históricos e institu­
cionales que le dan consistencia y eficacia, pero 
que también son fuente de tensiones cuando ese 
papel ha de alterarse en consonancia con las polí­
ticas económicas tendidas al futuro. De un lado, 
el Estado asume atribuciones que varían afortiori 
con el grado de desarrollo alcanzado; de otro, en 
un plano menos general, ba de lograrse coheren­
cia entre la intervención gubernamental y las 
estrategias que se instrumentan en un período 
determinado. Una tercera dimensión ba surgido 
o resurgido con mayor fuerza en años recientes, 
y es la responsabilidad compartida internacional­
mente de cuidar una estabilidad económica y 
financiera global que no puede dejarse entera­
mente librada a las fuerzas del mercado y de 
proteger un planeta puesto en riesgo ecológico 
por los mismos avances de la civilización indus­
trial.

Entonces, la intervención del Estado en la 
vida económica no puede verse como algo acaba­
do, rígido, sin dimensión temporal. Por el con­
trario, se trata de atribuciones específicas a cada 
etapa histórica, que deben acomodarse periódi­
camente a las necesidades cambiantes de la evo­
lución de las sociedades.

A la luz de las circunstancias latinoamerica­
nas, parece impostergable alterar los estilos de 
intervención estatal para asumir nuevas funcio­
nes y llenar vacíos, a la par que remozar, depurar 
y abandonar los campos ya no prioritarios. En 
rigor, las fronteras posibles del cambio son sufi­
cientemente amplias para dar cabida a variadas 
formas de integración de lo público con lo priva­
do, si se excluyen los extremos de privatizar o 
estatizarlo todo. No hay, sin embargo, fórmulas 
precisas; cada país habrá de ensayar, acertar o 
equivocarse en el proceso de establecer el nuevo

deslinde entre las funciones del mercado y del 
Estado.

Una revisión a vuelo de pájaro de los proble­
mas actuales plantea un panorama complejo, 
precisamente por la enorme acumulación de de­
mandas de cambio de la economía y las socieda­
des latinoamericanas. Hay una serie de campos 
nuevos que debiera cubrir la intervención estatal 
que coexisten con otros donde convendría proce­
der en sentido inverso. A título ilustrativo se 
mencionan algunos casos conspicuos.

En el futuro, los Estados latinoamericanos 
debieran poner mayor acento en la extensión y 
ejercicio de los derechos sociales a la educación, 
la salud, la vivienda, la alimentación y el trabajo, a 
fin de atenuar las tendencias sistémicas a la con­
centración de los ingresos y el poder económico. 
Aquí, el afianzamiento de la democracia, la con­
centración anterior de los ingresos y las cargas 
del ajuste en la década de 1980, y el efecto- 
demostración del Estado benefactor de los países 
industrializados, empujarán con fuerza el inter­
vencionismo estatal. Y otro tanto tendrá que dar­
se en la protección del medio ambiente donde se 
conjugan necesidades vernáculas con preocupa­
ciones de alcance universal.

Función tradicional del Estado es la de es­
tructurar y reestructurar las relaciones con el 
exterior. En torno a esta cuestión habrá de cen­
trarse buen número de los cambios en los estilos 
de intervención gubernamental en la economía.

En términos generales, mientras se acentúa 
la interdependencia entre las naciones, la organi­
zación de la economía internacional se encuentra 
en una etapa de transición donde todavía no se 
terminan los ajustes al mundo multipolar nacien­
te en el Norte, ni se establece nítidamente la 
nueva división del trabajo entre el Norte y el Sur. 
En tanto no se despejen esas cuestiones, las políti­
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cas renovadoras de la inserción latinoamericana 
en los mercados internacionales, unidas a la tras­
misión de shocks económicos mayúsculos del exte­
rior, obligarán a instrumentar políticas activistas 
en materia de relaciones económicas internacio­
nales. Los elementos de coordinación internacio­
nal de las políticas van en ascenso sobre todo en el 
Primer Mundo. Tómese el caso bien conocido 
del manejo de la deuda externa o el de la admi­
nistración de los mercados cambiarios, donde la 
intervención de los gobiernos y la concertación 
entre éstos, los bancos centrales y las instituciones 
internacionales de crédito, constituyen ya una 
característica cuasipermanente de los esfuerzos 
colectivos de las naciones industrializadas por 
reducir la inestabilidad financiera internacional. 
Adviértase de igual modo que la economía mun­
dial está lejos de reproducir el modelo de libre 
competencia. Proliferan los oligopolios;^^ hay 
frecuente manipulación de los gobiernos en fa­
vor de los intereses nacionales y subsisten enor­
mes desequilibrios en el comercio entre las mis­
mas potencias industrializadas.

En sentido contrario, esto es, en el de reducir 
la intervención estatal, influirá el hecho de que el 
desarrollo latinoamericano ha propiciado la 
creación de cuadros empresariales y técnicos que 
ya están en condiciones de abordar aventuras 
propias, ahí donde el Estado era el único prota­
gonista hace apenas unas décadas. En tal sentido, 
las empresas públicas ubicadas en los sectores ya 
consolidados —y donde no se presentan fallas de 
mercado— podrían desincorporarse o dar lugar 
a acuerdos de concertación para facilitar la con­
centración estatal directa en actividades donde 
resulta necesario abrir brechas transformadoras 
de la estructura de la oferta. Por supuesto, en 
unos casos, cabría proceder simplemente a la 
privatización y, en otros, se tendría que recurrir a 
fórmulas reguladoras sucedáneas, cuando sub­
sistan los riesgos anejos a deficiencias en el fun­
cionamiento de los mercados .Y aquí debe su-

'̂■̂A título ilustrativo adviértase que el intercambio al 
interior de las empresas transnacionales (entre matrices y 
filiales y entre estas últimas) representa un tercio del comer­
cio mundial (Gilroy B., 1989).

'̂'*En el Reino Unido, país donde la privatización ha 
avanzado con mayor fuerza, ha debido recurrirse a establecer 
complejos sistemas reguladores integrados por comisiones, 
tribunales y códigos de conducta de las actividades transferi­
das a la esfera empresarial.

brayarse que sustituir a la empresa pública por 
normas reguladoras, no siempre es tarea fácil, 
por requerir recursos escasos y formas de organi­
zación poco conocidas en el Tercer Mundo.

En el mismo orden de ideas, conviene obser­
var que las instituciones y las regulaciones suelen 
sobrevivir a los problemas que les dieron origen. 
Muchas empresas públicas surgieron histórica­
mente como proyectos privados fracasados 
—50% en el caso de México (Casar, 1988)— que 
el Estado tomó a su cargo por motivos de empleo, 
desarrollo sectorial y regional u otras considera­
ciones. De esa manera, los gobiernos dejaron 
pasivamente engrosar el número de empresas 
públicas. Y luego, una vez saneadas o alimenta­
das con subsidios, quedaron en la esfera pública 
aunque no produjesen bienes o servicios estraté­
gicos.

También hay empresas estatales que, ha­
biendo tenido un papel destacadísimo en el desa­
rrollo, con el tiempo pierden importancia en las 
estrategias encaminadas a la construcción del fu­
turo. Y tanto aquí, como en el caso anterior, el 
peso inercial de las burocracias puede forzar in­
versiones o hacer ampliar capacidades producti­
vas, contrariando la asignación óptima de los re­
cursos.

Las últimas observaciones conducen directa­
mente a plantear la correspondencia entre el pa­
trón de desarrollo y los estilos de intervención 
gubernamental en la vida económica. Tómese el 
caso del tránsito de una estrategia sustitutiva de 
importaciones a la exportación abierta de una 
gama más rica de productos a la economía inter­
nacional. Ello implica remover de fondo muchas 
formas anteriores de intervención estatal, tanto 
como alterar los papeles de los agentes producti­
vos y los actores sociales. La función protagónica 
del mercado interno en la fase previa de creci­
miento ha de ser asumida por la demanda forá­
nea: la función promotora del Estado en materia 
de inversiones y producción habrá de ser reem­
plazada en grado importante por la iniciativa de 
los empresarios nacionales y extranjeros. Las an­
tiguas metas centradas en el aumento cuantitati­
vo de la producción para satisfacer las demandas 
ya creadas y los mercados protegidos, habrán de 
ceder el paso al mejoramiento cualitativo de la 
capacidad de oferta en los nichos de producción 
donde se tengan o puedan crearse ventajas com­
parativas en el comercio internacional o dentro
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de esquemas de integración alentados delibera­
damente.

En ese contexto funcional, la intervención y 
regulación proteccionista pierde razón de ser y 
debiera desmantelarse con la rapidez que permi­
tan los acomodos del lado de la oferta y la capaci­
dad de reacción de los actores sociales que ha­
brán de ejercer el futuro liderazgo económico. 
La lógica de la apertura externa implica suprimir 
la armazón burocrática relacionada con el ma­
nejo de los aranceles, controles, licencias y otras 
restricciones al comercio y al movimiento de ca­
pitales con el exterior.

En cambio, la promoción de exportaciones 
exigirá otro género de políticas e intervenciones: 
cambiar la estructura de los precios relativos, así 
como otorgar alicientes específicos que van des­
de el financiamiento y la modernización de la 
infraestructura para el intercambio foráneo, has­
ta el fomento a la productividad y a la reconver­
sión industrial en actividades seleccionadas con 
algún criterio de prelación. Puesto en otros tér­
minos, las políticas exportadoras exigen la crea­
ción de un marco macroeconómico favorable, 
pero también políticas microeconómicas que re­
suelvan los cuellos de botella que entorpecen el 
desarrollo de actividades específicas. '̂  ̂Aquí, los 
rezagos típicos de los países en desarrollo, tanto 
como la escasez crónica de recursos, los obligan a 
especializarse y decidir qué productos, ramas o 
sectores deben modernizar con miras al comer­
cio internacional. Hay, desde luego, riesgo de 
equivocarse, pero es una de las pocas vías de 
crear deliberadamente ventajas comparativas di­
námicas.

Hacer del sector externo el pivote del desa­
rrollo futuro —acaso la única salida realista a los 
problemas latinoamericanos—, supone el esta­
blecimiento de compromisos firmes entre los go­
biernos y los sectores empresariales sobre el con­
tenido de las políticas económicas, acuerdos que 
suelen ser refrendados por los organismos finan­
cieros internacionales, y las agencias de ayuda 
bilateral. Por consiguiente, la liberalización ex­
terna entraña, al igual que la privatización y la 
desregulación, alguna cesión de la autonomía 
estatal a la comunidad nacional o internacional

'̂ '*Este planteamiento es rechazado por varias escuelas 
económicas que creen en la eficacia de los mecanismos de 
mercado a escala microeconómica.

de los negocios, esto es, al mercado. Y aquí, el 
precio ha de pagarse por anticipado. Por eso, 
importa afianzar el éxito de las estrategias de 
crecimiento hacia afuera, es decir, asegurar que 
se sustenten no en el empobrecimiento de las 
remuneraciones al trabajo, sino en la competitivi- 
dad ganada por la modernización de la capaci­
dad productiva.

Como lo muestra la experiencia de los países 
industrializados pequeños y los de industrializa­
ción reciente, sostenerse y prosperar en merca­
dos internacionales altamente competitivos exige 
apoyos estatales ad hoc, que compensen las ven­
tajas de los grandes conglomerados transnacio­
nales y de la abundancia de recursos o tecnolo­
gías del Primer Mundo y de otros competidores 
ya consolidados (Grossman y Richardson, 1985).

A menos que América Latina decida enfren­
tar pasivamente los cambios del entorno interna­
cional, los gobiernos estarán obligados a actuar 
de modo muy activo en el futuro inmediato. 
Aparte de las implicaciones directas de la apertu­
ra externa, hay numerosas exigencias de adapta­
ción que sólo pueden satisfacerse en plazos y con 
costos razonables, si los gobiernos ejercen un li­
derazgo intervencionista apropiado.

Lfn primer campo de acción se relaciona con 
las políticas de fomento a la adaptación, absor­
ción y desarrollo de tecnologías que liberen gra­
dualmente a América Latina de tener que basar 
su posición en el comercio exterior en la venta de 
mano de obra barata. Aquí el activismo guberna­
mental tendría que volcarse al mejoramiento de 
los centros de formación del capital humano, de 
las instituciones de investigación aplicada, de los 
sistemas de capacitación en el trabajo, de los estí­
mulos a las empresas interesadas en la reconver­
sión industrial o en crear centros o núcleos tecno­
lógicos.

Una segunda cuestión de importancia se re­
fiere a las respuestas nacionales al fenómeno de 
la formación de grandes bloques económicos 
dentro de la economía internacional. Se trata de 
dilucidar una cuestión compleja tanto por las 
numerosas opciones que presenta, como por los 
trade-offs entre las ventajas económicas que han 
de obtenerse y la cesión de soberanía que inevita­
blemente se produciría. A título ilustrativo, Mé­
xico podría perseguir la unión con Centroaméri- 
ca, la integración en profundidad con los países
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de la ALADi o si no buscar desde el Ubre comercio 
hasta la integración con las economías de los Es­
tados Unidos y Canadá. En cualquiera de esas 
posibilidades, se abordarían transformaciones 
mayúsculas en la vida económica, social y cultural 
de los países, cuya asimilación demanda un lide­
razgo activo de los gobiernos, tanto en la fase de 
las negociaciones cuanto en la etapa posterior en 
que habría de suavizarse y viabilizarse la realiza­
ción de los acomodos indispensables.

Abrir los mercados nacionales no es una me­
dida que persiga simplemente mejorar la inser­
ción de los países en los mercados internaciona­
les, sino también usar el acicate de la competencia 
para forzar la innovación y la elevación de la efi­
ciencia de los productores vernáculos en benefi­
cio de los consumidores intermedios o finales. 
Paradójicamente, entonces, convendría auspi­
ciar desde el Estado, medidas que acrecienten al 
máximo la intensidad del régimen interno de 
compentencia. Se sabe, sin embargo, que el tama­
ño de los mercados y la necesidad de competir

con los grandes conglomerados transnacionales, 
imponen límites a la fragmentación de la produc­
ción interna. Propiciar el desarrollo de empresas 
grandes suele crear imperfecciones en el merca­
do interno —aminoradas por la apertura exter­
na—, pero acaso esa sea la única vía de participar 
en la competencia internacional con alguna pro­
babilidad de éxito.

Un dilema análogo se plantea cuando se 
desregula la actividad privada, mientras se acen­
túan los controles burocráticos sobre las empre­
sas públicas (sobre todo para usar sus ingresos y 
gastos como instrumento de control macroeco- 
nómico), creándose un régimen espurio de com­
petencia y causándose daño a la flexibilidad y 
eficiencia administrativa del sector productivo 
del Estado. En los casos mencionados, la solución 
reside en el afinamiento de los sistemas de eva­
luación de los efectos de las regulaciones y de las 
formas estatales de intervención, especialmente 
durante el período de transición y cambio del 
patrón de desarrollo económico.

VIII
Conclusiones

De lo expresado hasta aquí es fácil inferir las 
múltiples y complejas tareas que ha de desempe­
ñar el Estado latinoamericano para encauzar los 
cambios económicos y sociales más indispensa­
bles y salvar una etapa de transición difícil, en sí 
misma, y difícil también por mezclarse con una 
crisis de desarrollo que ya se prolonga una dé­
cada.

El papel del Estado en la vida económica 
habrá de cambiar, pero no podría abolirse. De 
ahí el daño de abrir las puertas a tesis ideológicas 
que condenan urbi et orbi toda intervención esta­
tal, simplemente para facilitar la justificación de 
las alteraciones en las funciones del Estado sin el 
necesario escrutinio público de sus alcances e 
implicaciones y de la distribución consecuente de 
los costos entre la población.

Quiérase o no, ampliar las atribuciones del 
mercado, “despolitizar la economía”, entraña 
una transferencia i'eal de poder en favor del 
sector empresarial nacional o extranjero. Las

causas de la necesidad del cambio pueden ser 
legítimas, pero el uso de expedientes ideologiza- 
dos denota desconfianza en los procedimientos 
de la democracia como vía de concertación y 
ordenamiento social.

Sin duda, pueden estar presentes el impera­
tivo de auspiciar reformas internas a los patrones 
de desarrollo —que a fortioñ afectan de modo 
desigual a la población y a los agentes producti­
vos—, tendencias y tensiones geopolíticas, acaso 
irresistibles, que explican la declinación de las 
soberanías nacionales—sobre todo las del Tercer 
Mundo—, el acrecentamiento de la interdepen­
dencia económica mundial o la formación de 
grandes bloques en competencia, o simplemente 
la copia extralógica de modelos e ideologías acu­
ñados en el exterior. Pero al admitir los retos 
verdaderos y hacer a un lado los espurios, debie­
ra percibirse con igual nitidez que frente a la 
enorme magnitud de las transformaciones que 
han de emprenderse el éxito depende en altísimo
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grado de la cohesión social frente al cambio. Y 
ello supone plantear y debatir técnicamente y, 
sobre todo, en forma democrática, los problemas 
y las opciones, hasta lograr los acuerdos políticos 
necesarios y decidir, entonces, consensualmente 
los caminos que deberán seguirse.

Para fortuna de todos, la dictadura y el mili­
tarismo de viejo cuño, aunque latentes, dejan de 
ser amenaza inmediata para los sistemas políticos 
latinoamericanos. Con todo, hay otros riesgos. 
Acaso el más serio consista en hacer de la alter­
nancia en el poder y la celebración de elecciones 
un rito desprovisto de contenido sustantivo. En 
rigor, la esencia de la vida democrática es la parti­
cipación en los asuntos medulares de la sociedad, 
esto es, en la identificación de las metas y la 
fijación de los derroteros, del futuro, el reconoci­
miento de los límites de lo asequible, la determi­
nación ex ante de las formas de distribuir las car­
gas y los beneficios entre la población y refrendar 
o modificar los términos del pacto social. Aquí es 
donde se aprecia lo exiguo de los avances de la 
democracia latinoamericana y las fuentes de la 
insatisfacción de la sociedad civil frente a los go­
biernos. La falta de un diálogo político profundo 
dificulta el logro de los consensos políticos indis­
pensables a la cohesión de las sociedades inmer­
sas en procesos profundos de cambio y adapta­
ción. En esencia a los perdedores en los procesos 
de liberalización y ajuste se les ha excluido de 
participar en el diseño de la política económica 
en vez de buscar deliberadamente reincorporar­
los a la producción o al proceso de toma de deci­
siones. Hay, entonces, riesgo de acentuar los ras­
gos de dominación social, no los de la libertad, 
por cuanto los medios económicos de control

pueden quedar altamente concentrados.
Esas tareas intrínsecamente medulares en to­

da sociedad que aspire a la modernidad, hoy 
adquieren mayor importancia ante el vacío ideo­
lógico creado por la crisis de la izquierda y la 
avalancha doctrinaria neoconservadora (Para- 
mio, 1988). Hay, entonces, riesgo real de minar 
el poder equilibrador del Estado y de auspiciar 
divisiones aún más extremosas en la suerte eco­
nómica de los países y de los distintos segmentos 
sociales que los componen. Y, sin embargo, los 
valores sociales tienen carácter histórico. La no­
ción de lo que es justo o injusto en la distribución 
del poder o la riqueza cambia con el tiempo. Que 
el estancamiento económico y la concentración 
paulatina o brusca de los ingresos, o su reverso, la 
difusión de la pobreza, lleguen a ser hechos acep­
tados en América Latina, constituye una pers­
pectiva aterradora, pero ciertamente posible, a 
juzgar por la experiencia de la última década. 
Ello, sin embargo, llevaría casi sin remedio a tor­
nar cada vez más ingobernables las sociedades 
formalmente democráticas. La razón es llana; 
mientras no sean satisfechas o acotadas consen­
sualmente las demandas generalizadas en mate­
ria de justicia y mejoría económica, seguridad y 
libertades, inevitablemente se abrirán fisuras en­
tre los gobernados y la autoridad. Los resultados 
electorales recientes son buena prueba de los 
rezagos en que se desenvuelven los sistemas polí­
ticos latinoamericanos. El aislamiento ademocrá­
tico en la toma de decisiones, sumado a las difi­
cultades reales de satisfacer las exigencias popu­
lares en los campos mencionados, han llevado y 
seguirán llevando al fracaso electoral a gobiernos 
del más diverso signo político.
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E1 Estado y 
la transformación 
productiva 
con equidad

Eugenio Lahera*

Este artículo analiza la importancia del sector público 
en América Latina y el Caribe para el desarrollo de la 
región, aunque por su carácter preliminar no profudi- 
za en las diíerencias que se observan entre las diversas 
economías nacionales.

En la sección inicial se formulan algunas considera­
ciones acerca del papel de los agentes económicos en el 
proceso de desarrollo. Se aboga por la sustitución del 
enfoque que considera la participación económica del 
sector público en términos puramente “cuantitativos”, 
por otro que tenga en cuenta las características del 
conjunto del sistema económico.

El análisis y la descripción que en la sección segun­
da se hacen del sector público de la región pone de 
relieve importantes diferencias con las naciones indus­
trializadas y también con algunos países en desarrollo 
del Este de Asia, así como la existencia de un grado 
considerable de heterogeneidad al interior de Améri­
ca Latina y el Caribe. De otro lado, se concluye que 
entre los sectores público y privado hay diferentes 
patrones de relacionamiento, según períodos y países. 
Se comprueba que el principal elemento común al 
sector público regional es la profundidad de la crisis 
presupuestaria fiscal, con su secuela de efectos ma- 
croeconómicos; por otra parte, queda de manifiesto 
que el tipo de ajuste utilizado tiende a lesionar la 
capacidad de recuperación de ese sector.

♦Secretario Técnico de la Revista de la c e p a i . ,

Introducción
América Latina se encuentra sumida en una cri­
sis cuya gravedad sólo es comparable a la desen­
cadenada por la Gran Depresión. Al igual que 
entonces, han sido cuestionados tanto el ordena­
miento económico interno de los países, como su 
inserción en la economía internacional. Quizás la 
principal diferencia radique en que se ha inverti­
do el signo de los cambios considerados impres­
cindibles: mientras en los años treinta y cuarenta 
se hizo necesaria una mayor injerencia pública en 
la economía y la participación en la economía 
mundial sufrió un abrupto descenso, en la actua­
lidad se postula una alternativa caracterizada por 
la ampliación del ámbito de las actividades priva­
das y por la profundización de la inserción finan­
ciera, comercial y productiva de la región en la 
economía mundial.

La transición en marcha exhibe componen­
tes tanto creativos como destructivos, por lo que 
puede asegurarse que el ordenamiento institu­
cional resultante estará conformado por fuerzas 
y tendencias a menudo contrapuestas, de modo 
que no es fácil anticipar su perfil. El Estado será, 
a la vez, objeto y sujeto de la reestructuración 
económica y social, dada su indiscutible significa­
ción en ambos órdenes. El Estado deberá presi­
dir su propia reorientación, pese a las dificulta­
des que afronta y a la ausencia de consenso y de 
criterios suficientemente definidos para tal pro­
ceso. El sector público forma parte del problema 
y, también, de la solución: de allí la inconsistencia 
de las políticas que con frecuencia se proponen. 
Presenciamos, pues, una crisis del Estado que 
atraviesa diversas dimensiones de la realidad y 
que se manifiesta en los ámbitos social, económi­
co, político e ideológico.

Desde un punto de vista de economía positi­
va el Estado tiene una gran significación, directa 
e indirecta; de hecho, parte de los actuales pro­
blemas derivan de este protagonismo o de algu­
nas de sus modalidades. Desde un punto de vista 
de economía normativa, la aplicación de una es­
trategia de transformación productiva con equi­
dad determina una vasta agenda para el Estado. 
Si el asunto no fuera tan evidente para la región, 
resultaría hasta paradójico: el Estado es un actor 
esencial incluso si se trata de disminuir la partici­
pación productiva del sector público o de alterar 
el nivel de reglamentación económica. La deter­
minación, en cada país, de los objetivos específi­
cos de la transformación productiva con equi-
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dad, así como la especificación, aplicación y eva­
luación de políticas funcionales, exigen el con­
curso del sector público. Desde otro ángulo, es en 
el Estado donde pueden cristalizarse las opciones 
políticas que dicha estrategia requiere y donde se 
negocian los objetivos macroeconómicos de la

condicionalidad originada en la deuda externa.
En definitiva, es probable que el Estado cons­

tituya el tema de mayor relevancia en la econo­
mía de América Latina. Por esta razón, es preciso 
abordar el tema con una actitud pragmática, es 
decir, exenta de ideologismos.

I
Una visión general

\. El sector público y el sector privado en 
el desarrollo regional

A diferencia de lo ocurrido en otras situaciones 
consideradas paradigmáticas, en las que una so­
ciedad civil relativamente fuerte y homogénea se 
organizó en Estado nacional, en diversos países 
de la región este último ha cumplido o cumple el 
papel de agente aglutinante de la sociedad civil. 
La estructuración social y política relativamente 
precaria de diversos países latinoamericanos en­
contró un apoyo indispensable en el Estado, que 
pasó a constituirse así en referente y participante 
obligado en una vasta gama de transacciones eco­
nómicas, políticas y sociales y en piedra de toque 
de las ideologías, posiciones políticas y estrategias 
de desarrollo. Las mismas razones que llevaron a 
que asumiera papeles tan importantes erosiona­
ron, sin embargo, su fortaleza: una visión tecno­
cràtica del bien común tuvo que coexistir con 
fuertes tensiones y choques sectoriales protago­
nizados por grupos que pugnaban por recibir 
atención privilegiada para problemas particula­
res. Este conjunto de relaciones, a su vez, estuvo 
sobredeterminado por visiones ideológicas pro­
venientes con frecuencia de realidades que poco 
tenían que ver con las locales.

La discusión respecto del papel del sector 
público en el desarrollo de América Latina y el 
Caribe es antigua, pero sus elementos han ido 
modificándose y en los años recientes han expe­
rimentado un cambio sustancial.

La polémica en torno de las virtudes y defec­
tos del desempeño económico de los sectores pú­
blico y privado se ha dado tradicionalmente en 
términos ideológicos y excluyentes, con abstrac­
ción, a menudo, de la realidad regional. Mientras 
el sector público apela a los intereses generales, el

sector privado postula una mayor eficiencia, so­
focada por la sobreexiensión del sector público. 
Ambos discursos extremos poseen ingredientes 
de validez objetiva, así como elementos de repre­
sentación. Comparten una valoración normativa 
del agente por el que abogan, al tiempo que sus 
prescripciones de políticas son de esencia cuanti­
tativa: más sector privado o más sector público.

No obstante en la práctica se comprueba que 
no siempre el sector público sirve del modo más 
eficiente los intereses generales y que muchas 
veces el sector privado no opera en condiciones 
de competencia perfecta. En la región son poco 
habituales las confrontaciones de precios, la cap­
tura de rentas tecnológicas y las empresas con 
tasas elevadas de capitalización. Numerosos sub­
sidios carecen de justificación técnica; incentivos 
establecidos con carácter temporal se transfor­
man a menudo en permanentes, y la protección 
interna y externa va más allá de lo conveniente y 
por períodos excesivos; los mercados de capitales 
son pecueños y poco transparentes; existe un 
fuerte racionamiento del crédito, el que, además, 
discrimina en contra de las operaciones de riesgo 
o de laigo plazo; y en varios países la fuga de 
capitales alcanza magnitudes considerables.

La relación entre los sectores público y priva­
do en yirnérica Latina y el Caribe dista de ser 
unívoca y constante. En algunos casos y períodos 
ha sido de complementariedad y codetermina- 
ción; en otros, de distancia y confrontación. Con 
frecuencia el sector público ha abierto caminos al 
desarro lo del segundo, mediante la materializa­
ción de invei'siones de grandes magnitudes en 
sectores de infraestructura; la concesión de sub­
sidios a diversos componentes de los costos, como 
los finar icieros y laborales; o, incluso, la puesta en
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vigencia de reglamentaciones protectoras o de 
fomento de la industria nacional. Los desencuen­
tros han sido numerosos, pero también han sido 
frecuentes las simbiosis mutuamente ventajosas. 
Así, se han observado experiencias de utilización 
del sector público en beneficio de intereses exclu­
sivamente privados, lo mismo que casos de sofo­
camiento de la actividad privada por el Estado; 
ha existido también estatización de la economía y 
privatización del Estado, a menudo como parte 
de un solo proceso.

El desarrollo del sector público en la región 
ha sido, además, heterogéneo. En algunos países 
ha promovido el desenvolvimiento de las activi­
dades privadas; en otros ha privilegiado su pro­
pio rol sociopolítico. En algunos países el Estado 
es fuerte y tecnocratizado; en otros, débil, vién­
dose periódicamente inundado por nuevas olea­
das políticas.

En términos generales, la intervención del 
sector público en la economía suscitó un efecto 
favorable en diversos aspectos del desarrollo de 
la región, merced en especial, a la realización de 
cuantiosas inversiones en áreas cruciales para el 
crecimiento, en las que el sector privado no se 
decidía a incursionar por debilidad, aversión al 
riesgo, o ambas cosas a la vez. La ampliación y el 
mejoramiento de la infraestructura física y de 
comunicaciones, la energía, la educación y la so­
lución de diversos cuellos de botella del sector 
industrial, se cuentan entre los logros de la inter­
vención del sector público. Ello provocó también 
un efecto positivo, aunque bastante heterogé­
neo, sobre el bienestar social (Meza-Lago, 1985).

Dicha intervención acusó, sin embargo, nu­
merosas deficiencias. En el área de la producción 
de bienes y servicios se observaron a menudo 
proyectos mal evaluados, bajos retornos de in­
versión e imposición de objetivos no económicos, 
sin evaluación posterior, a las empresas públicas. 
En el campo de los incentivos y las reglamenta­
ciones, el exceso de protección generó a menudo 
situaciones rentísticas. Las acciones orientadas al 
desarrollo social favorecieron de modo prefe­
rente a sectores con algún grado de inserción 
económica, llegando en menor grado a los po­
bres. En la propia administración pública tendie­
ron a prevalecer la ineficiencia, el burocratismo y 
el sobreempleo. Por otra parte, la intervención 
del sector público fue perdiendo efectividad, a 
consecuencia de diversos procesos relacionados:

en tanto la base impositiva se erosionaba, conti­
nuaron expandiéndose las funciones sociales y 
económicas asignadas al Estado, así como la mag­
nitud de las transferencias a diversos grupos so­
ciales. Pese a que en un conjunto de áreas se 
alcanzaron precondiciones para que el Estado 
traspasara sus responsabilidades al sector priva­
do, no hubo decisión de proceder al relevo. Nor­
mas reguladoras inadecuadas restringieron el 
aporte potencial de la inversión extranjera direc­
ta al desarrollo regional, al limitar sus operacio­
nes a los respectivos mercados nacionales y otor­
gar a éstos un nivel injustificado de protección.

A su turno, el sector privado mostró con 
frecuencia aversión al riesgo productivo y ten­
dencia a sacar capitales al exterior, a conformar 
nichos rentísticos y a establecer relaciones pre- 
bendarias con el sector público. A menudo, de 
otro lado, burló sus obligaciones tributarias, pese 
a la elevada concentración de los ingresos impe­
rantes en la región.

En suma, el sector público y el sector privado 
son, simultáneamente, causa y efecto de las ca­
racterísticas del proceso de desarrollo de cada 
sociedad, al punto que en diversos casos compar­
ten virtudes y debilidades. El sistema económico 
resultante se ha caracterizado en su conjunto por 
bajos niveles de productividad, rentismo, distor­
siones en los precios y escasa incorporación de 
progreso tecnológico (Fajnzylber, 1989). La eva­
sión de impuestos y de controles, el pago de 
sobornos y las actividades ilegales de comercio 
exterior son ilustrativos de una fuerte tendencia 
a la búsqueda de la ganancia fácil.

Este somero análisis permite concluir que la 
causa de la actual crisis en la relación sector públi­
co-sector privado es más compleja que la mera 
presencia, erosionadora de su entorno, de un 
Estado ineficiente y semiparalítico. El sector pú­
blico de la región es una de las variables endóge­
nas cuya interacción conforma el patrón del de­
sarrollo regional: aislarla analíticamente puede 
alejarnos de la comprensión de la realidad, en 
lugar de acercarnos a ella.

2. El problema analítico principal:
¿menos o mejor sector público?

La injerencia del sector público en la economía 
encuentra fundamento en la comprobación de 
que el mercado muestra diversas “fallas”. Estas 
consisten, entre otras, en imperfecciones que di-
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ficultan la competencia, en la existencia de bienes 
públicos, en la presencia de externalidades y en 
la insuficiente información (Stiglitz, 1986). Los 
mercados de los países de la región se caracteri­
zan por la vigencia de barreras de entrada, la 
falta de oportunidades de aprendizaje por la 
práctica y la ausencia de rentas tecnológicas.

Desde el inicio de los estudios sobre la 
“economía del desarrollo” ha existido acuerdo en 
que el papel del sector público es naturalmente 
mayor en los países pobres, dadas la existencia 
generalizada de externalidades y distorsiones, 
tanto en el mercado financiero como en el de 
productos, y la menor disponibilidad, en térmi­
nos cuantitativos y cualitativos, de información 
para los agentes económicos privados. Resulta 
evidente que las diferencias entre países de dis­
tinto nivel de desarrollo se refieren no sólo a la 
dotación de factores, sino a aspectos básicos de la 
organización de la economía, incluido el funcio­
namiento de los mercados. Es el conjunto de la 
organización económica el que delimita las posi­
bilidades de acción de las empresas. En definiti­
va, la “falla de mercado” es más generalizada en 
los países en desarrollo, donde los desequilibrios 
son más extendidos y profundos, con frecuentes 
casos de altos niveles de inflación y de subutiliza­
ción de la fuerza de trabajo (Stiglitz, 1989).

Las mencionadas deficiencias corresponden 
a menudo a verdaderas faltas de mercado, espa­
cios vacíos o semivacíos que el sector público ha 
intentado cubrir. En la literatura este tipo de 
problemas es considerado una falla “dinámica” 
(Rees, 1984). Por definición, la actividad del sec­
tor público en estos casos debería revestir un 
carácter puramente temporal.

Queda así en evidencia que han existido y 
existen bases teóricas para una intervención pú­
blica “correcta”; por consiguiente, no cabe postu­
lar la optimalidad automática de la no interven­
ción pública (Toye, 1987). En algunos casos, in­
cluso, la posibilidad de efectuar correcciones “de 
mercado” a las “fallas de mercado” ha sido, du­
rante períodos prolongados, escasa o sencilla­
mente nula.

No cabe duda de que existe también lo que

podría denominarse la “falla del Estado”, ya que 
éste presenta diversas deficiencias, algunas, co­
mo las observadas en materia de información, 
compartidas con el sector privado. En ocasiones, 
la intervención del Estado puede efectivamente 
bloquear el desarrollo o el perfeccionamiento de 
diversos mercados. También puede incurrir en 
errores importantes de conducción estratégica 
en el manejo de las principales variables macroe- 
conómicas, como sucedió con el manejo de la 
deuda externa. Es evidente que el sector público 
puede realizar intervenciones inadecuadas (Lai, 
1985) o excesivamente prolongadas, que dificul­
ten o hagan imposible la actividad privada de 
relevo. Desde otro punto de vista, existe el riesgo 
de que la reglamentación estatal sea promovida 
por intereses particulares, con el propósito de 
obtener ganancias indebidas (Buchanan y l u- 
llock, 1962; Peltzman, 1976), siendo posible en­
tonces que ella redunde en efectos socialmente 
negativos (Spiller, 1988). Por lo tanto, el levanta­
miento de tales regulaciones ejerce a menudo 
efectos socialmente positivos (Pera, 1989).

En síntesis, se trata de morigerar y, a la larga, 
corregir, los efectos adversos de las imperfeccio­
nes de mercado. Para ello se requiere reconocer 
las potencialidades y limitaciones de la interven­
ción gubernamental en la corrección de la falla o 
la falta de mercado. Dado que se trata de dos 
entes imperfectos, cada uno de ellos debe espe­
cializarse, aunque no necesariamente en forma 
exclusiva, en aquellas funciones que cumple 
mejor y en las que es menos sustituible. Al merca­
do y al sector privado les compete primordial­
mente la función de producir; al Estado, la de 
promover los equilibrios macroeconómicos y 
grados crecientes de equidad, así como la de re­
solver los cuellos de botella —disponibilidad de 
divisas y proceso de ahorro e inversión— críticos 
para el desarrollo (Ramos, 1989).

El análisis de la calidad de la intervención del 
Estado excede, por la importancia del tema, el 
aspecto meramente cuantitativo. Menos Estado, 
en abstracto, no es siempre conveniente; en cam­
bio, siempre es posible pensar en una mejor in­
tervención estatal.
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II
El sector público en América Latina 

y el Caribe

1. Una visión de conjunto

Sea en calidad de agente directo o de ente regula­
dor, el sector público ha influido e influye en 
diversos grados sobre aspectos básicos del desa­
rrollo regional: financiamiento e inversión; dis­
tribución del ingreso y desarrollo social; y comer­
cio exterior. En la primera calidad ha operado a 
través de empresas públicas en una diversidad de 
sectores, con diferentes agencias de intermedia­
ción financiera, mediante la provisión de servi­
cios públicos y la transferencia de subsidios a los 
sectores más pobres y, en ocasiones, con institu­
ciones de comercio interno y/o internacional. 
Parte considerable de los esfuerzos de investiga­
ción y desarrollo tecnológico regionales ha sido 
realizada en el ámbito público.

Por otro lado, el sector público reglamenta 
con distinta cobertura y orientación diversos pre­
cios estratégicos para el funcionamiento de la 
economía y para los orientadores de las decisio­
nes microeconómicas, tales como el tipo de cam­
bio, la tasa de interés, los aranceles y otras restric­
ciones al comercio exterior, los salarios mínimos 
y, al menos en parte, la reajustabilidad de los 
sueldos y salarios, entre otros.

El sector público de la región incluye activos 
de diverso origen y diferente funcionalidad. 
Ellos corresponden modo al Estado desa-
rrollista, al Estado de bienestar y al Estado como 
salvador de firmas privadas con problemas; el 
sector público incluye activos traspasados, por 
diversas razones y con diferentes modalidades, 
desde el sector privado nacional y transnacional.

Es difícil cuantifícar de modo adecuado una 
participación tan multifacética y cuyas modalida­
des varían significativamente entre países y pe­
ríodos. Por lo general se utiliza como indicador la 
significación del gasto público respecto del pib, la 
cual fluctuó en torno de 30% entre 1982 y 1984 
( f m i , 1989). Tal promedio encubre una impor­
tante heterogeneidad del sector en la región, ya 
que el rango de dicha participación se situó entre 
l i a  55% (cuadro 1). Sin perjuicio de los proble­
mas de tipo contable y de enfoque institucional.

que erosionan la confiabilidad de las estadísticas, 
es incuestionable que las diferencias entre países 
son sustanciales. La heterogeneidad del sector 
público es un dato básico de la situación regional.

El Banco Mundial ha estimado índices de 
distorsión de precios para diversos países, sus­
ceptibles de ser considerados un indicador del 
alcance relativo de la reglamentación impuesta 
por el Estado (Banco Mundial, 1983). Sin embar­
go, este enfoque es discutible, tanto en lo meto­
dológico como en lo sustantivo. Aun así, resulta 
evidente la dispersión imperante en el grado de 
incentivos y restricciones en los países de la re­
gión.

También la participación pública en la ges­
tión financiera acusa bastante heterogeneidad. 
Sin duda el sector público ha desempeñado un 
papel gravitante en la acumulación de capital, 
más allá de los problemas que presentan el finan­
ciamiento, el destino y los resultados de dicha

Cuadro 1
(iASTO DEL (;OBlERNO GENERAL COMO 

PORCEN LAJE DEL PIB

Pais Porcentaje Año

Brasil 54.9 1987
Surinam .52.7 1986
Nicaragua 47.7 1988
Barbados 44,6 1987
Panamá 33,7 1987
Argentina 33,4 1987
Chile 30,1 1987
México 26,9 1984
Uruguay 26,0 1984
Venezuela 22,7 1979
Costa Rica 22,5 1985
Colombia 18,2 1983
Perú 17.8 1987
República Dominicana 14.3 1983
Guatemala 13.8 1983
Paraguay 11.8 1984
Bolivia 11.3 1986

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance 
Statistics Yearbook 1989, p. 113,
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inversión.' La participación del sector público en 
la inversión regional es de 41%, con importantes 
fluctuaciones según países y períodos (c e p a l , 

Anuario estadístico, varios números).
En el comercio exterior, el papel del sector 

público varía mucho de un país a otro, siendo en 
algunos casos el exportador principal, en tanto 
que en otros no le cabe participación directa al­
guna en las ventas al exterior. Por otra parte, el 
sector público es administrador de cuotas tam­
bién disímiles de las importaciones nacionales.

Otro tanto ocurre con la participación del 
sector público en las diversas actividades econó­
micas. A comienzos de la década, las mayores

'Por otra parte, se ha destacado que la clasificación del 
gasto del gobierno es, con frecuencia, discutible o inconsis­
tente. Para el caso de Colombia, véase Luis López, 1989.

empresas públicas se concentraban en el sector 
energético (38 a 78%), en tanto que las comunica­
ciones representaban de 3 a 13%; el transporte, 
de 1 a 8%; el comercio, de 1 a 7%; la minería, de 1 
a 49%; y las industrias manufactureras, de 1 a 
14% (cuadro 2). En el terreno propiamente in­
dustrial su presencia ha sido en general menor, 
dado que en éste predominan las empresas trans­
nacionales, lo que configura una de las discre­
pancias entre la experiencia de la región y la de 
los países asiáticos de reciente industrialización 
(Gereffi, 1989). La participación del sector públi­
co en las ventas de las 50 mayores empresas del 
sector industrial alcanzó un promedio de 15% en 
1983 (oEPAiVoNUDi, 1985).

Como se ha señalado, en América Latina y el 
Caribe el sector público adolece de una fragili­
dad fiscal de naturaleza estructural. La conside­
rable actividad de inversión del Estado y la ex-

Cuadro 2
ESTRUCTURA POR RUBRO DE ACTIVIDAD ECONOMICA DE LAS 50 EMPRESAS PUBLICAS MAS 

IMPORTANTES DE ALtiUNOS PAISES SEGUN VOLUMEN DE VENTAS, 198.^
(Porcentajes)

Rubro de actividad económica Argentina“ Brasil Colombia (;hile México Venezuela

Agricultura — — — — — —

Minería 4.7 „ 48.8 1.6 2.3
Industrias manul'acturera.s 03.1) 04.2) — (7.8) O2.0) (9.4)

Bienes de consumo no duraderos 4.8 2.9 — — 7.3 —

Bienes intermedios 8.3 11.3 — 6.5 4.7 9.4
Industria automotriz — — — — —

Bienes de capital — — — 1.3 — —

Línea blanca — — — —

Energía 48.6 70.3 72.7 38.1 77.5 63.9
Petróleo 32.7 62.6 65.7 26.5 77,5 58.9
Electricidad 15.9 7.7 7.0 11.6 — 5.0
Carbón — — — — —

Otros combustibles 9.2 — — — — —

Construcción — — — - - — —

Comercio — 2.9 6.9 0.8 1.7
T ransporte — — — — — — -

Ferroviario (o terrestre) 3.0 2.6 — — 1.8 —

Aéreo 7.0 — — 2.0 1.9 1.1
Marítimo 3.7 — 7.7 — 0.8 0.6

Comunicaciones 13.0 5.3 12.7 3.2 3.6 2,5
Finanzas — ■— — — —

Salud — — — — —
Educación — — — — — —
Otros 2.4 — — — 18.4

Total 50 empresas 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: División Conjunta CF.PAiA)NtDi de Industria y Tecnología, “Empresas estatales y privadas, nacionales y extranjeras, en 
la estructura industrial de América Latina”, Industrialización y desarrollo tecnológica. Informe N" 1, septiembre 1985, cuadro N'* 6. 
“1982
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pansión constante de los servicios sociales, del 
empleo público y los subsidios han tenido como 
contrapartida aumentos considerables de la car­
ga tributaria. Sin embargo, ésta tendió a crecer 
menos que la participación de los gastos públicos 
en el producto, debido a la insuficiente amplia­
ción de las bases tributarias y, en muchos casos, a 
la erosión del cumplimiento impositivo. En algu­
nos países y períodos, los déficit fiscales permitie­
ron que el Estado desempeñara sin mayores per­
turbaciones macroeconómicas sus funciones 
promotoras del desarrollo y redistributivas, cap­
tando recursos externos o del sector privado in­
terno. En la mayoría de los casos, sin embargo, 
fue preciso recurrir a financiamiento inflaciona­
rio. El acelerado endeudamiento de la década de 
1970 y las crisis financieras internas agregaron 
un peso insoportable a los gastos fiscales, con lo

que en la mayoría de los países la fragilidad fiscal 
subyacente se convirtió a principios de los años 
ochenta en crisis fiscal manifiesta (Altimir, 1990).

El establecimiento de empresas públicas obe­
deció a distintas motivaciones: la provisión de 
algunos bienes y servicios públicos basada en un 
monopolio natural o correspondiente a servicios 
que se buscaba subsidiar; la corrección de la falla 
o la suplencia de la falta de mercado en sectores o 
actividades en los que el sector privado no mos­
traba interés o capacidad para invertir; la estati- 
zación de empresas por razones estratégicas o 
para salvarlas de una quiebra inminente que ten­
dría graves repercusiones sociales.

El heterogéneo universo de las empresas pú­
blicas comparte diversos problemas, principal­
mente financieros y de gestión. Los primeros 
pueden originarse en políticas de precios subsi-

t^uadro 3

EMPRESAS DE PROPIEDAD ESTA I AL: VALOR AGREGADO 
GOMO PORCENTAJE DEL PIB NO AGRICOLA E INVERSION FIJA 

COMO PORCENTAJE DE LA INVERSION BRUTA, 19HI-198.')
(A precm amientes)

País 1981 1982 1983 1984 1985

Brasil
— Valor agremiado 4.7 3.5 3.4 3.7 3.5
— Inversión fija 25.8 30,0 20.9 24.4 17.5

Costa Rica
— Valor agregado -0.1 0.2 0.5 7.9
— Inversión fija 31.3 23.2 17.9 17.1 13.2
Chile
— Valor agregado 10.3 13.0 10.1 _ _
— Inversión fija 13.9 17.5 22.8 29.3 27.5

Jamaica
— V'alor agregado — — 23.3 —
— Inversión lija — — — 11.0 —
México
— Valor agregado 0.9 1 LO 14.8 14,4 12.7
— Inversión fija 25.3 24,3 21.8 19.1

República Dominicana 
— V'alor agregado 2.1 2.7 3.0 3.3 0.0
— Inversión fija 0.1 7.4 5.3 7.0 —
Venezuela 
— V'alor agregado 31.0 20.8 20.4 32.1
— Inversión fija 41.9 .52.2 51.3 .52.2 —

Fuente: Govindati Nair y Anastasios Filippides, How murb do Slnte-oumed enterprises eontrihute 
lo publie sector defieits in developing counhies - and why?, 19ÍÍ8 Development Report, dotuniento de 
referencia para el Banco Mundial, wrs 45, 1989, cuadro 2.1.
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C^uadro 4
FLUJO FINANCIERO NETO DEL GOBIERNO A 

LAS EMPRESAS PUBLICAS
{Porcentajes del riu)

Promedios
País 1977-19S2 1983-1985

Bolivia -3.9 -2.3
Brasil 2.0
Colombia LO
Costa Rita — 0.2
Chile “ (i. 5 -5.2
Ecuador LO 0,7
El Salvador 0.5 -0.2
Guatemala 2.3 0,8
I londuras 1.9 3.3
Jamaica — —
México 1.5 2.1
Perú 0.5 0.3
República Uíuiiitiicana 0,8 1.1
Uruguay -1.7 -2.1
Venezuela -0.2 0.2

Fuente: (íovindan Nair y Anastasios Eilippides, How much do 
Stale-owned enterprises contiibute to public sector deficit in develo­
ping countries - and why?, documento de referencia para el 
19SS Development Report, Banco Mundial, vvfs 45, 1989, cua­
dro 2.4,

diados, ausencia de adecuado control sobre los 
costos operativos y de inversión, superposición 
de objetiví)s económicos y sociales de difícil eva­
luación conjunta, o en la práctica,de transferen­
cias sistemáticas al fisco, incluyendo los recursos 
crediticios captados por estas empresas en el ex­
terior, En cuánto a su gestión, la función ejecuti­
va es por lo común inestable y se ve sometida a un 
conjunto de restricciones que dificultan o distor­
sionan el desarrollo de sus actividades principa­
les. En otros casos, tales empresas operan con 
gran independencia y siguen sus propios fines 
burocráticos, exhibiendo escasa coordinación 
con el resto del sector público.

Más allá de la recurrencia de algunas de las 
características ya señaladas, hasta comienzos de 
los años ochenta las empresas públicas de la re­
gión formaban un conjunto altamente heterogé­
neo. Algunas operan con elevada eficiencia en 
mercados competitivos, en tanto que sólo la masi­
va transferencia de recursos públicos permite la 
sobrevivencia de otras, altamente ineficientes y 
de baja o nula capacidad de capitalización. Exis­
ten empresas públicas con satisfactorios estánda­
res de gestión técnica y financiera, reprimidas

por políticas sectoriales restrictivas; empresas 
que mantienen una relación prebendaria con 
proveedores privados; y empresas que han sido 
estatizadas para evitar su quiebra, aunque carez­
can de viabilidad económica. Como es evidente, 
el impacto de las empresas públicas sobre la efi­
ciencia global puede diferir sustancialmente de 
un caso a otro.

En varios países las empresas de propiedad 
estatal registran una participación elevada en la 
inversión bruta y, en general, una bastante me­
nor en el valor agregado total (cuadro 3). En este 
subsector, al igual que en el conjunto del sector 
público, la inversión exhibe un perfil particular y 
prevalecen problemas de sobreinversión y de 
mala administración.

La incidencia de las empresas públicas en la 
situación financiera del sector varía de un país a 
otro y, según el caso, dentro de cada uno. En 
algunos casos se observan transferencias relativa­
mente importantes del gobierno central a las em­
presas, mientras que en otros son estas últimas las 
que aportan al balance financiero del sector pú­
blico en su conjunto. En general, en aquellos 
países en que se produjo un rezago en el ajuste de 
las tarifas, las empresas públicas tendieron a con­
tribuir a elevar el déficit del sector público. En 
ciertos países y períodos el sector público ha con­
tribuido a financiar a las empresas públicas me­
diante transferencias relativamente importantes, 
mientras que en otros han sido las empresas las 
que han aportado al balance financiero del sector 
público en su conjunto (cuadro 4). En términos 
generales, y sin perjuicio de excepciones, estas 
empresas han contribuido de modo importante a 
elevar el déficit del sector público.

En el período anterior a la crisis se siguieron 
políticas bastante disímiles respecto de las em­
presas públicas: en algunos casos se las racionali­
zó, lo que incluyó la actualización de sus tarifas y 
el mejoramiento de su gestión; en otros se las 
utilizó para obtener financiamiento externo 
(Werneck, 1989; Larrañaga, 1989).

El sector público es un empleador de impor­
tancia en la mayor parte de los países de la re­
gión, ya que en promedio uno de cada cinco 
empleos urbanos es público, participación que 
fluctúa entre 6 y 36% (cuadro 5). Desde otro 
punto de vista, el personal del sector público se 
distribuye de manera desigual entre la adminis­
tración central, la descentralizada, las empresas
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País

Cuadro 5
IMPORTANCIA DEL EMPLEO PUBLICO HACIA FINES DE 

LOS AÑOS OCHENTA
(Porcentajes)

Población total psi* [*sf*

Población total PEA urbana

Venezuela 16,8 6,0 17,0 21.0
Argentina 16.0 6.3 17.7 20.3
México 21.6 4.6 14,7 20.7
Uruguay 10.8 9.2 21.7 24.7
Costa Rica 16.2 6.1 16.4 36.1
Chile 58.9 1.7 5.0 5.9
Panamá 14.2 7.0 20.4 34.7
Perú 24.0 4.1 12.3 17.8
Guatemala 47.8 2,1 6,8 15.9
Honduras 60.4 1.7 5.0 11.7
Bolivia 31.7 3.2 10.0 20.2

Fuente: José Sulbrant, “El tamaño del sector público en América Latina. Un estudio de once
países”, Informe Preliminar, a.Ao, Caracas, noviembre, 1989.
psp: Personal del sector público,
pea: Población económicamente activa.

públicas y la administración estadual y munici­
pal. En la mayor parte de los países la primera 
categoría es la más significativa (Sulbrant, 1989).

Desde otro ángulo, en América Latina exis­
ten alrededor de 12 650 gobiernos locales, cuya 
participación conjunta en el gasto público de sus 
respectivos países es inferior a 10%, salvo en el 
caso ecuatoriano. La participación de otros nive­
les de la administración pública en dichos gastos 
exhibe una enorme dispersión, ya que fluctúa 
entre 2.4 y 73.3% del total (f m i , 1987).

2. Algunas comparaciones internacionales

El papel del sector público en América Latina 
difiere cuantitativa y cualitativamente del obser­
vado en las economías industrializadas. En la re­
gión, el Estado interviene más directamente en la 
producción de bienes y servicios y es un inversio­
nista de gran importancia; hace las veces de fiel 
de la balanza entre una multiplicidad de políticas 
globales y sectoriales; y cumple un importante 
papel de estructuración política y social.

La participación del sector público en el pib 
de la región es bastante inferior a la de los princi­
pales países industrializados, cuyo promedio se 
acercó a 45% entre 1982 y 1985. Por otra parte, 
es superior a la de los países en desarrollo de 
Asia. Como se verá más adelante, estas diferen­

cias se explican en parte por la diferente compo­
sición de los gastos públicos por región.

En términos generales, el sector público re­
gional pone mayor énfasis que algunos países 
asiáticos en desarrollo en el gasto público social y 
presta menor atención a la defensa. Ejerce una 
regulación más generalizada, a menudo poco se­
lectiva e incoherente, pero su presencia en los 
sectores industriales de punta (In-Joung, 1987) y 
en la inversión es inferior a la que se observa en 
Asia (Kagami, 1989).

Por otro lado, en 1986 y 1987 el sector públi­
co de la mayoría de los países de la región dedicó 
al pago de intereses un porcentaje muy superior 
al de los países industrializados (cuadro 6), en 
circunstancias de que a comienzos de los ochenta 
la diferencia era insignificante. También aumen­
ta en este período la significación de dichos pagos 
en el caso de los países en desarrollo del Asia, 
pero la intensidad es mucho menor.

Los gastos de capital del sector público alcan­
zan en América Latina y el Asia una incidencia 
más elevada que en los países industrializados, 
pese al descenso que experimentan desde el ini­
cio de la crisis. El descenso más brusco, sin em­
bargo, se da en América Latina y el Caribe, a 
consecuencia del tipo de ajuste aplicado.

La participación de los sueldos y salarios en 
el gasto público en la región fue declinando, de 
modo que de ser la mayor llegó a ser la menor de



C iuidro (i
COMPARACION DE ALC'.UNAS PARTIDAS DEL CiASTO DEL GOBIERNO CTNTRAL DE AMERICA LATINA 

Y EL C:ARIBE y ASIA CON LAS CORRESPONDIEN LES DE LOS PAISES DESARROLLADOS
{ P o r c e n t a j e s  r e s p e c to  d e l  ^ a s t o  t o t a l )

Tipo de gasto
1982 1983 1984 1985 1986 1987

ALC PD A ALC PD A ALC: PD A ALC PD A ALC PD A ALC PD A
Subsidios y otras
transferencias
corrientes 35.4 49.0 23.6 32.5 49.0 23.2 32.9 48.5 23.9 28.9 47.1 24.3 29.5 47.8 23.1 24.3 48.0 25.9
Pago de intereses 12.8 9.7 8.5 17.0 10.2 lO.O 20.5 11.2 11.3 23.6 12.4 11.3 28.0 12.4 12.1 25.3 12.2 14.5
Gastos de capital 15.4 5.6 19.6 12.2 5.0 18.8 11.0 4.7 17.7 10.7 5.0 17.6 11.0 5.2 18.3 9.6 4.3 16.6
Sueldos y salarios 16.6 13.5 14.2 16.3 13.3 14.9 16.0 12.9 15.1 15.8 12.6 14.6 14.7 12.7 14.8 12.5 13.2 15.5

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Govenimejit Finance Statistics Yearbook 1989, pp. 70-77.
ALC: América Latina y el Caribe
PD : Países desarrollados
A : Asia (incluye Bangladesh, Birmania, India, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Pakistán, Singapur, Sri Lanka y Tailandia).

Cuadro 7
COMPOSICION DE LOS INGRESOS DEL GOBIERNO CENTRAL EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE, ASIA

Y LOS PAISES DESARROLLADOS, 1982-1987
{Porcentajes respecto de los ingresos totales)

Ingresos impositivos Ingresos no impositivos

Ingresos y utilidades Seguridad social Bienes y servicios Comercio y transacciones
nacionales internacionales

ALC PD A ALC PD A ALC PD A ALC PD A ALC PD A

1982 22.0 41.2 28.6 18.2 31.4 0.2 27.6 15.1 33.1 14.0 1.4 19.1 17.8 9.2 16.1
1983 19.3 39.7 27.4 16.3 32.3 0.2 35.3 15.1 34.9 9.8 1.3 19.3 18.6 10.0 15.1
1984 21.0 39.6 25.9 17.0 32.8 0.3 35.3 15.3 33.4 8.5 1.5 19.8 19.5 9.5 17.8
1985 21.5 40.0 26.2 16.4 32.7 0.3 34.0 14.8 33.3 8.2 1.4 20.1 20.9 9.7 16.6
1986 21.9 40.2 22.2 18.9 33.6 0.3 33.6 14.6 34.2 9.4 1.4 20.1 16.6 9.1 19.9
1987 18.3 — 22.9 13.5 — 0.3 31.6 — 32.7 9.1 — 21.0 28.2 8.3 19.3
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Fuente; Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistics Yearbook 1988, pp. 52-57.
ALC: América Latina y el Caribe 
PD : Países desarrollados
A : Asia (incluye Bangladesh, Birmania, India, Indonesia, Corea del Sur, Malasia, Pakistán, Singa pur, Sri Lanka y Tailandia).
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los tres grupos de países considerados en 1987. 
Los subsidios y otras transferencias corrientes 
tienen menor incidencia que en los países indus­
trializados y en 1967 cayeron por debajo de la 
correspondiente al Asia. Naturalmente, estos 
promedios ocultan significativas diferencias na­
cionales.

La composición de los ingresos públicos de 
los tres grupos de países revela también notables 
discrepancias. La participación de los impuestos 
al capital es más baja en América Latina y el 
Caribe, pero en éstos la seguridad social es mucho 
más importante que en Asia, si bien es inferior a 
la de las economías industrializadas (además, al­
gunos países asiáticos no incluyen la cuenta de 
seguridad social en el gobierno central). La parti­
cipación de los impuestos a las transacciones co­
merciales externas en la región es sustancialmen­
te menor que en Asia, pero muy superior a la de 
los países industrializados (cuadro 7).

La significación de los ingresos impositivos 
de América Latina y el Caribe respecto del pib es 
bastante inferior a la imperante en las naciones 
industrializadas, aunque superior a la de los paí­
ses asiáticos. La carga que representan los im- _ 
puestos a las ganancias y al capital es notablemen­
te baja en la región, lo que determina que en ella 
el peso del gasto público se reparta de modo más 
inequitativo.

La magnitud del déficit público había sido 
más o menos semejante en las tres regiones hasta 
la reciente crisis; a partir de entonces la de la 
región aumenta con mayor rapidez ( f m i , 1989).

3. La crisis de la economía y la crisis 
del sector público

El origen inmediato de la crisis fiscal se encuen­
tra en el colapso del patrón de financiamiento de 
la economía regional prevaleciente durante la 
segunda mitad de los años setenta y hasta 1981. 
El fenómeno afectó de manera más que propor­
cional al sector público, ya que éste hubo de ha­
cerse cargo, además, de una fracción, disímil de 
un país a otro, de la deuda privada. Dos tercios 
del viraje en la transferencia de recursos al exte­
rior, equivalente a alrededor de 4% del p i b , co­
rresponden al sector público.

En la crisis de la modalidad de financiamien­
to externo gravitaron factores tanto exógenos 
como endógenos. Entre los primeros destacan el 
cambio de signo en las tasas de interés, que de

negativas se transformaron en positivas; el dete­
rioro de los términos de intercambio; y el exceso 
de préstamos riesgosos (overleyiding) concedidos 
por la banca internacional (Mortimore, 1989). 
Entre los endógenos, los de mayor importancia 
consisten en la inadecuada evaluación de proyec­
tos y en un endeudamiento excesivo para la capa­
cidad de pago que se generó con el ahorro ex­
terno.

El sector público asume un papel protagóni- 
co en los esfuerzos de ajuste, dadas su diversifica­
da participación económica y social y su condi­
ción natural de regulador de la economía nacio­
nal. Casi todos los componentes de los progra­
mas de ajuste, en especial las políticas cambiarias 
y de comercio exterior, así como la liberalización 
financiera y de precios, tienen repercusiones en 
el ámbito fiscal. La direccionalidad de los esfuer­
zos de ajuste del sector público es un tema que 
reviste la mayor trascendencia. A menudo, el 
papel asignado a este sector en el ajuste ha consis­
tido, exclusivamente, en su propia reducción 
( b i d , 1984; Marshall y Schmidt-Hebbel, 1989).

El efecto de la crisis sobre el presupuesto 
público fue en general adverso, pero su intensi­
dad resultó diferente de un país a otro. El corte 
del flujo de capitales limitó la capacidad de en­
deudamiento del sector público en el exterior, en 
tanto que el alza de la tasa de interés internacio­
nal aumentó el peso del servicio de la deuda 
pública externa. En muchos países de la región 
los gobiernos avalaron una fracción de los com­
promisos adquiridos por particulares con el exte­
rior, alcanzándose así altos niveles de deuda de 
responsabilidad pública. Con frecuencia, el costo 
de la diferencia entre la tasa de interés pagada y 
la tasa de retorno percibida (especialmente en 
divisas) recayó a la postre en el sector público, 
aunque no la hubiese generado éste. En ocasio­
nes, la correspondiente deuda interna del sector 
privado con el sector público se licuó; en otras, el 
Estado subsidió, con la presión consiguiente so­
bre las finanzas públicas, a los deudores privados 
y ai sistema financiero doméstico, a fin de evitar 
que éste se derrumbara (Bresser, 1988; Eyzagui- 
rre, 1989; Lerda, 1989).

Tras la interrupción del financiamiento ex­
terno neto fue preciso recurrir al de origen inter­
no, lo que llevó, entre otras medidas, a la creación 
de circulante; la introducción de cambios en las 
exigencias de reservas; la obligación, impuesta a
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los bancos, de mantener bonos públicos a tasas 
controladas; la imposición de controles guberna­
mentales sobre las tasas de interés, acompaña­
dos de racionamiento de crédito; la concesión de 
préstamos bancarios a tasas de mercado, y la 
venta directa de bonos públicos al sector público 
no financiero a tasas de mercado (Chhiber y Kha- 
lilzadeh-Shirazi, 1988; Easterly, 1989),

En definitiva, la crisis fiscal del sector público 
no es consecuencia de un aumento de los gastos 
de fomento económico; más bien, el severo re­
corte de la inversión pública ha representado un 
expediente fácil para contraer la absorción.^ La 
atención de las funciones tradicionales del sector 
público se ha visto alterada por el aumento del 
pago de intereses con cargo al Estado. Este efecto 
es particularmente inquietante respecto del gas­
to social (cuadro 8).

En distintos países se ha buscado asimismo, a 
través de diferentes mecanismos (incluidas la pri­
vatización y la reprivatización, la venta parcial, la 
extinción y la fusión de empresas), modificar la 
dotación de activos bajo control estatal.

Desde otro punto de vista, durante los últi­
mos años se han generado profundos cambios en

^En opinión de Ea,sterly, se ha intentado una contrac­
ción de la absorción por la vía de la inversión {invesiment - led 
contraction of absorption) (Easterly, 1989).

el régimen de incentivos de la región. Entre ellos 
destacan las modificaciones en las políticas cam­
biarías y de comercio exterior, orientadas a la 
generación de superávit comerciales, y en la polí­
tica fiscal. También se han registrado importan­
tes variaciones en las políticas de precios, crediti­
cia y financiera. Otro tanto ha sucedido a nivel 
sectorial con las políticas agrícola e industrial. El 
debate sobre subsidios y transferencias ha surgi­
do con fuerza, si bien es frecuente que falte la 
información adecuada para profundizarlo. El ré­
gimen de incentivos del sector público ha experi­
mentado diversas modificaciones en diferentes 
países, en algunos de los cuales ha mejorado sus­
tancialmente la capacidad de dicho sector para 
evaluar proyectos. La desreglamentación y el 
otorgamiento de concesiones han sido poco fre­
cuentes y sus resultados de escasa significación. 
Por otra parte, algunas liberalizaciones no exito­
sas, en especial en el ámbito financiero, han deja­
do útiles enseñanzas (Dornbusch y Reynoso, 
1989).

En síntesis, a la diversidad de situaciones ini­
ciales se ha sumado la diversidad de las modali­
dades de ajuste utilizadas. Los resultados son 
también diferentes, según lo comprueba la evo­
lución de las tasas de interés y de inflación, del 
déficit primario y fiscal, del saldo de la cuenta 
corriente, así como de los niveles del producto, 
las exportaciones y las importaciones.

Cuadro 8
GASTOS POR FUNCIONES DEL GOBIERNO CENTRAL EN AMERICA LATINA

Y EL CARIBE, 1982-1987 
{Porcentajes respecto del gasto total)

1982 1983 1984 1985 1986 1987

Defensa 5,6 5.5 5.5 4.5 4.6 5.0
Seguridad social y bienestar 23,4 23.5 22.7 19.0 18.5 18.2
Educación 9.9 9.4 9.8 9.2 8.8 9.3
Salud 4.9 5.0 5.2 4,8 4.8 6.7
Vivienda 1.2 2.2 1.7 1.4 1.5 1.7
Asuntos económicos y servicios 20.8 22.1 18.9 17.3 15.7 13.1
— Minería, manufacturas y construcción 3.7 3.9 2.4 2.3 1.7 LO
— Agricultura y otros 5.0 6,0 4.0 3.6 3,9 2.9
— Combustible y energía 2.1 3.1 2.5 2,5 2.6 2.0
— Caminos 2.2 2.7 2.4 2.3 2.2 2.8
— Otros transportes y comunicaciones 2,6 3.1 3.1 2.8 2.2 2.4
— Otros 5.1 3.6 4.7 3.8 3.3 2.5
Otras funciones 32.7 30.7 32.7 42.7 46,1 46.0

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Government Finance Statistic Yearbook 1989, pp. .59-69.



ESTADO Y TRANSFORMACION PRODUCTIVA CON EQUIDAD / E. Lahera 109

A. Una evaluación provisional: 
subajuste y ajuste recesivo

Para la recuperación de la crisis, la sabiduría 
convencional ha insistido en una agenda difícil 
para la región: ajuste recesivo con transforma­
ción productiva, y simultáneas y elevadas trans­
ferencias al exterior.

El sector público aparece como el “financista 
de último recurso” de todas las cuentas, lo que a 
la luz de las características que presentaba incluso 
antes de la crisis carece de realismo. El conjunto 
de tareas que se le ha impuesto en la mayoría de 
los países excede ampliamente su capacidad fi­
nanciera, productiva, reguladora y de gestión de 
la economía. El sector público dispone hoy de 
menos recursos y su capacidad para administrar­
los adecuadamente se ha deteriorado, al tiempo 
que sus responsabilidades y los problemas que 
debe atender se acrecientan. Se le pide que si­
multáneamente sirva la deuda, reduzca su gasto.

invierta menos, pague peores salarios y sea más 
eficiente, todo ello en un contexto de reducción 
de su participación agregada en la economía y de 
un mayor aporte a la transformación productiva 
regional. El enfoque “cuantitativo” y de corto 
plazo entraña claros componentes destructivos. 
El sector privado, por su parte, ha tendido a 
refugiarse en el sector público, a disminuir su 
inversión y a mantener cuantiosos recursos de 
cajpital fuera de la economía nacional.

La búsqueda de estos objetivos contradicto­
rios y en algunos casos hasta incompatibles ha 
determinado un empeoramiento del desempeño 
del sector público. En la práctica, el tipo de ajuste 
público ha devenido en perverso; en algunos 
casos, por una orientación parcial y limitada, asi­
milable a un subajuste; y en otros, por políticas 
que han excedido las necesidades de un ajuste 
positivo. Los resultados suelen parecerse, pero 
las causas difieren de un caso a otro.

III
El Estado y el desarrollo en los años noventa

1. La ló^ca actual 
de la intervención pública

En diversos países de la región están dadas las 
condiciones para un desarrollo privado, a partir 
de las cuales no se requeriría el grado de inter­
vención pública que fue habitual en el pasado. 
Existen casos en los que resulta factible incre­
mentar la importancia relativa del sector privado 
en la provisión de bienes y servicios públicos, sea 
mediante la desreglamentación de actividades, el 
otorgamiento de concesiones o la privatización 
de las empresas.

Por otra parte, si bien en la actual encrucija­
da regional el sector público forma parte del 
problema, deberá también formar parte de la 
solución. No cabe esperar que jas señales del 
mercado, por sí solas, resuelvan la crisis.

El sector público constituye la instancia nego­
ciadora con las organizaciones financieras multi­
laterales y los bancos acreedores. Las negociacio­
nes pertinentes están llamadas a ejercer un pro­
fundo impacto sobre el financiamiento externo y 
las políticas globales internas.

Más allá del debate sobre el papel del Estado, 
parece evidente que en los años venideros el gra­
do de intervención pública en la economía regio­
nal seguirá siendo importante, si bien experi­
mentará modificaciones cualitativas y cuantitati­
vas. Los principales temas de dicha intervención 
pueden agruparse analíticamente en cinco as­
pectos: i) el logro de un acuerdo en materia de 
gobernabilidad de la sociedad; ii) la mantención 
de un marco macroeconómico estable y de relati­
vo equilibrio y previsibilidad fiscal; iii) la redefi­
nición de la participación directa y del papel re­
gulador del sector público en la economía; iv) la 
aplicación de políticas sociales y de equidad; y v) 
la ejecución de políticas sectoriales de fomento 
orientadas a crear o desarrollar ventajas compa­
rativas dinámicas.

La doble concurrencia del sector público 
—en el problema y, a la vez, en la solución— 
torna más complejo el debate sobre su papel fu­
turo y las adecuaciones que éste requerirá. Las 
respuestas han sido diversas y se encuentran aún 
en elaboración, por lo que cabe suponer que el
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debate seguirá abierto en el mediano plazo. Las 
principales opciones de transformación plantea­
das hasta ahora son la privatización, la desregula­
ción, la licitación de concesiones y la liquidación 
de empresas.

Menor ha sido el avance en la proposición de 
nuevos papeles para el Estado, o en modificacio­
nes “expansivas” de aquéllos. En cuanto a la posi­
bilidad de realizar un ajiiste positivo del papel del 
Estado, esto es de contraer algunas funciones y, 
simultáneamente, expandir otras, constituye 
hasta ahora un tema arcano. Sin embargo, se 
trata de una tarea ineludible, en la medida en que 
la doble concurrencia del sector público es una 
realidad. Una moción secuencial —primero achi­
car y después expandir selectivamente el sector 
público— entraña diversos peligros. El sector pú­
blico necesita, de manera simultánea, reforma y 
reconversión.

En síntesis, parece necesario sustituir un en­
foque meramente cuantitativo de la participa­
ción del sector público en la economía, por otro 
que analice el sector público a la luz de las carac­
terísticas del conjunto del sistema económico. De 
este modo, el debate se traslada del plano ideoló­
gico o filosófico a uno más práctico, que toma en 
cuenta aspectos de organización, recursos huma­
nos, interacción política, administración pública, 
etc. Con todo, las decisiones respecto de la deli­
mitación público/privada corresponden por su 
naturaleza a la esfera política.

2. La gobernabilidad y la concertación

El Estado configura la arena en que cristalizan los 
diversos programas y opciones nacionales. Es 
también la instancia desde la cual es posible favo­
recer la concertación social requerida para la es­
tabilidad de las políticas (Cortázar, 1990). La mis­
ma concertación puede conformarse en torno a 
objetivos de largo plazo, referidos a la transfor­
mación productiva.

La reforma del Estado supone la existencia 
de voluntad social en tal sentido, la que debe 
expresarse en el sistema político. Los diversos 
aspectos de la reforma pueden concitar grados 
variables de apoyo político, pero es probable, 
también, que determinados grupos sean partida­
rios de algunos cambios y se opongan a otros. La 
capacidad técnica requerida para lograr una coa­
lición reformista exitosa cae no en el ámbito téc­
nico, sino en uno irreductiblemente político.

La gobernabilidad, que es un resultado y no 
una variable independiente cuya evolución sea 
controlable en forma directa, reconoce antece­
dentes económicos y políticos. Entre los primeros 
está la necesaria coincidencia entre el tipo y el 
nivel de actividades que se confían al Estado y el 
adecuado financiamiento de las mismas por la 
sociedad. Entre las segundas destaca la necesidad 
de concertar a los diversos grupos políticos y 
sociales, al menos en lo tocante a las reglas de 
funcionamiento político de la sociedad, incluidas 
la alternancia en el poder y el respeto a las mayo­
rías y minorías.

Dichos antecedentes entrañan, a su vez, su­
puestos que a veces no se cumplen o cuya actuali­
zación es difícil. En algunos casos, los estratos de 
altos ingresos han logrado una inserción privile­
giada en la economía internacional, la que los 
aísla del resto del país; se trata de grupos relacio­
nados con las exportaciones, legales o ilegales, 
cuyos flujos financieros circulan por la economía 
nacional sólo como capital especulativo y cuyas 
pautas de consumo difieren de modo radical de 
las de los sectores medios de la sociedad. En otros 
casos, un sistema político oligárquico o sistemas 
muy tradicionales de tenencia de la tierra gene­
ran condiciones de violencia endémica que asu­
me su propia lógica de división y exterminio. 
Además, es probable que no haya políticos capa­
ces de concertar un pacto de gobernabilidad que 
supere rivalidades tradicionales o prejuicios atá­
vicos.

El grado de gobernabilidad constituye una 
característica esencial de cualquier sistema políti­
co. Se lo puede definir como la relación variable 
entre el control político e institucional y la evolu­
ción de las principales variables políticas, econó­
micas y sociales (Tula, 1990). Un Estado impo­
tente, desbordado por el desenvolvimiento de los 
diversos conflictos, es típico de una sociedad con 
problemas de gobernabilidad. Por el contrario, 
un Estado ágil, que concentra sus esfuerzos en la 
gestión de un conjunto discreto de variables es­
tratégicas, es una precondición de la gobernabi­
lidad.

3. La macroeconomía de la transformación 
productiva

El manejo macroeconómico debe ser claro y esta­
ble y buscar la preservación de los equilibrios 
básicos de la economía.
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La transformación productiva exige que se 
revierta el deterioro de la inversión regional y 
que ésta se concentre en el sector de bienes tran- 
sables. Ambos procesos envuelven numerosos 
requisitos y supuestos, muchos de los cuales invo­
lucran al sector público.

Es indispensable reducir drásticamente el 
déficit fiscal, dado que éste agudiza las presiones 
inflacionarias y erosiona el potencial de inver­
sión. Para tal efecto es imprescindible detener la 
transferencia neta de recursos al exterior por 
concepto de la deuda externa, reducir los gastos 
públicos corrientes y aumentar los ingresos fisca­
les. Esto último requiere, a su turno, una reforma 
tributaria que amplíe la base impositiva, simplifi­
que el sistema y haga más eficaz el proceso de 
recaudación.

Pese a que los gastos regionales en defensa 
son inferiores a los de otras regiones en desarro­
llo, admiten alguna compresión, ya que equiva­
len a 54% del desembolso en educación (cuadro
8). Salvo excepciones, los gastos en equipos mili­
tares tienen en América Latina un efecto multi­
plicador económico menor, por lo que parece 
factible plantear la conveniencia de percibir los 
“dividendos de la paz”.

Se requiere, asimismo, un sinceramiento fis­
cal. La sociedad debe asumir el financiamiento 
íntegro de las iniciativas que esté dispuesta a 
aprobar, ya que de otro modo las cuentas no 
ajustan (Schumpeter, 1954). El “Estado impositi­
vo” implica una contractualidad en que medios y 
fines son explicitados y decididos democrática­
mente. En la actual situación resulta indispensa­
ble mejorar el rendimiento tributario, que por 
regla general es bajo. La reforma tributaria debe­
ría considerar la abolición de los impuestos de 
bajo rendimiento, la unificación de los graváme­
nes sobre idénticas materias imponibles, la racio­
nalización de las franquicias y, de modo especial, 
la modernización del sistema de recaudación 
( f m i ,  1989).

En cuanto a la inversión pública y privada, 
no sólo es preciso elevar su nivel, sino también 
mejorar su rendimiento. Diversas son las vías 
abiertas para tal efecto, tanto de orientación del 
esfuerzo, como de control y evaluación de los 
diversos programas. Habría que diversificar la 
inversión pública y reconocer el papel decisivo de 
diversos activos intangibles. Es imprescindible, 
asimismo, mantener y mejorar el flujo de capital.

evitando una concentración exclusiva en las nue­
vas inversiones.

Un factor determinante del actual desequili­
brio es el servicio de la deuda externa, aspecto 
sobre el cual urge una solución concertada y ade­
cuadamente financiada. Sin embargo, en todos 
ios casos habría que plantear el imperativo de la 
simultaneidad de las reformas económicas inter­
nas y la adecuación del financiamiento externo 
(Selowsky, 1989). En los casos en que los ingresos 
de divisas son privados surge con especial urgen­
cia el tema de la transferencia interna.

En cuanto a la inversión privada, es funda­
mental reducir la incertidumbre económica y 
asegurar la sustentabilidad de las políticas aplica­
das, de modo de revertir la fuga de capital, que es 
una restricción severa para el financiamiento de 
los programas de reforma económica.'^ La repa­
triación de este capital constituye un objetivo de 
importancia, a veces trabado por consideracio­
nes no económicas sino legales, por ejemplo. Ella 
ha de ser alentada siempre que su resultado neto 
sea positivo: si una devaluación real es insuficien­
te, las transferencias de ingreso resultantes pue­
den incrementar la fuga que se buscaba revertir 
(Dornbusch, 1989). Al respecto, cabe plantear 
diversas alternativas: amnistía cambiaria, ven­
tajas tributarias, inversión en acciones o bonos 
sin justificación de origen y licencias de importa­
ción no reembolsables por bienes de capital, en­
tre otras.

La orientación de la inversión hacia la pro­
ducción de transables estará condicionada por 
las políticas cambiarias y de comercio exterior, las 
que deben ser realistas y estables.

4. La participación directa y reglamentaria 
del Estado en la economía

a) Las empresas públicas
El excesivo énfasis puesto últimamente en la 

reducción del tamaño del Estado ha hecho olvi­
dar que las empresas públicas seguirán, en gene­
ral, siendo muy importantes, ya que la privatiza-

‘̂ A fines de 1988 el stock de dicho capital representaba 
166% de la deuda externa en Venezuela; casi 90% en Uru­
guay, cerca de 80% en México y Argentina, 64% en Ecuador, 
41% en Colombia, 35% en Bolivia y 26% en Brasil. Es proba­
ble que el valor de este capital exceda el valor de la deuda 
regional en el mercado secundario (Intrados Group, 1989).
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ción no podrá alcanzar al conjunto del sector 
público. Concentrarse en el cambio de propie­
dad de los activos sin modificar las condiciones de 
operación de las empresas del Estado implicaría, 
pues, abandonarlas en una vía muerta. Los casos 
más agudos corresponden a empresas que no 
pueden ser privatizadas; por otra parte, muchas 
de las firmas reprivatizadas no forman parte im­
portante del problema o no contribuyen a un 
alivio considerable del mismo. Es evidente que 
respecto de las empresas para las cuales la priva­
tización no es solución es preciso arbitrar otro 
tipo de medidas.

El saneamiento del núcleo de empresas con 
problemas —pocas firmas suelen concentrar la 
mayor parte del déficit fiscal— exige la adopción 
de enfoques y soluciones específicos, que in­
cluyen su reorganización, la suscripción de con­
venios con inversionistas nacionales y extranje­
ros, y la subcontratación de operaciones.

Las grandes empresas productivas públicas 
de la región constituyen un activo de la mayor 
importancia en los casos en que su base económi­
ca es sólida y su administración, eficiente. Existen 
casos en que la dotación de recursos excede las 
necesidades de sus objetivos corrientes y genera 
subrecapitalización o exceso de empleo o de ca­
pacidad de ingeniería, o bien subutilización de 
instalaciones y equipos. Corresponde, entonces, 
modificar los objetivos o la dotación de recursos, 
o ambas cosas a la vez.

Habría que poner mayor énfasis en transfor­
mar las grandes empresas gubernamentales en 
pivote del cambio tecnológico, de la investigación 
aplicada, del fomento de actividades que inte­
gren los eslabonamientos interindustriales, y de 
la celebración de acuerdos de complementación 
regional.

En cuanto a la fijación de tarifas, es necesario 
satisfacer el principio de eficiencia económica 
según el cual el precio de la unidad física adicio­
nal debe igualar el costo en recursos de proveer­
la. Por otra parte, las tarifas deben generar ingre­
sos suficientes para que las empresas cubran al 
menos sus costos de operación y mantención. 
Para favorecer la eficiencia agregada del sistema 
económico, las estructuras tarifarias han de ser 
inteligibles, de modo que suministren señales 
inequívocas para la toma de decisiones de inver­
sión. La aplicación del criterio de eficiencia eco­
nómica al caso de los recursos públicos en mono­

polios naturales requiere establecer si el costo 
marginal relevante es el de corto o largo plazo, de 
modo de optimizar la eficiencia, y simultánea­
mente, de considerar un adecuado nivel de fí- 
nanciamiento para la respectiva empresa. En de­
finitiva, como se ha señalado, habrá que tarifar a 
costo marginal, introduciendo los ajustes necesa­
rios para posibilitar el autofinanciamiento de 
una empresa eficiente, de forma de simular su 
operación en un mercado competitivo (Alé,
1990).

Las distorsiones en los costos laborales, mate­
riales y financieros de las empresas públicas de­
bieran ser eliminadas, así como los subsidios vía 
precios a las diversas categorías de consumidores 
finales. Cuando existan objetivos propiamente 
sociales será preciso explicitarlos, de modo de 
cuantificar su magnitud y de evaluar la eficiencia 
en el logro del conjunto de objetivos de la empre­
sa, para lo cual es posible utilizar diversos crite­
rios, aparte de la rentabilidad. Es recomendable, 
de otro lado, incrementar la transparencia de los 
diversos flujos entre las empresas y el sector pú­
blico, lo que podría redundar en cambios sustan­
ciales en las condiciones salariales y de trabajo en 
el sector público. Cuando las economías de escala 
no son una condición determinante de su tama­
ño, es probable que resulte conveniente dividir 
las empresas públicas en unidades más pe­
queñas.

En la medida en que ello sea viable, es acon­
sejable que las empresas públicas compitan tanto 
entre ellas como con el sector privado. En el 
aspecto financiero se sugiere promover una 
mayor autonomía y transparencia, avanzando en 
la eliminación de los subsidios o, cuando ellos 
sean necesarios, imponiéndoles plazos y topes 
cuantitativos. Los resultados contables de la ges­
tión de los agentes públicos debieran ser audita­
dos externamente y difundidos de manera opor­
tuna.

La política de personal de las empresas públi­
cas ha de corresponder a la importancia que ellas 
tienen: un grado razonable de estabilidad y auto­
nomía, así como un nivel de remuneraciones 
competitivo parecen requisitos indispensables.

La transparencia en las relaciones de las em­
presas públicas con sus proveedores, sea cual 
fuere el origen de éstos, contribuirá a promover 
una sana competencia entre estos últimos, de
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modo de evitar la consolidación de vínculos pre­
bendarlos.

La práctica de las “estatizaciones salvadoras” 
debiera quedar restringida a situaciones de veras 
excepcionales. En el caso de las empresas públi­
cas que tienen este origen, habría que analizar 
diversas alternativas: racionalización y venta, cie­
rre definitivo o traspaso.

La situación de las empresas públicas conce­
bidas para superar una falla o falta de mercado 
ha de ser evaluada de modo realista. En los casos 
en que existen las precondiciones de desarrollo 
de mercado, la actividad puede ser transferida al 
sector privado; en aquellos en que no se ha logra­
do inducirlas, es probable que el mencionado 
ejercicio conduzca a la reorientación o elimina­
ción de empresas.

En síntesis, es imprescindible la reconver­
sión del sector, a fin de que las empresas públicas 
optimicen su aporte al logro del desarrollo con 
transformación productiva y equidad. Ello exige 
aplicar políticas que les otorguen mayor capaci­
dad financiera y autonomía, en un contexto de 
eliminación gradual de los subsidios, y trata­
mientos específicos, según la situación particular 
de cada empresa.

b) La privatización

Variadas son las situaciones en las que parece 
recomendable la alternativa de la privatización. 
Ella puede, en efecto, formar parte de un 
conjunto de medidas respecto de empresas pú­
blicas afectadas por déficit crónicos; o ser sugeri­
da para aquellas que operan en mercados en los 
que son sustituibles por firmas privadas; o consti­
tuir la solución lógica para empresas original­
mente privadas y cuya racionalización las ha tor­
nado viables (Vernon, 1989).

La privatización, entendida como la mera 
transferencia de activos públicos al sector priva­
do, parece una solución simplista en lo concep­
tual y de difícil realización, ya que se basa en un 
enfoque que enfatiza de modo unilateral el as­
pecto de los agentes, sin considerar adecuada­
mente el tema del régimen de incentivos y regu­
laciones, ni la estructura del mercado respectivo.

Algunos enfoques sobre el tema suponen, 
abierta o implícitamente, que el mero cambio de 
propiedad de los activos acarrea de modo auto­
mático una transformación en las modalidades 
de operación y en los resultados de las empresas

privatizadas. Sin embargo, la privatización por sí 
misma no modifica el régimen de incentivos y 
regulaciones económicas. Para que ella, cuando 
proceda, resulte exitosa, es imprescindible la co­
rrección previa de diversos desequilibrios, lo cual 
permitirá asimismo formarse un juicio más certe­
ro acerca de la conveniencia o inconveniencia de 
la privatización. El debate acerca de los efectos 
diferenciales de la propiedad de los diversos ti­
pos de agentes sobre los activos adquiere mayor 
especificidad y relevancia en un contexto en el 
que ya se han discernido otras condiciones de 
operación. La confusión en estas materias favo­
rece la introducción de un fuerte componente 
ideológico en las discusiones.

La privatización y la elevación de la competi- 
tividad no son necesariamente sinónimos. El im­
pacto de la primera sobre la eficacia en la asigna­
ción de recursos dependerá, en parte al menos, 
de la estructura del mercado, más que del tipo de 
propietario. Si se trata de un sector en el que 
originalmente no existía competencia, la privati­
zación suscitará un impacto positivo sobre la efi­
ciencia asignativa sólo si es acompañada por polí­
ticas liberalizadoras, que remuevan las restriccio­
nes del mercado e intensifiquen la competencia 
externa. En un contexto competitivo o de correc­
ción del régimen de incentivos, la privatización 
puede efectivamente promover una mayor com- 
petitividad y eficiencia productiva y económica. 
Por otra parte, el caso extremo de la conversión 
de un monopolio público en uno privado con la 
misma falta de regulación comprueba que la 
transferencia al sector privado no ofrece, por sí 
sola, garantías al respecto. Queda, pues, en evi­
dencia que la privatización no es un fin en sí 
misma, sino un instrumento de reconversión del 
sector público conforme a las nuevas necesidades 
de cada país.

Un aspecto determinante de los resultados 
de la privatización estriba en la modalidad con 
que ella se materialice. En efecto, la diversidad de 
situaciones que pueden plantearse desde el inicio 
y hasta después de su conclusión —en lo tocante a 
reglamentaciones, por ejemplo— admite fórmu­
las muy disímiles. De particular importancia es 
que en la secuencia de operaciones el cambio de 
agentes no sea anterior, sino que posterior a los 
esfuerzos de desregulación, estabilización y libe- 
ralización.

Es indudable que existen límites objetivos en
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lo concerniente a la profundidad y la velocidad 
de los programas privatizadores, ya que el avance 
a marchas forzadas puede provocar una presión 
excesiva sobre el fmanciamiento local y el nivel 
de las tasas de interés. De otro lado, es indispen­
sable establecer reglas de procedimiento claras, 
que encomienden la valoración pertinente a una 
entidad autónoma; que introduzcan algún grado 
de competencia; y que eviten una concentración 
excesiva de la propiedad. Por último, es preciso 
impedir que las transferencias a que dé lugar el 
proceso de privatización lleven aparejados privi­
legios o subsidios desmedidos, ya que éstos debi­
litan el efecto conjunto o simplemente alteran la 
distribución de costos y beneficios. Debe evitarse, 
asimismo, la constitución o el reforzamiento de 
vinculaciones inadecuadas entre los sectores fi­
nanciero e industrial. En situaciones de monopo­
lio de difícil desreglamentación, la privatización 
no constituye la mejor alternativa, pudiendo ex­
plorarse el otorgamiento competitivo de contra­
tos de operación.

c) La reglamentación de la economía

Se requiere una demarcación más clara de las 
actividades asignadas al sector público y avanzar 
en el desmontaje de las trabas injustificadas a la 
actividad del sector privado. El régimen de in­
centivos y reglamentaciones, a partir del cual los 
agentes públicos y privados elaboran sus expec­
tativas, debe ser lo más transparente posible.

El sector privado tiene derecho a exigir como 
contrapartida al riesgo empresarial la estabilidad 
de las reglas del juego concernientes a la propie­
dad y al marco macroeconómico. A su vez, la 
concesión de subsidios por parte del Estado a 
operaciones privadas debiera someterse a crite­
rios objetivos muy rigurosos y a plazos bien de­
terminados.

El exceso de controles, las redundancias y las 
demoras en los trámites podrían ser objeto de 
una reforma drástica, bien enfocada y cuyos re­
sultados sean perceptibles en el corto plazo. En 
algunos casos la existencia misma de reglamenta­
ción es una fuente de renta para los agentes 
ubicados fuera del sector público, pero en estre­
cho contacto con éste, vale decir, los contratistas 
del Estado. La estandarización de los procedi­
mientos, la publicidad de las operaciones y el 
carácter competitivo de las adquisiciones apun­

tan en la dirección de modificar estas relaciones 
prebendarías.

Se ha insistido mucho en que no basta con 
llegar a “precios correctos” para establecer bases 
firmes de desarrollo. Sin duda, esa condición no 
es suficiente, pero no cabe olvidar que es impres­
cindible la existencia de una relación entre los 
diversos precios de la economía y los costos mar­
ginales de la respectiva producción.

Diversos episodios de liberalización financie­
ra han terminado en forma abrupta, ante vuelcos 
en las circunstancias financieras y comerciales 
internacionales, o bien a causa de graves errores 
en la puesta en práctica de tales procesos. No 
obstante, los objetivos de que el mercado deter­
mine las tasas de interés y de que surja un sistema 
eficiente de intermediación del ahorro y la inver­
sión, mantienen plena validez. Los errores pasa­
dos han dejado importantes lecciones que es pre­
ciso aprovechar (Villanueva y Mirakahor, 1990).

La reglamentación del mercado laboral ha 
de cautelar la libertad de gestión de la empresa, 
evitando una rigidización excesiva de las relacio­
nes laborales. Del mismo modo, es aconsejable 
promover el establecimiento de un sistema de 
seguro de desempleo o alguna fórmula semejan­
te y fortalecer las actividades de capacitación que 
permitan a los trabajadores desplazados reinser­
tarse ocupacionalmente.

La licitación de concesiones y las prestaciones 
privadas de servicios han sido poco frecuentes en 
la región. Sin embargo, ellas representan un im­
portante potencial de aumento de la productivi­
dad. Los frutos de dicho incremento deberían 
también beneficiar a los usuarios finales de las 
prestaciones licitadas, tanto en precios como en 
calidad del servicio.

La concesión es el acto en virtud del cual el 
Estado otorga a una firma privada el derecho a 
proveer un servicio público, a cambio del riguro­
so cumplimiento de exigencias claras y estables. 
Las empresas concesionarias se obligan a entre­
gar el servicio a quien lo solicite, conforme a los 
requisitos establecidos (Alé, 1990). En caso de 
incumplimiento de algunas de las condiciones de 
otorgamiento, el Estado puede multar a la firma 
e incluso declarar la caducidad de la concesión.

Los incentivos deben ser proporcionados y 
eficientes respecto de los fines específicos busca­
dos, evitando incurrir en excesos, y concederse 
por períodos prudentes y precisos. Los requisitos
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de desempeño han de ser pocos y susceptibles de 
evaluación objetiva.

5. Las políticas sociales de equidad
El Estado tiene un papel insustituible en la satis­
facción de las necesidades básicas de la pobla­
ción, lo cual es, a su turno, requisito de la trans­
formación estructural. La existencia de grados 
crecientes de equidad constituye asimismo un 
imperativo moral y responde al derecho de los 
ciudadanos de un país a participar en los frutos 
del progreso. La viabilidad y el dinamismo de 
una estrategia de desarrollo se fundan en la ocu­
pación plena de los recursos existentes, en espe­
cial los humanos, en la obtención de un umbral 
de bienestar que confiera sentido a la pertenen­
cia en un sistema político, y en el acceso creciente 
a bienes con valor agregado cada vez mayor.

En el tema de la distribución del ingreso es 
necesario distinguir los aspectos propiamente 
distributivos y los redistributivos. Mientras los 
primeros aluden principalmente a la generación 
del ingreso y poseen importantes connotaciones 
institucionales, los segundos se relacionan con el 
ingreso ya generado. Los resabios tradicionales 
en las relaciones sociales dificultan el avance de la 
modernidad, haciéndolo a menudo espasmódi- 
co. Desde otro punto de vista, la extrema desi­
gualdad de la distribución del ingreso limita se­
veramente la transformación productiva, ya que 
impide que haya simetría entre los costos y los 
beneficios de los cambios (Sarmiento, 1990).

Las reformas en el ámbito institucional 
apuntan a posibilitar una mayor participación 
mediante la apertura de espacios de negociación 
y concertación social. Destacan en tal sentido las 
reformas laborales orientadas a promover la or­
ganización y auténtica representación de los tra­
bajadores. En el ámbito institucional se sitúan las 
reformas que contribuyen a impedir la repro­
ducción de modalidades atrasadas de relaciones 
sociales, tales como el latifundio o las relaciones 
serviles de trabajo.

En el corto plazo, se requiere perfeccionar 
una política social de manera que permita aten­
der las necesidades más críticas de la población. 
Al respecto, es conveniente utilizar el criterio de 
la focalización, que procura aminorar las filtra­
ciones en favor de grupos que no requieren la 
asistencia específica de que se trata. Con frecuen­
cia se ha tendido a contraponer el uso de la técni­

ca de la focalización con el principio de la univer­
salidad de los beneficios, que es indispensable 
respecto de la necesidades más acuciantes que no 
logran generar demanda económica. La verdad 
es que tales criterios corresponden a pianos dis­
tintos: la focalización es, de hecho, una manera 
de hacer más eficiente el gasto social, no de dis­
minuir su impacto positivo. Las políticas genera­
les en el ámbito de la educación, seguridad social, 
vivienda, alimentación y salud son irremplaza- 
bies. Más aún, en la mayoría de los países de la 
región es indispensable no sólo una reestructura­
ción, sino un aumento del gasto en servicios so­
ciales básicos.

6. Políticas especiales que favorecen una 
transformación estructural

El sector público no tiene ventajas sobre el priva­
do en cuanto a la capacidad de predicción del 
grado de éxito de los diferentes proyectos. Sin 
embargo, está mejor preparado para identificar 
aquellos proyectos que tienen más posibilidades 
de generar externalidades beneficiosas (Fritsch y 
Franco, 1989). En igualdad de condiciones, lo 
que debe subsidiarse es el potencial para generar 
estas externalidades. Ahora bien, parece eviden­
te que el sector público es irremplazable en la 
creación de condiciones generales para el desa­
rrollo de estas capacidades.

La acción estatal debería ceder paso a las 
orientaciones del mercado allí donde éstas exis­
tan; y donde no sea el caso, ha de contribuir a 
desarrollarlas mediante un conjunto de medidas, 
que vayan desde el establecimiento de las condi­
ciones de base para el avance en una dirección 
determinada, hasta programas selectivos en los 
que el sector público asuma un papel catalítico de 
la actividad económica.

Como se ha señalado, tradicionalmente los 
diseños estratégicos partieron de una diferencia­
ción tajante entre los diversos sectores producti­
vos, asignándole a la industria los principales 
méritos. En la actualidad, la separación drástica 
entre ramas y sectores ha perdido buena parte de 
su importancia. El desarrollo tecnológico ha tor­
nado más difusas las fronteras, al punto que se 
observan crecientes superposiciones que es fun­
damental tener en cuenta para la formulación de 
políticas. Las actividades productivas tienden a 
encadenarse mediante la multiplicación de las 
articulaciones entre las actividades agrícolas o las
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mineras, industriales o de servicios. El imperati­
vo, en particular en los países pequeños, es una 
elevada dosis de selectividad en la identificación 
de los eslabonamientos a los que se desee privile­
giar. El criterio clave en tal sentido es la posesión 
de ventajas comparativas susceptibles de ser di- 
namizadas (Ominami y Madrid, 1988).

Su materialización supone que se actúa en 
diversas áreas de política: fomento empresarial y 
capacitación de mano de obra, lo que incluye 
estímulo a la mediana empresa y apoyo a la pe­
queña; conformación de redes de servicios al 
productor y apoyo a la comercialización externa; 
incentivos tributarios, crediticios y de seguros a la 
exportación; medidas para contrarrestar los 
efectos de la competencia desleal {antidumping), 
asistencia financiera y cooperación internacio­
nal; regulaciones sobre la ingeniería nacional; 
programas de transferencia tecnológica para los 
institutos de fomento público y privado; trato 
tributario especial a la asesoría, capacitación y 
reorganización de empresas (Castillo, 1989).

Los instrumentos de política son también va­
riados: difusión de información sobre mercados 
y tecnología; creación de bolsas de subcontrata­
ción y mercados regionales; exenciones tributa­
rias, créditos blandos, subsidios directos, asisten­
cia técnica; fondos de garantía, constitución de 
avales y capital de riesgo, empresas mixtas (joint- 
ventures); promoción industrial; reglamentación 
económica: protección al consumidor y legisla­
ción antimonopolio; propiedad intelectual y se­
guridad industrial (Castillo, 1989).

El sector público puede promover por diver­
sas vías el cambio tecnológico. Aparte de procu­
rar el fortalecimiento de su propia capacidad en 
este campo, sería conveniente que respecto del 
sector privado: i) fomentara la creación de meca­
nismos de riesgo compartido, privados, públicos 
o mixtos, que fuesen transparentes e imparcia­
les; ii) protegiera con una legislación adecuada 
las innovaciones y compensara a los empresarios 
innovadores que no pueden apropiarse de los 
beneficios de sus esfuerzos; iii) complementara 
las actividades de investigación y desarrollo im­
pulsadas por el sector privado que sean necesa­
rias para hacer avanzar la frontera tecnológica en 
las áreas en las que se encuentra estancada o 
próxima a estancarse; iv) requiriera la opinión 
del sector empresarial respecto de la asignación 
de recursos públicos a actividades conducentes a

la creación de innovaciones tecnológicas; y v) 
generara y pusiera a disposición del sector priva­
do información de uso general fiable, clara y 
oportuna (Wylie, 1990).

Sin un vigoroso esfuerzo de mejoramiento 
de los recursos humanos, la difusión de tecnolo­
gía se hace más lenta o más difícil. La educación y 
el grado de destreza de la fuerza de trabajo son 
factores determinantes de la competitividad y la 
productividad de un sistema económico. La edu­
cación técnica es una variable de la mayor impor­
tancia (oNUDi, 1989).

En el caso particular de la pequeña y media­
na empresa, se recomienda la puesta en marcha 
de estrategias de cooperación y coordinación que 
les permitan compensar las restricciones que les 
impone su tamaño (cuadro 9),

7. La institucionalidad 
lí la gestión pública

La administración pública ha experimentado en 
casi todos los países de la región un largo proceso 
de deterioro, el que se ha visto acentuado duran­
te los esfuerzos de ajuste. Este retroceso ilustra 
una de las principales contradicciones que sufre 
hoy el Estado: su situación actual es deplorable, 
pero es imposible ignorarlo si se quiere enfrentar 
con éxito la próxima etapa del desarrollo regio­
nal. Tareas tan importantes como el diseño, la 
supervigilancia y la aplicación de un conjunto 
consistente de políticas macroeconómicas y sec­
toriales dependen críticamente de un conjunto 
de factores institucionales y técnicos y de un gru­
po relativamente pequeño de personas (Israel, 
1989). Las estructuras del sector público deben 
disponer de la capacidad técnica y política para 
entablar un diálogo fructífero con los actores 
económicos y sociales, de modo que sea posible 
llegar a acuerdos que clarifiquen o establezcan 
las reglas del juego.

La selección del personal, la capacidad de 
retener a los buenos administradores públicos, y 
de marginar a los incapaces, así como la capacita­
ción del personal existente son todos temas de 
gran actualidad y significación, aun en un perío­
do de ajuste (Naciones Unidas, 1983; Groisman, 
1988). Sin embargo, la experiencia ha mostrado 
que es poco realista sumar la reforma adminis­
trativa a las ya múltiples tareas que demandan el 
ajuste y la reestructuración productiva. Ello no 
obsta para que el estudio de aquella reforma sea
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Cuadro 9
ESQUEMAS ASOCIATIVOS PARA LAS PEQUEÑAS Y MEDIANAS EMPRESAS

Comercializadoras:

Centrales de compra: 

iiolsas de subconlratación:

Sociedades de aval y garantía;

Cooperativas de ahorro y crédito: 
Incubadoras de microempresas:

Parques industriales:

Centros de diseño:

Centralizan los recursos técnicos y financieros de un determinado número de peque­
ñas y medianas industrias, con el fin de comercializar en conjunto, ya sea para el 
mercado interno o el externo.
Un grupo de empresarios compra sus insumos en conjunto, obteniendo mejores 
precios.
Articulan la oferta con la demanda. Una industria grande subcontrata a varias peque­
ñas para la fabricación de piezas, componentes o subconjuntos para su integración a un 
producto final.
Empresarios se asocian para otorgarse avales cruzados y garantizarse préstamos ante 
los bancos.
Un grupo de empresarios ahorra y se da crédito con sus propios fondos.
El funcionamiento de un grupo de empresas nuevas o en crecimiento se concentra en 
un mismo lugar, lo que les permite compartir servicios y equipos y recibir asistencia 
técnica, apoyo administrativo de contabilidad, capacitación y otros. El objetivo es el 
fortalecimiento de las empresas incipientes.
Empresas instaladas en una misma área y que cuentan con servicios comunes que 
posibilitan la transferencia de tecnología, la capacitación y la integración entre ellas. 
Empresas que se asocian para tener la función del diseño en común, fórmula especial­
mente útil en el caso de las exportaciones que no compiten por el mismo mercado.

Fuente: Lysette Henríquez, gerente del Servido de Cooperación Técnica (sKRt:oTEt;),en El Diario Financiero, Santiago de Chile, 9 
de julio 1990, p. 18.

emprendido por comisiones de alto nivel que 
lleven a propuestas de transformación orgánica 
de la administración, incluidos los respectivos 
planes de transición.

En algunos niveles de gestión la reforma de 
los usos administrativos no admite dilaciones. 
Una adecuada comprensión y el acertado ma­
nejo de estas situaciones dependen críticamente 
del enfoque con que se las analice. Sin desmere­
cer la importancia de los aspectos propiamente 
burocráticos, que además de entorpecer la ges­
tión pública afectan la productividad de la econo­
mía, es necesario privilegiar la consideración de 
las dimensiones institucionales y el examen de las 
políticas públicas, entendidas éstas como un flujo 
de contenido específico.

La gestión pública encara problemas endó­
genos, que en algunos países están provocando 
su paralización. Allí, entonces, el gestor es más 
bien un médico de su propia enfermedad, lo que 
no es funcional para el logro de otros objetivos y 
pasa a constituir un problema en sí mismo.

La gestión pública se da casi siempre en el 
margen. Lo modificable nunca es mucho, debido 
a restricciones financieras, legales, administrati­
vas, políticas o a una combinación de ellas.

La organización central ha de seguir de cerca 
el flujo de información y de decisiones, renun­

ciando a la tentación de crear instancias artificia­
les. La coordinación intraministerial o intermi­
nisterial en megaministerios es de gran utilidad, 
lo que justifica que se la considere una función 
sustantiva en cuanto tal.

El concepto de políticas públicas es bastante 
genérico. Cabe asimilarlo a quellos cursos de ac­
ción que la autoridad adopta con relación a un 
objeto determinado y que contribuyen a crear o 
transformar las condiciones, fines o medios en 
que se desenvuelven las actividades de los agen­
tes económicos. Estos cursos consisten tanto en 
acciones como en omisiones, o en una combina­
ción de ambas, respecto de distintos aspectos de 
una realidad determinada. La existencia de las 
políticas públicas puede derivar de disposiciones 
escritas o de la práctica burocrática, siendo ellas 
generales y específicas, directas e indirectas, uni­
versales y particulares.

Además de las políticas con un objetivo espe­
cífico, existen políticas públicas de “segundo gra­
do”. Estas se caracterizan por su complejidad y 
resultan de la aplicación simultánea de una com­
binación de políticas específicas. En la práctica, 
en la medida en que el objeto de las políticas 
públicas sea más general, se verá afectado un 
mayor número de éstas. Inversamente, mientras 
más generales las políticas públicas, el objeto
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afectará a un mayor número de sectores de la 
realidad {Lahera, 1980).

Las diversas políticas públicas afectan de mo­
dos muy variados, en algunos casos ni obvios ni 
directos, la situación que constituye su objeto. De 
allí el imperativo de acometer un esfuerzo por 
precisar las relaciones entre las políticas y la reali­
dad, más que por describir de manera exhaustiva 
las categorías de políticas, formalmente explicita- 
das. Es necesario explorar los campos de fuerza 
creados por las políticas públicas que se sobrepo­
nen a la realidad preexistente y discernir la inten­
sidad de cada uno.

La gestión y la evaluación de determinadas

políticas públicas permiten realizar un diagnósti­
co certero acerca de su eficiencia y facilita su 
corrección marginal a partir de la detección de 
deficiencias. La consiguiente búsqueda de solu­
ciones de alternativa tiene como objetivo generar 
y presentar información sobre los resultados y la 
manera más eficiente de realizar los objetivos de 
tales políticas.

Cabe señalar, por último, que las instancias 
de coordinación y de evaluación de políticas 
constituyen un prerrequisito de su eficacia. En el 
terreno de la gestión pública, los aciertos se agre­
gan marginalmente; los errores en cambio, se 
amplifican.
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El desborde 
inflacionario: 
experiencias 
y opciones

Felipe Pazos*

La inflación fue una preocupación primordial en la 
vida de Prebisch desde sus tiempos de banquero cen­
tral hasta el último período cuando insistía en la necesi­
dad de renovar el pensamiento de los economistas 
latinoamericanos sobre la política de estabilización. El 
tema reviste trascendencia no sólo para América Lati­
na, sino para el mundo en general, ya que tampoco los 
técnicos de las naciones industriales están entregando 
a sus gobernantes recomendaciones de política que les 
permitan escapar de la disyuntiva entre inflación o 
restricción monetaria.

Los economistas han trabajado afanosamente para 
encontrar una teoría sobre la inflación que se corres­
ponda con los hechos, pero no han llegado a un con­
senso. Por el contrario, persisten agudas discrepancias 
acerca de por qué la inflación se comporta en forma 
tan diferente a la descrita en las viejas teorías. En 
consecuencia, existen diferencias también en la políti­
ca que debe aplicarse para detener o desacelerar el 
proceso.

Dada la falta de una política adecuada para frenar­
la, la inflación está obstaculizando seriamente el creci­
miento económico en el mundo y creando gravísimos 
problemas sociales en muchos países. Por temor a ace­
lerar la inflación, las naciones industriales están res­
tringiendo su actividad económica a niveles inferiores 
a su capacidad productiva; y, debido a la falta de 
programas de estabilización factibles desde el punto de 
vista político, diversos países en desarrollo (especial­
mente en América Latina) atraviesan procesos infla­
cionarios que están dañando en forma severa sus es­
tructuras económica, social y política. Hoy en día, el 
control de la inflación constituye, pues, la tarea de más 
alta prioridad de la ciencia económica.

*Asesor Económico del Banco Central de Venezuela.

No hemos ofrecido a los gobeniaiites un conjutito 
coherente y asequible de principios para permitirles 
escapar del dilema entre la itiflacióu y la ortodoxia 
monetaria. Los economistas latinoamericanos estamos 
en deuda con los políticos de nuestros países.

Raúi. Prkuisch.
El falso dilema entre desarrollo económico v 
estabilidad monetaria, marzo de 1961.

...estoy convencido de que en las políticas de 
estabilización y acumulación de capited se impone una 
renovación del pensamiento.

Raúl Prebisch,
Exposición en el vigésimo primer período 
de sesiones de la c e p a l , 24 de abril de 
1986.

I
Evolución de los precios 

en América Latina, 
1961-1990

El cuadro 1 registra el aumento medio de los 
precios al consumidor en 19 países de América 
Latina en las décadas de 1960 y 1970 y las cifras 
anuales correspondientes a los años ochenta. Se 
observa que durante las tres décadas la inflación 
fue continua y generalizada. Las únicas excepcio­
nes fueron Guatemala en 1982 y Panamá en 
1986, 1988 y 1989, años en que la actividad eco­
nómica real de estos dos países experimentó 
fuertes contracciones. Por otro lado, es posible 
que las cifras adolezcan de errores, ya que en esos 
años los precios subieron en los Estados Unidos, 
principal suministrador de ambos países. La pri­
mera observación que fluye del examen del cua­
dro es que la inflación fue un fenómeno persis­
tente en todos los países de América Latina du­
rante las últimas tres décadas. Esta es una conclu­
sión enteramente esperada, que no puede sor­
prender a ningún economista ni a ningún lego en 
la materia en la era de la inflación mundial, pero 
cuyas causas es preciso investigar con mayor de­
tenimiento.

La segunda observación que puede hacerse 
al analizar el cuadro, es que la inflación se aceleró 
a lo largo del período, a ritmo moderado en la 
década de 1970 y en forma explosiva en los años 
ochenta. En la década de I960, cuatro países



Cuadro i
PRECIOS AL CONSUMIDOR. 1961-1989

{Para 1961-1970 v 1971-1980, variación media aiiaa}; para 1981 a 1989 aumentos porcentuales
respecto al año anterior)

Países 1961/1970 1971/1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989

América Latina 21 39 57 85 130 185 274 64 198 758 994
Argentina 21 136 104 165 344 627 672 90 131 343 3 731
Bolivia 6 20 32 127 276 1 281 11 743 276 15 16 16
Brasil 45 37 106 98 142 197 227 146 230 497 i 476
Colombia 12 21 27 24 20 16 24 19 23 28 27
Costa Rica 2 11 37 90 33 12 15 15 16 25 14
Chile 27 174 20 10 27 20 31 19 20 15 21
Ecuador 5 12 13 16 48 31 28 31 29 86 59
El Salvador 1 11 15 12 13 11 22 22 13 4 21
Guatemala 1 10 11 — 15 10 25 38 13 10 14
Haití 3 11 11 7 10 6 7 11 17 4 6
Honduras 2 9 10 10 9 5 3 4 3 4 11
México 3 15 28 59 102 65 58 86 132 114 18
Nicaragua — 18 24 25 31 36 219 681 912 10 205 3 452
Panamá 2 7 7 4 2 2 1 — 1 — —

Paraguay 3 13 14 7 13 20 26 32 22 23 29
Perú 10 32 75 64 111 lio 163 78 86 150 2 949
República Dominicana 2 10 7 8 5 27 42 10 16 34 43
Uruguay 48 62 34 19 49 55 72 76 63 62 82
Venezuela 1 8 16 10 6 12 12 11 40 35 90

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Anuario de estadísticas financieras inteniacionales, 1985 y ckpai., Balance preliminar de la economía de América Latina y el 
Caribe.
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experimentaron una inflación de 20 a 50% 
anual, otros cuatro de 5 a 20%, y el resto una no 
superior a la de los Estados Unidos, lo que arroja 
un promedio de 21% para el conjunto de la re­
gión. En los años setenta la intensidad de la infla­
ción fue considerablemente mayor: dos países 
alcanzaron tasas superiores a 100% anual, trece 
registraron aumentos de entre 10 y 50%, y todas 
las demás cif ras fueron superiores a 5%, para un 
promedio anual de 39% en toda América Latina. 
En la década de 1980, por último, la inflación se 
desbordó: cinco países sobrepasaron la tasa de
1 000% anual, y tres de ellos alcanzaron o supe­
raron en algunos períodos variaciones del orden 
de 50% mensual (13 000% al año), que Philip 
Cagan considera como definitoria de la hiperin- 
flación. * Para completar el cuadro, debe añadirse 
que dos de los cinco países que tuvieron tasas 
superiores a 1 000% anual lograron reducirlas 
por debajo de 20%. La inflación en Bolivia cayó 
súbitamente de una tasa anual de 21 000% en 
agosto de 1985 a una de -25% al mes siguiente, 
fluctuó erráticamente hasta enero de 1986 y se 
ha mantenido desde entonces por debajo de 
20%. México, a su vez, logró reducir la inflación 
desde una tasa anual de 214% en enero de 1988 a 
una de 16% en julio, nivel en el que la ha mante­
nido desde entonces. En Argentina, la inflación 
experimentó fortísimas fluctuaciones en los años 
ochenta: en la primera mitad de la década subió 
rápidamente hasta alcanzar una tasa anual de
2 500% en julio de 1985; bajó a un nivel medio de

' Philip Oagan, “The monetary dynamics of hyperinfla­
tion’’, Studies in the Qiiantity Theon of Money, Milton Friedman 
(ed),, Chicago, University of Chicago Press, 1956.

30% anual en el segundo semestre, pero reinició 
su alza a principios del año siguiente, subiendo 
de manera continua y rápida durante cuatro 
años consecutivos, hasta alcanzar una tasa de 
400 000% anual a finales de julio de 1989; bajó 
de nuevo durante unos meses, pero volvió a dis­
pararse hasta sus actuales niveles hiperinflacio­
narios (marzo de 1990).

El tercer hecho observable en el cuadro es 
que, a pesar de su clara tendencia ai alza, el ritmo 
de aumento de los precios bajó en algunas ocasio­
nes a veces considerablemente. Hay pocos ejem­
plos de políticas de estabilización exitosas, pero 
en el cuadro pueden observarse bajas pronuncia­
das de la inflación en Chile de 1974 a 1982, en 
Bolivia de 1985 a 1987, y en México de 1987 a 
1989; y descensos menos espectaculares en Ar­
gentina y Brasil de 1985 y 1986; y en Ecuador y 
Nicaragua entre 1988y 1989. Con anterioridad a 
las fechas registradas en el cuadro, u ocultas en 
los promedios decenales, ha habido también dis­
minuciones considerables de la inflación en Para­
guay 1953-1954; Bolivia 1956-1958; Argentina, 
1959-1960 y 1967-1969; Chile, 1960-1961; Bra­
sil 1964-1969; y Uruguay 1968-1970. Reducir la 
tasa de inflación es tarea muy difícil, pero se la ha 
cumplido en múltiples ocasiones, por lo que de­
beríamos analizar cómo se la logró en cada caso. 
Tenemos que estudiar las experiencias existosas 
del pasado y aprovechar sus enseñanzas.

Una comprobación adicional, tan importan­
te como las anteriores, según se desprende del 
análisis de las cifras del cuadro 2, es que en cada 
una de las últimas cuatro décadas la inflación en 
América Latina ha sido considerablemente supe­
rior a la de los demás países en desarrollo y mu-

Cuadro 2
PRECIOS AL CONSUMIDOR EN CUATRO GRUPOS DE PAISES,

1951-1989
(Aumentos porcentuales respecto al período anterior)

Regiones 1951-60 1961-70 1971-80 1981-89

Países industriales 2.1 3.3 8.7 4.9
Asia 3.3 5.8 9.1 7.4
Medio Oriente 3.6 3,8 19,6 19.0
América Latina 7.9 21.2 39,4 149.0
Mundo 2.4 4.4 11.0 12.7

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Anuario de estadísticas financieras interna­
cionales.
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chísimo mayor que en las naciones industriales. 
Igualmente grave es que esa mayor intensidad se 
haya ido acentuando progresivamente; en los 
años cincuenta la inflación era algo más del doble 
que en los otros países en desarrollo y casi cuatro

veces más alta que en las naciones industriales, en 
tanto que en los años ochenta fue siete veces más 
intensa que en el Medio oriente, veinte veces 
mayor que en Asia y casi treinta veces superior a 
la observada en los países industriales.

II
La persistencia de la inflación

1. El gran enigma de la economía 
contemporánea

Para analizar adecuadamente el problema de los 
precios en los años recientes, debemos antes pre­
guntarnos por qué la inflación se mantuvo, ya 
que la aceleración dé los precios incidió sobre un 
proceso ya en marcha. Y, lo que es más importan­
te, la formulación y aplicación de una política 
antiinflacionaria eficaz requiere comprender el 
mecanismo que mantiene activo este fenómeno. 
La persistencia de la inflación es e! gran enigma 
de la economía contemporánea.

La teoría económica identifica claramente las 
presiones que dan origen a la inflación, pero no 
los factores o mecanismos que la mantienen. La 
literatura económica ha analizado extensa e in­
tensamente los orígenes y naturaleza de los incre­
mentos de la demanda agregada superiores a la 
oferta disponible, así como de los aumentos de 
costos, y de las deficiencias parciales de oferta 
que desorganizan la economía, todos ellos cau­
santes del alza de los precios; pero no ha estudia­
do a fondo el porqué de la persistencia de la 
inflación. Lamentablemente, los economi.stas de 
las naciones industriales se han resignado a tole­
rar una inflación continua de3 a49r anual, consi­
derándola como una consecuencia del poder de 
las organizaciones laborales, de las imperfeccio­
nes de la cí)mpetencia en el mercado de bienes y 
servicios, y de las expectativas.

Los técnicos de los países en desarrollo, espe­
cialmente los latinoamericanos, hemos aceptado 
con igual pasividad una inflación mucho más 
alta, siempre que no excediera de 40 ó 50^ al 
año, por considerarla un resultado casi inevitable 
de la inestabilidad de nuestro comercio exterior. 
Esta aceptación ha implicado una renuncia tácita 
a investigar a fondo las causas de la persistencia

del fenómeno, lo que ha tenido consecuencias 
fuertemente negativas de inducir en las naciones 
industriales la aplicación de políticas financieras 
en extremo restrictivas y de impedir el diseño de 
programas antiinflacionarios eficaces en Améri­
ca Latina. Es necesario, por consiguiente, estu­
diar a fondo las causas de la persistencia inflacio­
naria, tanto de la inflación lenta de las naciones 
industriales como de la inflación de velocidad 
intermedia de nuestros países.

Las imperfecciones imperantes en los merca­
dos de trabajo y de bienes y servicios constituyen 
una condición necesaria de la persistencia de la 
inflación porque la fuerza de las organizaciones 
obreras y la existencia del seguro contra el de­
sempleo permiten que los trabajadores obtengan 
aumentos de salarios aun en tiempos de desocu­
pación; sin embargo, no son su causa. Esta estriba 
en la disminución de los salarios reales debida a 
vigencia de contratos anuales o multianuales de 
trabajo, que mantienen congelados los salarios 
mientras sube el nivel general de precios. Tam­
bién los arreglos monopolistas entre los produc­
tores son una condición necesaria de la persisten­
cia del proceso, porque hacen posible que las 
empresas reduzcan la producción y continúen 
aumentando los precios cuando el gobierno apli­
ca una política fiscal y monetaria restrictiva; pero 
tampoco son la causa de las subidas de precií)s. 
Estas obedecen a los aumentos salariales que tie­
nen lugar a la renovacixm de los contratos de 
trabajo.

Las expectativas intensifican la subida inme­
diata de los precios, más que su aumento futuro. 
En el corto plazo agravan la inflación, al estimu­
lar la acumulación de existencias con la conse­
cuente reducción de la oferta; pero esta acumu­
lación produce a la larga un efecto deflacionavio
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Mientras se mantienen, las expectativas inílacio- 
narias inducen ulteriores incrementos de exis­
tencias; sin embargo, éstos no pueden continuar 
indefinidamente, debido a los límites de la capa­
cidad de almacenamiento y a los costos que entra­
ña el financiamiento de las existencias; cuando el 
proceso se detiene, las expectativas inflacionarias 
pasan a suscitar un efecto deflacionario.

Las expectativas de la persistencia de las alzas 
de precios aumentan los costos de construcción 
de los proyectos de lenta maduración y afectan la 
negociación de los contratos de trabajo y de 
arrendamiento. Sin embargo, el principal objeti­
vo de los trabajadores cuando se renuevan los 
contratos es recuperar la pérdida de salario real 
ocasionada por los aumentos de precios ya ocu­
rridos más que protegerse anticipadamente de 
los que esperan que tendrán lugar en el f uturo; y 
lo mismo puede decirse de los propietarios de 
inmuebles en lo tocante a sus rentas. En la prácti­
ca, los reajustes de los contratos sirven tanto para 
reponer las pérdidas provocadas por la inflación 
pasada como para cubrir las pérdidas que se es­
pera que ocasione la inflación futura; pero el 
primer objetivo es el más importante, ya que los 
reajustes de salarios y rentas tendrían que mate­
rializarse aun si existiese la absoluta seguridad de 
que la inflación se detendrá. No introducir tales 
reajustes equivaldría a deteriorar los salarios y las 
rentas en términos reales.

2. Rezago temporal y sobreajuste periódico 
de salarios, rentas, tipo de cambio 

V tarifas de servicios públicos

El carácter imperfecto de la competencia en el 
mercado de trabajo y en el de bienes y servidos 
crea las condiciones que hacen posible la persis­
tencia de la inflación. Las expectativas inflaciona­
rias contribuyen a mantenerla, pero la causa f un­
damental de la persistencia es el rezago temporal 
y el sobreajuste periódico de los precios sujetos a 
contratos a término, como los salarios y las ren­
tas, o a regulación oficial, como el tipo de cambio 
y las tarifas de los servicios públicos.

Los contratos de trabajo'y de arrendamiento 
se celebran generalmente por períodos de un 
año, y a veces de dos o más, por lo que mantienen 
estables los salarios y las rentas durante su vigen­
cia, y reducen gradualmente el vak)r de unos y 
otros respecto al nivel general de precios, lo que 
significa que los ingresos de los trabajadores y de

los dueños de inmuebles pierden poder adquisi­
tivo durante el período. Al llegar la fecha de 
renovación de los contratos, los trabajadores y los 
dueños de inmuebles exigen un aumento que 
reponga su ingreso real y que reconozca los au­
mentos de productividad por progreso tecnoló­
gico, en el caso de los contratos de trabajo, y los 
cambios en el mercado inmobiliario, en el caso de 
los arrendamientos. Los aumentos se materiali­
zan de manera escalonada que entrecruza anual­
mente la curva de los precios (gráfico 1). Los 
datos del gráfico son de hace 35 años, pero se los 
utiliza porque la estructura de los contratos de 
trabajo no ha variado; en consecuencia, la bús­
queda de información reciente hubiese significa­
do un esfuerzo innecesario.

Los ajustes de los salarios sobrepasan perió­
dicamente el aumento del índice de precios, em­
pujando a éstos a una nueva subida (gráfico 2). 
Los aumentos son, por consiguiente, sobreajus­
tes y no meramente readecuaciones a un nivel de 
equilibrio. Esto parece exceder la meta de los 
trabajadores de recuperar sus salarios reales, así 
como la política de las empresas de mantener los 
salarios reales, pero no pagar cantidades mucho 
mayores. Es necesario, en consecuencia, indagar 
por qué se producen estos sobreajustes, en cir­
cunstancias de que los aumentos podrían limitar­
se a la cuantía necesaria para llevar los salarios a 
un nivel de equilibrio que no empujase los pre­
cios hacia arriba. Para dilucidar este problema es 
conveniente dividir la pregunta en dos: i) ¿por 
qué no se vuelve a un salario de equilibrio en los 
primeros ajustes que se realizan en las fases ini­
ciales de la inflación? y ii) ¿por qué se realizan 
sobreajustes una vez que está en plena marcha la 
inflación?

En las primeras renovaciones de contratos 
que tienen lugar en las etapas iniciales de la infla­
ción los trabajadores solicitan y obtienen los au­
mentos necesarios para reponer los salarios al 
nivel que tenían antes de iniciarse el proceso, 
aparte, probablemente, de pequeños porcentajes 
adicionales por incrementos de productividad. 
Sin embargo, el nivel real anterior no es ya un 
salario real de equilibrio, porque la inflación ha 
deteriorado el salario real de equilibrio. La vuelta 
al nivel real anterior involucra entonces un so­
breajuste que empuja los precios hacia arriba. En 
las renovaciones subsiguientes, los intentos de 
recuperar la remuneración real anterior a la in-
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Gràfico 1
CHILE: SUELDOS Y SALARIOS EN DOS INDUSTRIAS

fUente: Archivo personal del autor y Bolethi Mensual» Banco Central de Chile,
X Jefe de secci&n» Rayonhill, Industria Nacional de Rayón, S. A  
XX Jefe de sección, Fábrica Victoria Puente Alto, S. A  
XXX Jornal diario promedio, R^onhill, Industria Nacional de Rayón, S.A. 
xxxx Jornal diario promedio. Fábrica Victoria.

ilación y de incorporar los incrementos de pro- 
ductivid"d continúan elevando los salarios por 
encima de su nivel de equilibrio. Una vez en 
marcha la inflación, queda instalado el mecanis­
mo que la mantiene automáticamente, y que es el 
rezago temporal y el sobreajuste periodico de los 
salarios y de los otros precios sujetos a contratos a 
término o a regulación oficial.

El mecanismo de transmisión de las presio­
nes inflacionarias que se acaba de exponer no 
constituye una teoría aceptada en el mundo aca­
démico, sino una explicación expuesta por el au­
tor en una conferencia dictada en el Banco Cen-

tral de Chile en agosto de 1965  ̂y ampliada en un 
libro publicado en español en 1969'' y traducido 
al inglés en 1972 '. La explicación no fue refuta­
da, pero tampoco se la llegó a aceptar, hasta que 
Dornbusch la suscribió en 1984 en una conferen-

''Banco (xm ral de (diile. Boletín memual, N" 451, Santia­
go de enhile, septiembre de 1965,

'^Centro de Estudios Monetarios Latinoamericanos 
(íikmi.a). Medidas para detener la inflación crónica en América 
Latina, México, D.F., 1969.

Hihronic iíi//rt/!f,iíí in Latin America, Nueva York, Praeger 
Publishers, 1972.



DESBORDE INFLACIONARlOi EXPERIENCIAS Y OPCIONES / F. Pazos V il

Gráñco 2

CHILE: AJUSTE ANUAL DE SALARIOS EN UNA EMPRESA*^
(Abril 1962-marzo 1963= 100)
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da del Instituto de Economía Internacional'*, rei­
terándola después en diversos escritoŝ *.

3. Diferente aumento en tasas de 
productividad

Otra causa de la persistencia de la inflación es 
que las industrias que incrementan más rápida­
mente su productividad no reducen los precios 
que cobran al público, sino que elevan los salarios 
de sus trabajadores, estableciendo la pauta para 
el nivel de salarios que pagarán las actividades 
económicas en que la productividad aumenta 
menos. En las ramas menos favorecidas por el 
progreso técnico, el hecho de que los salarios 
crezcan más que la productividad obliga al alza 
de los respectivos precios, con el impacto consi­
guiente sobre el índice general del costo de la 
vida. En los Estados Unidos, desde el término de 
la segunda guerra mundial el precio medio de las 
mercancías ha aumentado a un ritmo de 3.8% 
anual, mientras el de los servicios lo ha hecho en 
5.3% para un alza media de 4.4% al año en el 
índice general de precios al consumidor (cuadro
3).

La persistencia de la inflación debida al au-

Cuadro 3
ESTADOS UNIDOS: AUMENTO DE PRECIOS 

DE DISTINTOS TIPOS DE PRODUCTOS 
{1982-1984 = 100.0)

1946 1988
Ta,sa 

variación 
anual (%)

Mercancías 22.9 I I I . 1 3.8
Alimentos 19.8 117.8 4.3
Bienes durables 29,2 110.2 3.2
Bienes no
durables 23.6 105,5 3.6

Servicios 14.1 125.5 5.3
Servicios médicos 10.4 137.9 6.4
Otros servicios 13.1 124.1 5.5

Indice general 19.5 118.0 4.4

Fuente; Economic Report of the President, Washington, D.C., 
1989.

mentó de los costos en las actividades de menor 
productividad tiene una incidencia de sólo 1 ó 
2% anual. Esta carece de importancia en las infla­
ciones de 30 ó 40% al año, pero no así en las 
inflaciones de 3 ó 4% anual que registran por lo 
común las naciones industriales.

III
La aceleración de la inflación en las últimas dos

décadas
1. Causas de la aceleración

La aceleración de los aumentos de precios en 
América Latina durante las últimas dos décadas 
se debió a diversos factores, algunos de ellos de 
carácter general y otros específicos de algunos 
países. En los años setenta, la subida vertical de 
los precios del petróleo, el aumento mucho me­
nor, pero sustancial, de los restantes productos

'’Institute for International Economics, Inflation and m- 
dexation, Washington, D.C., I960.

‘’Rudiger Dornbusch, Inflation. Exhange Rates and Stabili­
zation, series Essays in International Finance, N" 165, Prince­
ton, N.Y., Princeton University, diciembre de 1986; Rudiger 
Dornbusch y Juan Carlos de Pablo, Deuda externa e hmtabUi- 
dad macroeconómtca en Argentina, Buenos Aires, Editorial Su­
damericana, 1988,

primarios, y el alza considerable de los precios de 
exportación de las naciones industriales, fueron 
la causa de la aceleración inflacionaria, la cual, 
sin embargo, fue de intensidad moderada en 
comparación con la de la década de 1980. En esta 
última, la gran aceleración de los aumentos de 
precios obedeció principalmente: a) al esfuerzo 
de los gobiernos latinoamericanos por amorti­
guar los efectos internos de la drástica caída en la 
entrada de recursos externos, derivada de la cri­
sis de la deuda y b) al descenso de los precios de 
los productos primarios. A estos factores a) y b), 
de alcance general, se sumaron otros que incidie­
ron sólo sobre algunos países; c) la expansión 
monetaria no dirigida a amortiguar un descenso 
de ingresos externos; d) el aumento del tipo de 
cambio, consecuencia de la liberación de contro­
les previos o de las expectativas de un desequili-
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b r io  e n  l o s  p a g o s  i n t e r n a c i o n a l e s ;  e )  la s  g u e r r i ­

l la s ;  y  f )  la  a c e l e r a c i ó n  a u t o m á t i c a  d e  la  i n f l a c i ó n  

c u a n d o  e l  p r o c e s o  s o b r e p a s a  c i e r t o s  n i v e le s .

C o m o  v e r e m o s  p o s t e r i o r m e n t e ,  e l  f a c t o r  c )  

h a  s i d o  c a u s a  d e  a c e l e r a c i ó n ,  e n  u n  m o m e n t o  u  

o t r o ,  e n  p r á c t i c a m e n t e  t o d o s  lo s  p a í s e s ,  p e r o  e s ­

p e c i a l m e n t e  e n  A r g e n t i n a ,  B o l iv i a ,  B r a s i l ,  C h i l e ,  

M é x i c o ,  P e r ú  y  U r u g u a y ;  e l  f a c t o r  d )  h a  a c e l e r a ­

d o  la  i n f l a c i ó n  e n  C h i l e ,  M é x i c o  y  V e n e z u e l a ;  e l  

e )  e n  E l S a l v a d o r  y  N i c a r a g u a ;  y  e l  f )  e n  A r g e n t i ­

n a ,  B o l iv i a ,  B r a s i l ,  N i c a r a g u a  y  P e r ú .

D o s  d e  lo s  s e i s  f a c t o r e s  e n u m e r a d o s ,  e l  a )  y  e l  

b ) ,  t i e n e n  o r i g e n  e x t e r n o  y  n o  s o n  a t r ib u ib le s ,  

p u e s ,  a  la s  p o l í t i c a s  a p l i c a d a s  p o r  lo s  p a í s e s ,  a u n ­

q u e  é s t a s  h a b r ía n  p o d i d o  s e r  m á s  e f i c a c e s .  A  su  

v e z ,  la s  g u e r r i l l a s  c o n s t i t u y e n  u n  g r a v e  p r o b l e m a  

n a c i o n a l  d e  c a r á c t e r  n o  e c o n ó m i c o .  L o s  o t r o s  t r e s  

f a c t o r e s  t i e n e n  r e l a c i ó n  d i r e c t a  e  i n m e d i a t a  c o n  

la  p o l í t i c a  e c o n ó m i c a  y  f i n a n c i e r a  a p l i c a d a  p o r  

i o s  g o b i e r n o s ,  p o r  l o  q u e  e s  p r e c i s o  e x a m in a r l o s  

c u i d a d o s a m e n t e ,  a  f in  d e  e v i t a r  s u  i n c id e n c i a  e n  

e l  f u t u r o .

2 . E l  aum en to  de los precios del petróleo, 
de oíros productos prim arios y  

de las m a n u fa c tu ra s  im portadas

L o s  p r e c i o s  d e l  p e t r ó l e o  e x p e r i m e n t a r o n  u n a  s u ­

b id a  v e r t i c a l  e n  1 9 7 3 - 1 9 7 4  y n u e v o s  a u m e n t o s  e n  

1 9 7 9  y  1 9 8 0 ,  c o m o  c o n s e c u e n c i a  d e  lo s  c u a l e s  e l  

v a lo r  m e d i o  d e l  c o m b u s t i b l e  e n  la  d é c a d a  d e  

1 9 7 0  f u e  m á s  d e  o c h o  v e c e s  s u p e r i o r  a l  a n o t a d o  

e n  la  d é c a d a  d e  1 9 6 0  ( c u a d r o  4 ) .  T a m b i é n  e n  

1 9 7 3 - 1 9 7 4  lo s  p r e c i o s  d e  o t r o s  p r o d u c t o s  p r i m a ­

r io s  in i c i a r o n  u n  p r o c e s o  d e  a u m e n t o  q u e  c o n t i ­

n u ó  h a s t a  1 9 8 0  y  q u e  l l e v ó  s u  v a lo r  m e d i o  e n  la  

d é c a d a  a  u n  n iv e l  d o s  v e c e s  m á s  a l t o  q u e  e n  lo s  

a ñ o s  s e s e n t a ;  e  i g u a l  e v o l u c i ó n  t u v i e r o n  lo s  p r e ­

c io s  d e  e x p o r t a c i ó n  d e  la s  n a c i o n e s  i n d u s t r i a l e s  o ,  

l o  q u e  e s  l o  m i s m o ,  l o s  p r e c i o s  d e  la s  m a n u f a c t u ­

r a s  i m p o r t a d a s  p o r  lo s  p a í s e s  d e l  á r e a .  D a d o  e s t e  

a u m e n t o  e n  lo s  p r e c io s  d e l  p e t r ó l e o  y  d e  lo s  o t r o s  

p r o d u c t o s  p r i m a r i o s ,  q u e  i n d u j o  u n a  a m p l i a c i ó n  

c o n s i d e r a b l e  d e  l o s  i n g r e s o s  y  g a s t o s  d e  l o s  p a í s e s  

p r o d u c t o r e s ,  i m p u l s a n d o  h a c ia  a r r ib a  s u s  p r e ­

c io s  p o r  e l  l a d o  d e  la  d e m a n d a ,  y e m p u j á n d o l o s  

p o r  e l  l a d o  d e  lo s  c o s t o s ;  y  d a d o ,  a d e m á s ,  e l  

a u m e n t o  e n  e l  v a l o r  d e  la s  m a n u f a c t u r a s  i m p o r ­

t a d a s ,  n o  e s  d e  e x t r a ñ a r  q u e  la  i n f l a c i ó n  l a t in o a ­

m e r i c a n a  h a y a  s u b i d o  d e  u n a  ta s a  m e d i a  d e  2 1 %  

e n  lo s  a ñ o s  s e s e n t a  a  u n a  d e  3 9 %  e n  la  d é c a d a  d e

Cuadro 4
AMERICA LATINA: EVOLUCION DE LOS PRECIOS 

DE LOS PRODUCTOS BASICOS Y DE LAS TASAS 
DE INFLACION, 1961-1980 

{1961-1970 = 100.0)

Indice
1971-1980

Aumento
%

Precio del petróleo 828.5 728.5
Precio de los productos básicos 212.1 112,1
Precio de exportación de las 

naciones industriales 211.6 111.6
Tasa media de inflación en 

las naciones industriales“ 263.0 163.0
Tasa media de inflación'’ 185.7 85.7

Fuente; Fondo Monetario Internacional, EiííUÍís/íCflí/mancíe- 
ras interrmcionaks. Anuarios.

3.3% en al década 1961-1970 y 8.7% en 1971-1980.
'' 21.2% en la década 1961-1970 y 39.1% en 197M980.

1 9 7 0 ,  y  q u e  a  f i n e s  d e  la  m is m a  b o r d e a s e  la  c i f r a  

d e  5 0 % .

3 . P olítica  p a ra  am ortiguar la caída
de los ingresos y  préstam os externos

C o m o  m u e s t r a  e l  c u a d r o  5 , e n  la  d é c a d a  d e  1 9 6 0  

la s  t r a n s f e r e n c i a s  d e  f i n a n c i a m i e n t o  n e t a s  ( e n ­

t r a d a s  d e  p r é s t a m o s  e  i n v e r s i o n e s  d i r e c t a s  m e n o s  

p a g o s  p o r  a m o r t i z a c i o n e s ,  d i v i d e n d o s  e  i n t e r e ­

s e s )  a r r o j a r o n  u n  s a l d o  m e d i o  a n u a l  n e g a t i v o  

( s a l id a )  d e  7 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s .

L a  c i f r a  c a m b i ó  d e  s i g n o  y  a u m e n t ó  a  p r o m e ­

d i o s  a n u a l e s  p o s i t i v o s  d e  1 2  6 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó ­

la r e s  e n  e l  q u i n q u e n i o  1 9 7 1 - 1 9 7 5  y  d e  2 3  4 0 0  

m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s  e n  e l  s e x e n i o  1 9 7 6 - 1 9 8 1 ;  e n  

e l  s e x e n i o  s i g u i e n t e ,  1 9 8 2 - 1 9 8 7 ,  v o l v ió  a  t o r n a r s e  

d e f i c i t a r i o ,  c o n  u n a  s a l id a  a n u a l  m e d i a  d e  2 2  0 0 0  

m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s ,  o  s e a ,  u n a  c a íd a  d e  4 5  4 0 0  

d ó l a r e s  e n  e l  p r o m e d i o  a n u a l  d e  t r a n s f e r e n c i a s  

f i n a n c i e r a s  n e t a s  e n t r e  u n o  y o t r o  p e r í o d o  ( c o m ­

p u t a d a s ,  c o m o  t o d a s  la s  d e m á s  c i f r a s ,  e n  d ó l a r e s  

d e  p o d e r  a d q u i s i t i v o  c o n s t a n t e ,  a  p r e c i o s  d e  

1 9 8 6 ) .

L a s  e x p o r t a c i o n e s  l a t in o a m e r i c a n a s  a l c a n z a ­

r o n  u n  v a l o r  m á x i m o  d e  1 0 8  2 0 0  m i l l o n e s  d e  

d ó l a r e s  e n  1 9 8 1 ,  h a b i e n d o  f l u c t u a d o  p o r  d e b a j o  

d e  e s a  c i f r a  e n  lo s  a ñ o s  s i g u i e n t e s  y  p r o m e d i a d o  

9 4  8 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s  e n  e l  s e x e n i o  1 9 8 2 -  

1 9 8 7 .  E s e  p r o m e d i o  f u e  s u p e r i o r  a l d e l  q u i n q u e ­

n i o  p r e c e d e n t e ,  a u n  s i  é s t e  e s  c o m p u t a d o  a  p r e ­

c io s  d e  1 9 8 6 ;  p e r o ,  c o m o  m u e s t r a  e l  c u a d r o  6 ,  la
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Cuadro 5
TRANSFERENCIAS FINANCIERAS NETAS, 1961-1987 

{Promedios anuales en miles de milloiies 
de dólares de 1986)

1961-1970 197M975 1976-1981 1982-1987

Inversión directa 2.6 3.9 3..5 3.3
Préstamos 4.1 17.3 41.9 9.7

Entradas de capital 
Pago de intereses y

6.7 21.2 47.4 13.0

dividendos
Transferencias financieras

-7.4 -8.6 -24.0 -35.0

netas -0.7 12.6 23.4 -22.0

Fuente: Fondo Monetario Internacional, EiíflrfúíiCíu/tnflndÉ'mí mternaciona!es\ Banco Internacional de 
Reconstrucción y Fomento, World Debt Tables; y Comisión Económica para América Latina y el Caribe, 
Balance preliminar de la economia de América Latina y el Caribe.

Cuadro 6
ENTRADA NETA DE RECURSOS EXTERNOS, 1961-1987

{Promedias anuales en miles de millones 
de dólares de 1986)

1961-1970 1971-1975 1976-1981 1982-1987

Exportaciones 28.8 .52.4 79.8 94.8
Transferencias financieras

netas -0.7 12.6 23.4 -22.0
Entradas netas de recursos

externos 28.1 65.0 103.2 72,8

Fuente; Fondo Monetario Internacional, Estadísticas financieras inietnacionales, y cuadro 3.

e n t r a d a  t o t a l  d e  r e c u r s o s  e x t e r n o s  ( e x p o r t a c i o ­

n e s  m á s  t r a n s f e r e n c i a s  f i n a n c i e r a s  n e t a s )  c a y ó  d e  

u n  p r o m e d i o  a n u a l  d e  1 0 3  2 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a ­

r e s  e n  1 9 7 6 - 1 9 8 1  a  7 2  8 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s  e n  

1 9 8 2 - 1 9 8 7 ,  o  s e a ,  e n  3 0  4 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó la r e s .  

L a  c i f r a  e s  e q u i v a l e n t e  a  3 .6 %  d e l  p r o d u c t o  i n t e r ­

n o  b r u t o  d e  la  r e g i ó n ,  a  2 2 .7 %  d e  s u s  e x p o r t a c i o ­

n e s  y  a  1 7 .3 %  d e  s u s  r e c a u d a c i o n e s  t l s c a le s .

L a  d r á s t i c a  c a íd a  d e  io s  i n g r e s o s  e x t e r n o s  

p u s o  a  lo s  g o b i e r n o s  a n t e  la  d i s y u n t i v a  d e  p e r m i ­

t ir  q u e  é s t a  p r o v o c a s e  u n a  v i o l e n t a  c o n t r a c c ió n  

d e  la  a c t iv i d a d  e c o n ó m i c a  y  d e l  e m p l e o ,  o  d e  

a p l i c a r  u n a  p o l í t i c a  c o m p e n s a t o r i a  q u e  i n e v i t a ­

b l e m e n t e  a c e l e r a r ía  la  i n f l a c i ó n .  L o s  g o b i e r n o s  

o p t a r o n  p o r  la  s e g u n d a  a l t e r n a t iv a ,  p e r o  a s í  y 

t o d o  n o  p u d i e r o n  e v i t a r  q u e  e l  p ih  s e  c o n t r a j e s e  

1 .4 %  e n  1 9 8 2  y  2 .9 %  e n  1 9 8 3 ,  y a u m e n t a s e  a  u n a  

t a s a  m u y  l e n t a ,  i n f e r i o r  a l c r e c i m i e n t o  d e  la  p o ­

b la c ió n ,  e n  lo s  a ñ o s  s i g u i e n t e s .  A  s u  v e z ,  e l  r i t m o  

m e d i o  d e  i n f l a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t in a  s u b i ó  d e  

5 7 %  e n  1 9 8 1  a  8 5 ,  1 3 0 ,  1 8 5  y 2 7 4 %  e n  lo s  a ñ o s  

s i g u i e n t e s  ( c u a d r o  1).

E,n e l  p r o c e s o  q u e  s e  a c a b a  d e  d e s c r ib ir ,  la  

i n f l a c i ó n  s e  a c e l e r ó  a  c a u s a  d e  u n a  p o l í t ic a  e c o n ó ­

m ic a  d i r ig i d a  a  a m o r t i g u a r  u n a  f u e r t e  c a íd a  d e  la  

e n t r a d a  d e  r e c u r s o s  e x t e r n o s .  F41o i lu s t r a  la  s i t u a ­

c ió n  q u e  d i o  o r i g e n  a  la  t e o r í a  e s t r u c t u r a l i s t a  d e  

la  i n f l a c i ó n ,  e n u n c i a d a  o r i g i n a l m e n t e  p o r  J u a n  

F . N o y o l a ,  y  r e f o r m u l a d a  d e s p u é s  e n  f o r m a  m á s  

s i s t e m á t i c a  p o r  O s v a l d o  S u n k e l ,  A n íb a l  P in t o  y  

R a ú l P r e b i s c h .  E s ta  s o s t u v o  q u e  la s  i n f l a c i o n e s  

l a t in o a m e r i c a n a s  n o  s e  d e b í a n  a i m p r e v i s i ó n  n i  

i n c o n t i n e n c i a ,  s i n o  a  la s  i m p e r f e c c i o n e s  d e l  a p a ­

r a to  p r o d u c t i v o  y a  la  in e s t a b i l id a d  d e l  c o m e r l o  

e x t e r i o r  d e  n u e s t r o s  p a í s e s ,  f a c t o r e s  q u e  o b l i g a ­

b a n  a lo s  g o b ie r n t ) s  a  a p l i c a r  p o l í t i c a s  c o m p e n s a -
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l o r i a s  q u e  g e n e r a b a n  m o v i m i e n t o s  i n f l a c i o n a ­

r io s .^

4 .  L a  expansión  m onetaria  no d irig ida  
a am o rtig u a r la d ism inuc ión  de los 

ingresos externos

L a  c a u s a  d i r e c t a  e  i n m e d i a t a  d e  la  i n f l a c i ó n  e s  

o b v i a m e n t e  la  e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a .  S e g ú n  s e  h a  

v is t o ,  e s t a  ú l t i m a  p u e d e  e s t a r  d e s t i n a d a  a f i n a n ­

c ia r  u n a  p o l í t i c a  c o m p e n s a t o r i a ,  p u e d e  t e n e r  p o r  

o r i g e n  la  i d e a  d e  q u e  la  e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a  n o  

a u m e n t a  lo s  p r e c i o s  c u a n d o  e x i s t e  d e s e m p l e o  y 

c a p a c id a d  d e  p r o d u c c i ó n  n o  u t i l i z a d a ,  y p u e d e  

s e r  c o n s e c u e n c i a  d e  u n a  p o l í t i c a  f i n a n c i e r a  i r r e s ­

p o n s a b le .  L a  p r i m e r a  c a u s a  h a  s i d o  a n a l i z a d a  e n  

la  s e c c i ó n  a n t e r io r ,  y  la  t e r c e r a  c a r e c e  d e j u s t i f i c a ­

c i ó n ,  p e r o  la  s e g u n d a  e s  e n  g e n e r a l  p o c o  c o m ­

p r e n d i d a ,  p o r  lo  q u e  m e r e c e  q u e  .se la  e x p l iq u e .

L a  c r e e n c i a  d e  q u e  c u a n d o  e x i s t e  d e s e m p l e o  

la  e x p a n s i ó n  m o n e t a r ia  n o  g e n e r a  i n f l a c i ó n ,  e s t á  

b a s a d a  e n  u n a  a p l i c a c i ó n  e r r ó n e a  d e  la  t e o r ía  

k e y n e s i a n a ,  q u e  o l v id a  q u e  e s t a  ú l t im a  e s  c o r r e c ­

ta  e n  u n a  e c o n o m í a  c e r r a d a ,  p e r o  n o  e n  u n a  

a b ie r t a  y  e n  u n  p a í s  c o n  p o c a s  r e s e r v a s  e n  o r o  y 

a f e c t a d o  p o r  u n a  e s c a s e z  d e  d iv i s a s .  C u a n d o  u n  

p a ís  d e  e c o n o m í a  a b ie r t a  c o n  c a p a c id a d  d e  p r o ­

d u c c i ó n  n o  u t i l i z a d a  d i s p o n e  d e  r e s e r v a s  in t e r n a -

' }uan F. Noyola Vázquez, “El desarrollo económico y la 
inflación en México y otros países latinoamericanos”, Investi­
gación económica, voi. 16, N" 4, México, D.F., Escuela Nacional 
de Economía, 1956; Osvaldo Sunkel, “La inflación chilena: 
un enfoque heterodoxo”, El trimestre económico, voi. 25, N" 4, 
México, 1),F,, Fondo de Cultural Económica, octubre- 
diciembre de 1958; Aníbal Pinto, Ni estabilidad ni desarrollo; la 
política del Fondo Monetario, Santiago de Chile, Centro de 
Investigaciones y Acción Social, 1960; Raúl Prebisch, “El falso 
dilema entre desarrollo económico y estabilidad monetaria”. 
Boletín económico de América Latina, voi, 6, N" 1, Santiago de 
(jhile. Comisión Económica para América Latina y el Caribe 
(CKPAi.), marzo de 1961 ; Dudley Seers, “A theory of inflation 
and growth in underdeveloped countries”, Oxford Economic 
Papers, voi. 14, Londres, Oxford University Press, 1962; Aldo 
Ferrer, “Reflexiones acerca de la política de estabilización en 
la Argentina", El trimestre económico, voi. 30, N" 4, México, 
D.F., Fondo de Cultura Económica, octubre-diciembre de 
1963; Eduardo García, “Inflation in Chile, a quantitative 
analysis", 1964, mimeo\ Héctor Malavé Mata, “Metodología 
del análisis estructural de la inflación”, El trimestre económico, 
voi. 35, N" 3, México, D.F., Fondo de Cultura Económica, 
julio-septiembre de 1968; y Camilo Daguin, “Un modelo 
economètrico sobre la inflación estructural”, E/ínmesírcccoíió- 
mico, voi. 37, N“ 1, México, D.F., Fondo de Cultura Económi­
ca, enero-marzo de 1970.

d ó n a l e s ,  la  e x p a n s i ó n  d e  la  d e m a n d a  p u e d e ,  d u ­

r a n t e  a l g ú n  t i e m p o ,  a u m e n t a r  la  p r o d u c c i ó n  s in  

p r o v o c a r  i n f l a c i ó n ,  y a  q u e  la s  d iv i s a s  a c u m u l a d a s  

p e r m i t e n  f i n a n c i a r  e l  a u m e n t o  d e  la s  i m p o r t a c i o ­

n e s  i n d u c i d o  p o r  la  m a y o r  a c t iv i d a d  i n t e r n a .  P e ­

r o  c u a n d o  s e  a g o t a n  la s  r e s e r v a s ,  s e  d i s p a r a  la  

i n f l a c i ó n ,  s e  d e s o r g a n i z a  la  e c o n o m í a ,  s e  c o n t r a e  

la  p r o d u c c i ó n  y  a u m e n t a  e l  d e s e m p l e o .

L a  e x p a n s i ó n  d e  la  d e m a n d a  h a  s i d o  a p l i c a d a  

c o m o  p o l í t i c a  d e  d e s a r r o l l o  e n  u n o  u  o t r o  m o ­

m e n t o  e n  m u c h o s  d e  n u e s t r o s  p a í s e s .  P a r a  i lu s ­

tr a r  s u s  e f  e c t o s  b a s t a  c o n  e x a m in a r  la s  c i f r a s  ( c u a ­

d r o  7 )  d e  la s  p r i n c ip a le s  v a r ia b le s  m a c r o e c o n ó -  

m ic a s  d e  C h i l e  e n  1 9 7 0 - 1 9 7 3  y d e  P e r ú  e n  1 9 8 5 -  

1 9 8 8 ,  d u r a n t e  la  a p l i c a c i ó n  d e  e s a  p o l í t ic a .  E n  

C h i l e ,  la  e x p a n s i ó n  d e l i b e r a d a  d e  la  d e m a n d a  

t u v o  é x i t o  d u r a n t e  l o s  p r i m e r o s  d o s  a ñ o s ,  e n  lo s  

q u e  a u m e n t ó  e l  p r o d u c t o  r e a l  y  la  ta s a  d e  i n f l a ­

c ió n  s e  m a n t u v o  e s t a b le ,  p e r o  c o m e n z ó  a  p r o v o ­

c a r  e f e c t o s  n e g a t i v o s  a l  t e r c e r  a ñ o  e  h i z o  c r is i s  a l  

c u a r t o ,  e n  q u e  s e  d i s p a r ó  la  i n f l a c i ó n ,  s e  c o n t r a j o  

f u e r t e m e n t e  la  a c t iv i d a d  e c o n ó m i c a  y c a y ó  e n  

p ic a d a  e l  s a la r io  r e a l .  E n  P e r ú ,  l o s  e f e c t o s  f a v o r a ­

b le s  d u r a r o n  t r e s  a ñ o s ,  p e r o  la  c r i s i s  q u e  s e  d e s a t ó  

a l c u a r t o  a ñ o  f u e  m á s  g r a v e  a ú n  q u e  la  s u f r i d a  

p o r  C h i l e .

A  p e s a r  d e  lo s  r a z o n a m i e n t o s  a n t e r io r e s  y  d e  

la  e v id e n c i a  d e  l o s  h e c h o s ,  lo s  e c o n o m i s t a s  h e m o s  

m a n t e n i d o  f r e c u e n t e m e n t e  la  i lu s i ó n  q u e  c u a n ­

d o  h a y  m a n o  d e  o b r a  y e q u i p o  d i s p o n i b l e s  la  

e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a  a u m e n t a  e l  p r o d u c t o ,  y  n o  

lo s  p r e c i o s .  S o b r e  la  b a s e  d e  e s a  i l u s i ó n  h e m o s  

r e c u r r i d o  a  la  e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a ,  a u n q u e  e s  

d i f í c i l  d i s c e r n ir  c u á n d o  é s t a  h a  o b e d e c i d o  a  la  

e s p e r a n z a  d e  h a c e r  c r e c e r  e l  p r o d u c t o ,  y  c u á n d o  

a  m e r a  i r r e s p o n s a b i l id a d .  S e a  c o m o  f u e r a ,  la  a c e ­

l e r a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a  h a  s i d o  e n  m u c h o s  c a s o s  

c o n s e c u e n c i a  d e  u n a  e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a  q u e  

n o  d e b i ó  h a b e r s e  r e a l i z a d o .

5. E l aum en to  del tipo de cambio por  
la liberación de controles o 

por las expectativas desfavorables

D u r a n t e  la  p o l í t i c a  d e  e x p a n s i ó n  d e l ib e r a d a  d e  la  

d e m a n d a  s e g u i d a  p o r  C h i l e  e n  1 9 7 1 - 1 9 7 3  la  i n ­

f l a c i ó n  f u e  p a r c ia l m e n t e  c o n t e n i d a  m e d i a n t e  la  

s o b r e v a l u a c ió n  d e l  t i p o  d e  c a m b i o .  L a s  c i f r a s  d e l  

c u a d r o  8  m u e s t r a n  q u e  e n t r e  1 9 6 9  y  e l  t e r c e r  

t r im e s t r e  d e  1 9 7 3  e l  t i p o  d e  c a m b i o  a u m e n t ó  c a s i  

2 5 0 % , e s t o  e s  m á s  d e l  t r ip l e  q u e  lo s  p r e c i o s  a l 

c o n s u m i d o r  ( 8 6 0 % ) .  L a  l ib e r a c ió n  d e l  t i p o  d e
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Cuadro 7
CHILE Y PERU: EEECTOS DE LA EXPANSION DELIBERADA DE LA DEMANDA COMO

POLITICA DE DESARROLLO

Chile Perú

1970 1971 1972 1973 1985 1986 1987 1988

Tasa de aumento del gasto
público (%) 47 76 88 378 158 80 87 395

Tasa de inflación (%) 35 35 217 606 158 63 115 1 722
Tasa de crecimiento real (%) 2.1 9.0 -1.2 -5 .6 2.5 9.5 6.9 -8.4
Saldo comercial (millones

de dólares 246 73 -161 -13 1 173 -67 -463 -8 4
Reservas internacionales

(millones de dólares) 320 129 95 36 1 842 1 407 646 518
Salario real

(año inicial = lOÜ) 100 112 108 89 100 114 124 95

Fuente: Rudiger Dornbusch y Sebastián Edwards, “Economic crises and the macroeconomics of populism in Latin 
America : lesson from Chile and Peru”, mimeografiado, marzo de 1989.

Cuadro 8
CHILE: AUMENTO DEL TIPO DE CAMBIO Y DE 

LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR, 1970-1976 
(Porcentajes)

Año Aumento del tipo 
de cambio

Aumento de los precios 
al consumidor

1970 20.3 33,0
1971 8.3 35,0
1972 38.5 77,3
1973“ 38.5 170.3
1974'^ 2 328.0 1 014.4
1975 490.3 374.7
1976 165.8 211.8

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadísticas financie­
ras internacionales.
“ Tres primeros trimestres.
** Ultimo trimestre de 1973 y 1974 completo.

c a m b i o  d e c r e t a d a  p o r  la  n u e v a s  a u t o r i d a d e s  h i z o  

q u e  é s t e  s u b i e r a  m á s  d e  2  3 0 0 %  e n  lo s  1 5  m e s e s  

s i g u i e n t e s ,  p e r í o d o  e n  e l  q u e  lo s  p r e c i o s  a l  c o n s u ­

m i d o r  s e  e l e v a r o n  p o c o  m á s  d e  1 0 0 0 % . E n  1 9 7 5 ,  

e l  t i p o  s u b i ó  4 9 0 %  y  l o s  p r e c i o s ,  3 7 5 % . E s ta  a c e l e ­

r a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a  f u e  c o n s e c u e n c i a  b á s i c a m e n ­

t e  d e  l a  l ib e r a c ió n  d e  la s  p r e s i o n e s  r e p r i m id a s  

p o r  la  s o b r e v a l u a c i ó n  d e l  t i p o  d e  c a m b i o  d u r a n t e  

l o s  t r e s  a ñ o s  a n t e r i o r e s ,  p e r o  t u v o  t a m b i é n  s u  

d i n á m i c a  p r o p i a .  E n  e f e c t o ,  u n a  d e v a l u a c i ó n  a l  

t i p o  d e  e q u i l ib r i o  h u b i e s e  s i g n i f i c a d o  q u e  é s t e

a u m e n t a s e  d e  2 5  a  9 0  p e s o s  p o r  d ó l a r  e n  d i c i e m ­

b r e  d e  1 9 7 3 ,  y  n o  a  3 6 0  p o r  d ó l a r ,  q u e  f u e  l o  q u e  

s u c e d i ó  e n  e l  m e r c a d o  l ib r e ;  y  h u b i e r a  p o d i d o  ta l  

v e z  c o n t e n e r  d e  9 0  a  t a n  s ó l o  2 0 0  p e s o s ,  o  m e n o s ,  

la  s u b i d a  d e l  d ó l a r  e n  lo s  1 2  m e s e s  s i g u i e n t e s ,  e n  

c o m p a r a c i ó n  c o n  io s  1 8 7 0  p e s o s  a  q u e  l l e g ó  e n  

d i c i e m b r e  d e  1 9 7 4 .®  L a  a l t í s im a  t a s a  d e  i n f l a c i ó n  

c h i l e n a  e n  1 9 7 4 ,  1 9 7 5  y  1 9 7 6  f u e  c o n s e c u e n c i a  

n o  s ó l o  d e  la  l ib e r a c ió n  d e  p r e s i o n e s  r e p r i m id a s ,  

s i n o  d e  la  m u l t i p l i c a c ió n  d e  é s t a s  p o r  la  e s p ir a l  

e n t r e  e l  t i p o  d e  c a m b i o ,  l o s  p r e c i o s  y  l o s  s a la r io s .

A c e l e r a c i o n e s  i n f l a c i o n a r i a s  e m p u j a d a s  p o r  

s u b i d a s  a u t ó n o m a s  d e l  t i p o  d e  c a m b i o  t u v i e r o n  

lu g a r  t a m b i é n  e n  M é x i c o  e n  1 9 8 2 - 1 9 8 8  y e n  V e ­

n e z u e l a  e n  1 9 8 9 .  E l f u e r t e  a u m e n t o  d e  la  ta s a  d e  

i n f l a c i ó n  e n  M é x i c o ,  d e  2 8 %  e n  1 9 8 1  a  5 9 %  e n  

1 9 8 2  y  a  c i f r a s  q u e  f l u c t u a r o n  a l r e d e d o r  d e  1 0 0 %  

e n  lo s  s e i s  a ñ o s ,  o b e d e c i ó  e n  lo  f u n d a m e n t a l ,  

a u n q u e  n o  d e  m a n e r a  e x c l u s i v a ,  a  la  f u g a  d e  

c a p i t a le s  p r o v o c a d a  p o r  la  c r i s i s  d e  la  d e u d a .  L o s  

p r o p i o s  e f e c t o s  d e  la  ¡ i l a c i ó n  h i c i e r o n  s u b ir  r á ­

p i d a m e n t e  e l  t i p o  d e  c a m b i o ,  lo  c u a l ,  a  s u  v e z ,  

a c e l e r ó  e l  a lz a  d e  lo s  p r e c i o s .  A  s u  t u r n o ,  e l  a u ­

m e n t o  d e  la  i n f l a c i ó n  e n  V e n e z u e l a ,  d e  u n a  ta s a  

m e d i a  d e  3 5 %  e n  1 9 8 8  a  9 0 %  e l  a ñ o  s i g u i e n t e ,  s e  

d e b i ó  a  la  u n i f i c a c i ó n  c a m b ia r ia  d e c r e t a d a  e n

^La cifra no coincide con la del cuadro 8 porque éste 
registra promedios anuales, y no valores de fin de año.
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Cuadro 9
MEXICO: AUMENTO DEL TIPO DE CAMBIO Y DE 

LOS PRECIOS AL CONSUMIDOR, 1982-1989
(Porcentajes)

Año Aumento del tipo 
de cambio

Aumento de los precios 
al consumidor

1982 130 59
1983 114 102
1984 40 65
1985 53 58
1986 138 86
1987 125 132
1988 65 114
1989 8 18

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadísticas financie­
ras internacionales.

f e b r e r o  d e  1 9 8 9 ,  q u e  h i z o  s u b ir  e l  p r o m e d i o  d e l  

t i p o  d e  c a m b i o  d e  i m p o r t a c i ó n  d e  1 8 .1  b o l ív a r e s  

p o r  d ó l a r  e s e  m e s ,  a  u n a  t a s a  l ib r e  y  ú n i c a  q u e  

f l u c t u ó  e n t r e  3 6 . 9  y 3 4 . 7  e n t r e  m a r z o  y d i c i e m ­

b r e ,  l o  q u e  s i g n i f i c ó  u n  a l z a  s u p e r i o r  a  1 2 0 %  e n  e l  

t i p o  d e  c a m b i o  e f e c t i v o .  E l c u a d r o  1 0  m u e s t r a  la s

v a r ia c i o n e s  d e l  t i p o  d e  c a m b i o  e f e c t i v o  y d e  la s  

ta s a s  m e n s u a l e s  y  a n u a l e s  d e  i n f l a c i ó n  d u r a n t e  

l o s  1 2  m e s e s  d e  1 9 8 9  y l o s  t r e s  p r i m e r o s  m e s e s  d e

1 9 9 0 .

6 .  L as guerrilla s

E n  A m é r i c a  L a t in a  lo s  m o v i m i e n t o s  g u e r r i l l e r o s  

h a n  a l c a n z a d o  i n t e n s i d a d  s u f i c i e n t e  p a r a  a u m e n ­

ta r  la  i n f l a c i ó n  e n  E l S a l v a d o r  y e n  N i c a r a g u a .  E n  

e l  p r i m e r  p a ís ,  s e  p a s ó  d e  u n  p r o m e d i o  d e  1 % e n  

la  d é c a d a  d e  1 9 6 0  , a  u n o  d e  11%  e n  lo s  a ñ o s  

s e t e n t a ,  y a  ta s a s  a n u a l e s  l i g e r a m e n t e  s u p e r i o r e s  

a  2 0 %  e n  1 9 8 5 ,  1 9 8 6  y  1 9 8 9 .  E n  N i c a r a g u a ,  e l  

r i t m o  d e  a lz a  d e  lo s  p r e c i o s  a u m e n t ó  d e  1 % e n  lo s  

a ñ o s  s e s e n t a ,  a  1 8 %  e n  lo s  s e t e n t a ,  y  a  t a s a s  a n u a ­

l e s  e n  r á p i d o  a s c e n s o  e n  lo s  a ñ o s  o c h e n t a ,  h a s ta  

a lc a n z a r  n i v e l e s  d e  h i p e r i n f l a c i ó n .  E s  p r o b a b l e  

q u e  e n  P e r ú  la  g u e r r i l l a  h a y a  c o n t r i b u i d o  a  i n t e n ­

s i f i c a r  la  i n f l a c i ó n ,  p e r o  c la r a m e n t e  e l  f a c t o r  d e ­

t e r m i n a n t e  f u e  la  p o l í t i c a  d e  e x p a n s i ó n  d e l i b e r a ­

d a  d e  la  d e m a n d a .

D a d a  la  g r a n  d i f e r e n c i a  e n  la  i n t e n s i d a d  d e  la  

i n f l a c i ó n  e n  E l S a l v a d o r  y  N i c a r a g u a ,  c a b r ía  in -

Cuadro 10
VENEZUELA: AUMENTO DEL TIPO DE CAMBIO Y DE LOS PRECIOS 

AL CONSUMIDOR, I989-I99Ü

Variación (%) del Precios al consumidor

Año y mes tipo de cambio 
(respecto al 

mes anterior)

Variación mensual 
anualizada (9()

Variación 
en doce 

meses (9()

1989
Enero 0.2 14.0 36.4
Febrero 117.1 45,9 43.5
Marzo -5.9 884.9 74.3
Abril 2.7 357.0 93.8
Mayo 2.1 110.5 103.3
Junio -1 .9 45.9 99.8
Julio -Ü.2I 34.5 94.9
Agosto 3.2 29.8 94.5
Septiembre 0.8 42.9 97.6
Octubre 8.6 42,6 95.0
Noviembre 4.5 16,8 90.0
Diciembre -1.7 22.4 80.9

1990
Enero 0.9 32.9 83.2
Febrero -0.7 25.3 91.1
Marzo 2.1 23.9 51.9

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadísticas financieras internacionales.
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Cuadro 11 
HIPERINFLACION

(Aumentos porcentuales mensuales de los precios durante los últimos cinco meses 
de hiperinfkición y los primeros cinco meses después de su cese)

Meses Alemania“ Austria** Hungría*" Polonia** Grecia*’

1 205 41 6 38 305
2 1 276 33 8 275 349
3 4 126 92 25 148 1 909
4 3 773 134 29 109 8 894
5 35 875 82 79 70 85 507 000
6 -1 0 - 8 13 6 63
7 -7 - 6 3 -1 - 8
8 - 3 - 2 6 — 5
9 1 1 - 3 -1 7

10 2 2 4 -1 2

Fuente: Felipe Pazos, Inflación crónica en América Latina, Praeger Publishers, Nueva York, 
1972.
 ̂ julio 1923 - Abril 1924 

Mayo 1923 - Febrero 1924
Oct, 1923 - julio 1924 
Sept. 1923 -jun io  1924 
julio 1944 - Abril 1945

d a g a r  s u  c a u s a .  E l lo  e x i g i r í a  o b t e n e r  i n f o r m a c i ó n  

a c e r c a  d e l  d a ñ o  c a u s a d o  p o r  la  g u e r r i l l a  e n  u n o  y  

o t r o  p a ís .  E n  a u s e n c i a  d e  ta l  i n f o r m a c i ó n ,  c a b e  

p r e s u m i r  q u e  la  m e n o r  i n f l a c i ó n  o b s e r v a d a  e n  E l  

S a l v a d o r  s e  d e b i ó  a l m o n t o  m u c h o  m a y o r  d e  

a y u d a  e x t e r n a  q u e  r e c ib i ó  e s e  p a í s ,  la  c u a l  l e  

p e r m i t i ó  m a n t e n e r  u n  t i p o  d e  c a m b i o  m u c h o  

m á s  e s t a b l e  y  a p l i c a r  u n a  p o l í t i c a  f i s c a l  y  m o n e t a ­

r ia  m á s  c o n s e r v a d o r a .

7 .  L a  aceleración au tom ática  de la in flac ión  
cuando  se sobrepasan ciertos niveles

C u a n d o  la  t a s a  d e  i n f l a c i ó n  s o b r e p a s a  n i v e l e s  d e  

t o l e r a n c ia ,  u n  n ú m e r o  c r e c i e n t e  d e  o r g a n i z a c i o ­

n e s  o b r e r a s  s o l i c i t a ,  y  o b t i e n e ,  a u m e n t o s  d e  s a la ­

r io s  a n t e s  d e l  v e n c i m i e n t o  d e  s u s  c o n t r a t o s .  E s t o s  

a u m e n t o s  d a n  u n  i m p u l s o  a d i c io n a l  a  la  i n f l a c i ó n  

y  p r o v o c a n  u n a  n u e v a  r e d u c c i ó n  d e l  in t e r v a l o  d e  

a j u s t e ,  q u e  e s  i n i c i a l m e n t e  a c o r t a d o  a  s e i s  m e s e s  y  

d e s p u é s  a  t r e s  m e s e s ,  u n  m e s ,  u n a  s e m a n a ,  u n  

d ía .  A l  p r i n c i p i o ,  e l  r e a j u s t e  s e  b a s a  e n  e l  í n d ic e

d e l  c o s t o  d e  la  v i d a ,  p e r o  c o m o  h o y  g e n e r a l m e n t e  

s u  p u b l i c a c ió n  d e m o r a  d e  u n o  a  d o s  m e s e s ,  s e  lo  

s u s t i t u y e  p o r  o t r o  i n d i c a d o r  d e l  a u m e n t o  d e  lo s  

p r e c i o s ;  e l  m á s  c o n o c i d o  y  q u e  e s t á  m á s  a l  d ía  e s  la  

c o t i z a c i ó n  d e  u n a  m o n e d a  e x t r a n j e r a ,  g e n e r a l ­

m e n t e  e l  d ó l a r .  A  m e d i d a  q u e  lo s  p e r í o d o s  d e  

a j u s t e  s e  a c o r t a n ,  e l  m e c a n i s m o  d e  p e r s i s t e n c ia  s e  

d e b i l i t a  p r o g r e s i v a m e n t e ,  h a s t a  d e s a p a r e c e r  p o r  

c o m p l e t o .  E s t o  e x p l i c a  p o r  q u é  l l e g a  u n a  e t a p a  e n  

q u e  la  h i p e r i n f l a c i ó n  p i e r d e  s u  p e r s i s t e n c ia  y s e  

d e t i e n e  d e  r e p e n t e  s i  c e s a n  la s  p r e s i o n e s  e x ó g e -  

n a s  d e  d e m a n d a ,  d e  c o s t o s  o  d e  d e f i c i e n c i a  p a r ­

c ia l  d e  o f e r t a  q u e  i n c i d í a n  s o b r e  la  e c o n o m í a  d e l  

p a ís .

E s t e  m e c a n i s m o  h a  s i d o  la  c a u s a  d e  la  a c e l e ­

r a c ió n  d e  lo s  a u m e n t o s  d e  p r e c i o s  a  n i v e l e s  d e  

h i p e r i n f l a c i ó n  e n  A r g e n t i n a ,  B o l iv i a ,  B r a s i l ,  N i ­

c a r a g u a  y  P e r ú ,  y  h a  c o n f e r i d o  a  l o s  p r o c e s o s  d e  

e s t o s  p a í s e s  c a r a c t e r í s t i c a s  e s p e c í f i c a s ,  q u e  d e b e n  

s e r  t e n i d a s  e n  c u e n t a  p a r a  e l  d i s e ñ o  d e  p o l í t ic a s  

o r i e n t a d a s  a  d e t e n e r l o s .
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IV
Medidas para detener la inflación

l . Políticas que han  tenido éxito 
en el pasado

L a  i n f o r m a c i ó n  c o n t e n i d a  e n  e l  c u a d r o  1 2  m u e s ­

t r a  q u e  e n  la s  ú l t im a s  d é c a d a s  a l g u n o s  p a í s e s  

l a t i n o a m e r i c a n o s  l o g r a r o n  r e d u c i r  s u s t a n c i a l ­

m e n t e ,  p o r  p e r í o d o s  b r e v e s  o  e x t e n s o s ,  s u s  ta s a s  

d e  i n f l a c i ó n .  E l a u t o r  d e  e s t e  a r t íc u l o  n o  c o n o c e  

m a y o r m e n t e  la s  p o l í t i c a s  a p l i c a d a s  p o r  P a r a g u a y  

e n  1 9 5 3 - 1 9 5 4  y  p o r  B o l iv ia  e n  1 9 5 6 - 1 9 5 8 ,  p o r  lo  

q u e  n o  p o d r á  c o n s i d e r a r l a s  e n  e l  a n á l i s i s  s i g u i e n ­

t e .  E n  lo s  c a s o s  r e s t a n t e s  o c h o  p a í s e s  a d o p t a r o n  

m e d i d a s  d i r i g i d a s  e s p e c í f i c a m e n t e  a  d e s c o n e c t a r  

e l  m e c a n i s m o  d e  s o b r e a j u s t e ;  d o s  p r o c e d i e r o n  a  

u n a  d r á s t i c a  d e s a c e l e r a c i ó n  d e  la  d e p r e c i a c i ó n  

d e l  t i p o  d e  c a m b io ;  e l  ú l t i m o  a d o p t ó  u n  p r o g r a ­

m a  o r t o d o x o  q u e  h i z o  b a ja r  v e r t i c a l m e n t e  la  h i -  

p e r i n f l a c i ó n ,  a  s e m e j a n z a  d e  la  f o r m a  e n  q u e  s e  

p u s o  t é r m i n o  a  e s t e  p r o c e s o  e n  la  E u r o p a  c e n t r a l  

d e s p u é s  d e  la s  d o s  g u e r r a s  m u n d i a l e s .

L a s  p o l í t i c a s  p a r a  p o n e r  f in  a l  p r o c e s o  d e  

s o b r e a j u s t e s  a d o p t a r o n  t r e s  m o d a l i d a d e s  d i f e ­

r e n t e s  e n  e l  t r a n s c u r s o  d e l  t i e m p o .  E n  lo s  a ñ o s  

c in c u e n t a  y h a s t a  la  p r i m e r a  m i t a d  d e  lo s  a ñ o s  

s e s e n t a ,  e l  p r o c e d i m i e n t o  c o n s i s t i ó  e n  q u e  a  la  

f e c h a  d e  r e n o v a c i ó n  d e  lo s  c o n t r a t o s  l o s  a u m e n ­

to s  s a la r ia l e s  f u e s e n  l im i t a d o s  a l e q u i v a l e n t e  a  la  

m it a d  d e  la  t a s a  d e  i n f l a c i ó n  d e s d e  e l  ú l t i m o  

a j u s t e ,  m á s  u n a  p e q u e ñ a  c a n t i d a d  p o r  a u m e n t o  

d e  p r o d u c t i v i d a d .  A  f i n e s  d e  l o s  a ñ o s  s e s e n t a  

t e n d i ó  a  i m p o n e r s e  la  f ó r m u l a  d e  d e c r e t a r  

r e a j u s t e s  e s c a l o n a d o s  d e  s a la r io s ,  e n  v i r t u d  d e  lo s  

c u a l e s  lo s  m a y o r e s  a u m e n t o s  b e n e f i c i a b a n  a lo s  

t r a b a j a d o r e s  q u e  l l e v a b a n  m á s  t i e m p o  s in  a j u s t e .  

P o r  ú l t i m o  e n  lo s  a ñ o s  o c h e n t a  s e  o p t ó  p o r  c r e a r  

u n a  n u e v a  u n i d a d  m o n e t a r i a  y  r e g u l a r  la  c o n v e r ­

s i ó n  d e  lo s  c o n t r a t o s  d e  t r a b a j o  d e n o m i n a d o s  e n  

la  u n i d a d  m o n e t a r i a  a n t e r io r ,  e n  c o n t r a t o s  d e n o ­

m i n a d o s  e n  la  n u e v a  m o n e d a .

E l p r i m e r  p r o c e d i m i e n t o  p e r m i t i ó  r e d u c ir  la  

i n f l a c i ó n  e n  C h i l e ,  d e  7 6 %  e n  1 9 5 5  a  2 9 %  e n  

1 9 5 8  y  d e  3 9 %  e n  1 9 5 9  a  8 %  e n  1 9 6 1 ;  e n  A r g e n t i ­

n a ,  d e  1 1 4 %  e n  1 9 5 9  a  2 7 %  e n  1 9 6 0  y e n  B r a s i l ,  

d e  9 1  % e n  1 9 6 4  a  2 2 %  e n  1 9 6 8 ,  h a c i e n d o  p o s ib l e  

u n a  t a s a  m e d i a  d e  c r e c i m i e n t o  d e l  p r o d u c t o  d e  

9 .4 %  d u r a n t e  l o s  o c h o  a ñ o s  s i g u i e n t e s .

E l s e g u n d o  m é t o d o  f u e  a p l i c a d o  p o r  A r g e n ­

t in a  e n  e l  t r i e n i o  1 9 6 7 - 1 9 6 9  y  r e d u n d ó  e n  u n  

d e s c e n s o  d e  la  i n f l a c i ó n  d e  2 9  a  8 % ; y e n  U r u ­

g u a y  e n  1 9 6 8 - 1 9 7 0 ,  d o n d e  la  b a ja  f u e  d e  1 2 5  a  

1 7 % . F in a lm e n t e ,  la  t e r c e r a  f ó r m u l a  f u e  u t i l i z a ­

d a  p o r  lo s  p l a n e s  A u s t r a l  y C r u z a d o ,  q u e  i m p u l ­

s a r o n  lo s  g o b i e r n o s  d e  A r g e n t i n a  y B r a s i l ,  a m b o s  

e n  1 9 8 5 - 1 9 8 6 .  E l P la n  A u s t r a l  r e d u j o  la  i n f l a c i ó n  

d e  u n a  ta s a  a n u a l  d e  2  5 5 4 %  e n  j u l i o  d e  1 9 8 5  a 

u n a  ta s a  m e d i a  a n u a l  d e  3 3 %  e n  lo s  s i e t e  m e s e s  

s i g u i e n t e s ,  p e r o  lo s  p r e c i o s  v o l v i e r o n  a  s u b ir  v e r ­

t i c a l m e n t e  d e s p u é s  d e  e s e  b r e v e  p e r í o d o .  E n  B r a ­

s i l ,  e l  P la n  C r u z a d o  h i z o  b a ja r  la  i n f l a c i ó n  d e  u n a  

ta s a  a n u a l  d e  5 3 5 %  e n  f e b r e r o  d e  1 9 8 6 ,  a  u n a  

ta s a  m e d i a  d e  1 4 .6  e n  lo s  s i e t e  m e s e s  s i g u i e n t e s ,  

p e r i o d o  a l  t é r m i n o  d e l  c u a l ,  s in  e m b a r g o ,  lo s  

p r e c io s  v o l v i e r o n  a  a c e l e r a r s e  d e  m a n e r a  e x p o ­

n e n c ia l .

P a s a n d o  a h o r a  d e  lo s  p r o g r a m a s  d e  d e s c o ­

n e x i ó n  d e l  m e c a n i s m o  d e  s o b r e a j u s t e  a  l o s  b a s a ­

d o s  e n  la  d e s a c e l e r a c i ó n  d e  la  d e p r e c i a c i ó n  d e l  

t i p o  d e  c a m b i o ,  C h i l e  r e d u j o  la  i n f l a c i ó n  d e s d e  

p o c o  m á s  d e  1 0 0 0 %  e n  1 9 7 4  a  2 0 %  e n  1 9 8 1 ,  

m e d i a n t e  u n  p la n  d e  e s t a b i l i z a c ió n  c u y o  e l e m e n ­

t o  e s e n c ia l  f u e  la  d e s a c e l e r a c i ó n  d e l  a lz a  d e  la  

c o t i z a c i ó n  d e l  d ó l a r  d e s d e  u n a  ta s a  d e  2  3 2 8 %  e n  

1 9 7 4  a  c e r o  e n  1 9 8 1 ,  s e g u i d a  p o r  a j u s t e s  d e  m e ­

n o r  c u a n t í a  e n  lo s  a ñ o s  s i g u i e n t e s .

M é x i c o  r e d u j o  la  i n f l a c i ó n  d e  u n a  ta s a  a n u a l  

d e  2 1 4 %  e n  e n e r o  d e  1 9 8 8  a  u n a  d e  18%  e n  

s e p t i e m b r e  s i g u i e n t e ,  a p l i c a n d o  u n  p r o g r a m a  

c u y a  p o l í t i c a  p r i n c ip a l  c o n s i s t i ó  e n  e l  c o n g e l a ­

m i e n t o  d e l  t ip o  d e  c a m b i o  d u r a n t e  t o d o  e l  a ñ o ,  

l im i t á n d o s e  s u  d e p r e c i a c i ó n  a p a r t ir  d e  e n e r o  d e  

1 9 8 9  a  1 .3 %  m e n s u a l  ( 1 6 .8 %  a n u a l ) .

E l f r e n o  a  la  d e p r e c i a c i ó n  d e l  t i p o  d e  c a m b io  

e s  u n a  p o l í t i c a  a n t i i n f l a c i o n a r i a  e f e c t iv a  p o r q u e  

r e d u c e  e l  a u m e n t o  d e l  p r e c i o  d e  l o s  b i e n e s  t r a n -  

s a b le s  i n t e r n a c i o n a l m e n t e ,  c u y a  p o n d e r a c i ó n  e n  

e l  í n d i c e  d e l  c o s t o  d e  la  v id a  e s  n o  i n f e r i o r  a  3 0 % .  

A l c o n t e n e r  la  s u b i d a  d e  é s t e  la  m e n c i o n a d a  p o l í ­

t ic a  i n d u c e  la  m o d e r a c i ó n  c o n s i g u i e n t e  e n  lo s  

a u m e n t o s  d e  s a la r io s ,  a  m e d i d a  q u e  s e  v a n  v e n ­

c i e n d o  lo s  c o n t r a t o s  a n u a l e s  d e  l o s  d i s t i n t o s  g r u ­

p o s  d e  t r a b a j a d o r e s .  E n  a u s q i ^ i a  d e  o t r a s  p r e s i o ­

n e s  a lc i s t a s  la  d e s a c e l e r a c i ó n  d e  la  d e p r e c i a c i ó n  

c a m b ia r ia  p u e d e  d e t e n e r  e l  p r o c e s o  i n f l a c i o n a r i o
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Cuadro 12
CASOS EN QUE SE HA REDUCIDO LA INFLACION EN AMERICA LATINA

País Período
Tasa anual de la inflación

Inicial Al tÍnalÍ7.ar 
el programa

- Duración de la estabilidad ’

Paraguay 1953-1954 62 21 Veintitrés años
Chile 1955-1958 76 29 Dos años
Bolivia 1956-1958 115 20 Doce años
Argentina 1959-1960 114 27 Cinco años
Chile 19.59-1961 39 8 Dos años
Brasil 1964-1967 91 22 Ocho años
Argentina 1967-1969 29 8 Dos años
Uruguay 1968-1970 125 17 Dos años
Chile 1974-1981 504 20 Aiin se mantiene
Argentina 198.5-1986 2 554 27 Siete meses
Brasil 1985-1986 535 17 Ocho meses
Bolivia 1985-1986 11 743 16 Aún se mantiene
México 1987-1989 214 18 Aún se mantiene

Fuente: Fondo Monetario Internacional, Estadísticas monetarias internacionales.

e n  u n o  o  d o s  a ñ o s ,  e  i n c l u s o  e n  u n  p e r í o d o  m e n o r  

s i  e l  i n t e r v a l o  e n t r e  a j u s t e s  s a la r ia l e s  s e  h a  a c o r t a ­

d o  a  c a u s a  d e  la  i n t e n s i d a d  d e  la s  a lz a s  d e  p r e c io s .  

S in  e m b a r g o ,  e s t e  m é t o d o  l o g r a  s u  o b j e t iv o  a  

c o s t a  d e  s o b r e v a l u a r  la  m o n e d a  y  d e s e s t i m u l a r  

ta s  e x p o r t a c i o n e s ,  l o  q u e  d e s p u é s  d e  u n  c o r t o  

t i e m p o  p r o v o c a  u n a  c r i s i s  c a m b ia r ía  q u e  d i s p a r a  

d e  n u e v o  la  i n f l a c i ó n .

T a n t o  e n  C h i l e  c o m o  e n  M é x i c o ,  la  p o l í t i c a  

d e  s o b r e v a l u a c i ó n  c a m b i a r í a  c o m e n z ó  a  s e r  a p l i ­

c a d a  d e s p u é s  d e  u n  p e r í o d o  d e  r á p i d a  d e p r e c i a ­

c i ó n ,  q u e  e m p u j a b a  h a c ia  a r r ib a  la  i n f l a c i ó n ,  p e ­

r o  q u e  e r a  m á s  r á p i d a  q u e  é s t a  ( c u a d r o s  8  y 9 ) ,  E l  

t i p o  d e  c a m b i o  s e  h a l la b a  a  t o d a s  l u c e s  s u b v a lu a ­

d o ,  lo  q u e  d a b a  m a r g e n  p a r a  r e v a l u a r l o  s in  i n c u ­

r r ir  e n  s o b r e v a l u a c i ó n .  P e r o  é s t a s  f u e r o n  c ir ­

c u n s t a n c ia s  e x c e p c i o n a l e s ,  p o r  lo  q u e  la  r e v a lu a ­

c ió n  c a m b i a r í a  e s  u n a  p o l í t i c a  a l t a m e n t e  r i e s g o s a ,  

d e  m a n e r a  a l g u n a  a c o n s e j a b l e  c o m o  m é t o d o  p a ­

r a  d e t e n e r  la  i n f l a c i ó n .

E l t e r c e r  t i p o  d e  p l a n  a n t i i n f l a c i o n a r i o  e f i c a z  

f u e  e l  d e  S o l i v i a ,  p r i m e r  p a í s  l a t in o a m e r i c a n o  e n  

l l e g a r  a l  n i v e l  d e  lo  q u e  C a g a n  d e f i n e  c o m o  h i -  

p e r i n f l a c i ó n  y , h a s t a  la s  r e c i e n t e s  e x p l o s i o n e s  d e  

p r e c i o s  e n  A r g e n t i n a ,  B r a s i l  y  P e r ú ,  e l  ú n i c o  d e l  

m u n d o  e n  e l  q u e  e s t e  p r o c e s o  n o  h a b ía  s i d o  p r o ­

v o c a d o  p o r  g u e r r a  o  r e v o l u c i ó n .  L a  h i p e r in f la -  

c i ó n  e n  B o t iv ia  f u e  c o n s e c u e n c i a  d e  s i s t e m á t i c o s  

d e s e q u i l i b r i o s  f i s c a l e s ,  l ib e r a l m e n t e  f i n a n c i a d o s

p o r l a  b a n c a  e x t r a n j e r a  e n t r e  1 9 7 5 y  1 9 8 0 y p o r e l  

B a n c o  C e n t r a l  d u r a n t e  la  p r i m e r a  m i t a d  d e  la  

d é c a d a  d e  lo s  o c h e n t a .  L o s  a u m e n t o s  d e  p r e c i o s  

s u b i e r o n  d e  u n  p r o m e d i o  a n u a l  d e  2 0 %  e n  la  

d é c a d a  d e  1 9 7 0 a 3 2 % e n  1 9 8 1  y  s e  a c e l e r a r o n  e n  

l o s  a ñ o s  s i g u i e n t e s ,  a  1 2 7 %  e n  1 9 8 2 ,  2 7 6 %  e n  

1 9 8 3  y  1 2 8 1 %  e n  1 9 8 4 ,  h a s t a  a lc a n z a r  11 7 4 3 %  

e n  1 9 8 5 .  E s ta  ú l t im a  c i f r a  e q u i v a l e  a  u n  p r o m e ­

d i o  m e n s u a l  d e  4 9 % , q u e  l l e g ó  a  5 6 %  e n  la  ú l t im a  

s e m a n a  d e  a g o s t o ,  a n t e s  d e  c a e r  v e r t i c a l m e n t e  a  

u n a  ta s a  n e g a t i v a  d e  2 .9 %  e n  la  p r i m e r a  s e m a n a  

d e  s e p t i e m b r e .  L a  h i p e r i n f l a c i ó n  t e r m i n ó  e n  la  

m i s m a  f o r m a  s ú b i t a  q u e  e n  la  E u r o p a  c e n t r a l  a l  

f in a l  d e  la s  d o s  g u e r r a s  m u n d i a l e s  y , a l i g u a l  q u e  

e n  e s o s  c a s o s ,  s u  f i n a l  e s  a t r ib u i b l e  a  la  p é r d i d a  d e  

p e r s i s t e n c i a  i n e r c i a l ,  a n t e s  q u e  a  la s  m e d i d a s  

p u e s t a s  e n  v i g o r  p a r a  f r e n a r l a ,  q u e  h a b ía n  s i d o  

a p l i c a d a s  s ó l o  u n o s  d í a s  a n t e s .
E l p l a n  d e  e s t a b i l i z a c ió n  e n  B o l iv i a  c o n s i s t i ó  

e n  u n  p r o g r a m a  o r t o d o x o  d e  r e d u c c i ó n  d e l  g a s t o  

p ú b l i c o ,  a u m e n t o  d e  i m p u e s t o s  y  d e  la s  t a r i f a s  d e  

l o s  s e r v ic io s  p ú b l i c o s ,  p r iv a t iz a c ió n  d e  e m p r e s a s  

d e l  E s t a d o  y  l ib e r a l iz a c ió n  e c o n ó m i c a  g e n e r a l .  

N o  p u e d e  d a r s e  c r é d i t o  a l  p r o g r a m a  p o r  e l  c e s e  

d e  la  h i p e r i n f l a c i ó n ,  y a  q u e  n o  t u v o  t i e m p o  p a r a  

p r o v o c a r l o ,  p e r o  s í p o r  h a b e r  f r e n a d o  la s  p r e s i o ­

n e s  e n  lo s  m e s e s  p o s t e r i o r e s  y  p o r  m a n t e n e r  la  

i n f l a c i ó n  p o r  d e b a j o  d e  u n a  t a s a  a n u a l  d e  2 0 %  e n  

l o s  a ñ o s  s u b s i g u i e n t e s .
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2. C aracterísticas y  enseñanzas de los p lanes  
que k a n  tenido éxito

E l e x a m e n  d e  lo s  p l a n e s  q u e  h a n  s i d o  e f i c a c e s  e n  

A m é r i c a  L a t i n a  p a r a  r e d u c i r  s u s t a n c i a l m e n t e  la  

i n ñ a c i ó n  m u e s t r a  q u e  t o d o s  e l l o s  h a n  p u e s t o  f i n  

a l  p r o c e s o  d e  s o b r e a j u s t e ,  a p l i c a n d o  c o n t r o l e s  d e  

s a la r io s  y  p r e c i o s  o  h a n  d e s a c e l e r a d o  e l  p r o c e s o  

f r e n a n d o  la  d e p r e c i a c i ó n  d e l  t i p o  d e  c a m b i o .

S e  c o m p r u e b a ,  d e  o t r o  l a d o ,  q u e  n i n g u n o  d e  

l o s  p l a n e s  h a  e s t a d o  b a s a d o  e x c l u s iv a  n i  p r i n c i ­

p a l m e n t e  e n  la  r e s t r i c c i ó n  d e  la  d e m a n d a  a g r e ­

g a d a .

L o s  c o n t r o l e s  a p l i c a d o s  p a r a  p o n e r  f i n  a l  

p r o c e s o  d e  s o b r e a j u s t e s  h a n  s i d o  d e  c a r á c t e r  

t r a n s i t o r i o  y  n o  h a n  a f e c t a d o  e l  f u n c i o n a m i e n t o  

d e l  m e r c a d o ,  n i  d i s t o r s i o n a d o  la  e s t r u c t u r a  d e  

p r e c i o s  r e l a t iv o s .  T a m p o c o  la  d e s a c e l e r a c i ó n  d e l  

t i p o  d e  c a m b i o  h a  s u s c i t a d o  e f e c t o s  n e g a t i v o s ,  

d e b i d o  a  la s  c i r c u n s t a n c ia s  e s p e c i a l e s  p r e v a l e ­

c i e n t e s  e n  lo s  p a í s e s  e n  q u e  s e  r e c u r r i ó  a  t a l  p o l í ­

t i c a .
Q u e d a  d e  m a n i f i e s t o ,  a s i m i s m o ,  q u e  lo s  p la ­

n e s  q u e  n o  h a n  a p l i c a d o  m e d i d a s  a d e c u a d a s  p a r a  

r e s t a b l e c e r  e l  e q u i l i b r i o  f i n a n c i e r o  h a n  s i d o  e f e c ­

t iv o s  s ó l o  p o r  b r e v e  t i e m p o ,  t r a s  e l  c u a l  la  i n f l a ­

c i ó n  s e  h a  r e a c t i v a d o  c o n  g r a n  f u e r z a ;  e n  c a m b i o  

l o s  q u e  h a n  a d o p t a d o  t a l e s  m e d i d a s  h a n  m a n t e ­

n i d o  u n a  r e la t iv a  e s t a b i l id a d  p o r  p e r í o d o s  m á s  

l a r g o s .

L a  r e d u c c i ó n  s u s t a n c i a l  d e  l o s  a u m e n t o s  d e  

p r e c i o s  l o g r a d a  p o r  e s t o s  p l a n e s  m u e s t r a  q u e  la  

i n f l a c i ó n  e s  c o n t r o l a b l e .  E s t a  e s  u n a  c o n c l u s i ó n  

q u e  r e v i s t e  g r a n  i m p o r t a n c i a ,  y a  q u e  u n o  d e  lo s  

o b s t á c u l o s  f u n d a m e n t a l e s  c o n  q u e  t r o p i e z a  la  l u ­

c h a  c o n t r a  la  i n f l a c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t in a  e s  la  

c r e e n c i a  d e  q u e  s e  t r a ta  d e  u n  m a l  in e v i t a b le ,  

d e b i d o  a  la  i n e s t a b i l i d a d  d e l  c o m e r c i o  e x t e r i o r  y  a  

la s  i m p e r f e c c i o n e s  d e  la  e s t r u c t u r a  e c o n ó m i c a  d e  

n u e s t r o s  p a í s e s ,  s e g ú n  a l g u n o s ,  o  a  la  d e f i c i e n t e  

a d m i n i s t r a c i ó n  d e  n u e s t r o s  g o b i e r n o s ,  s e g ú n  

o t r o s .

3. N ecesidad  de p oner f i n  a l proceso de 
sobreajustes y  de restablecer 

los equilibrios económicos básicos

E l a n á l i s i s  d e  la s  c a u s a s  d e  la  i n f l a c i ó n  y  d e  lo s  

p l a n e s  q u e  h a n  l o g r a d o  c o n t e n e r l a  m u e s t r a  q u e  

e s  n e c e s a r i o  p o n e r  f i n  a l  p r o c e s o  d e  s o b r e a j u s t e s .  

C o m p r u e b a  a s i m i s m o  d e  q u e  la  m á s  a c o n s e j a b l e  

d e  la s  d o s  f ó r m u l a s  e x i s t e n t e s  p a r a  ta l  e f e c t o

c o n s i s t e  e n  e s t a b l e c e r  c o n t r o l e s  t r a n s i t o r io s  d e  

s a la r io s  y  p r e c i o s  y a  q u e  la  d e s a c e l e r a c i ó n  d e l  

p r o c e s o  m e d i a n t e  la  r e v a l u a c i ó n  g r a d u a l  d e l  t i p o  

d e  c a m b i o  i m p l i c a  e l  r i e s g o  d e  s o b r e v a l u a r lo  y ,  

p o r  l o  t a n t o ,  d e  d e s a l e n t a r  e l  c r e c i m i e n t o  d e  la s  

e x p o r t a c i o n e s ,

D o r n b u s c h  y  D e  P a b lo  e x p l i c a n  c la r a  y c o n ­

v i n c e n t e m e n t e  e n  s u  l ib r o  s o b r e  A r g e n t in a ^  q u e  

e l  c o n t r o l  t e m p o r a l  d e  l o s  s a la r io s  y  p r e c i o s  n o  

b u s c a  s u b s t i t u ir  e l  m e c a n i s m o  d e l  m e r c a d o  y  la  

l ib e r t a d  d e l  c o n s u m i d o r ,  s i n o  r e s t a b l e c e r  e l  f u n ­

c i o n a m i e n t o  n o r m a l  d e  e s e  m e c a n i s m o  y  h a c e r  

p o s ib l e  q u e  lo s  a g e n t e s  e c o n ó m i c o s  o b t e n g a n  i n ­

f o r m a c i ó n  n o  d i s t o r s i o n a d a  a l  t o m a r  d e c i s i o n e s .  

E l c o n t r o l  t e m p o r a l  p u e d e  lo g r a r  s u  o b j e t i v o  

c u a n d o  s e  p r o l o n g a  n o  m á s  d e  u n  p a r  d e  m e s e s ,  

y a  q u e  e n  e s e  l a p s o  n o  s e  a l c a n z a  a  d i s t o r s i o n a r  la  

e s t r u c t u r a  d e  p r e c i o s  r e la t iv o s .

E s  n e c e s a r i o  q u e  s e  c o m p r e n d a  c l a r a m e n t e  

c ó m o  y  p o r  q u é  e l  p r o p ó s i t o  d e l  c o n t r o l  t e m p o r a l  

d e s t i n a d o  a  r o m p e r  la  in e r c ia  i n f l a c i o n a r i a  n o  e s  

e l  r e e m p l a z o ,  s i n o  e l  p e r f e c c i o n a m i e n t o  d e l  m e ­

c a n i s m o  d e l  m e r c a d o .  L a  f a l t a  d e  c o m p r e n s i ó n  

d e  e s t e  h e c h o  p r e j u i c i a  a  m u c h o s  e c o n o m i s t a s  e n  

c o n t r a  d e  u n a  p o l í t i c a  i n d i s p e n s a b l e  p a r a  d e t e ­

n e r  la  i n f l a c i ó n  o  p a r a  r e d u c ir  s u  i n t e n s i d a d  a  

u n a  t a s a  s o p o r t a b le .

E l c o n t r o l  t e m p o r a l  d e  l o s  s a la r io s  y  p r e c i o s  

n e c e s a r i o  p a r a  r o m p e r  la  i n e r c i a  i n f l a c i o n a r i a  n o  

e s  u n a  a l t e r n a t iv a  a  la  a d o p c i ó n  d e  u n a  p o l í t i c a  

f i n a n c i e r a  q u e  e q u i l ib r e  la  d e m a n d a  a g r e g a d a  y  

la  o f e r t a  t o t a l .  S i m u l t á n e a m e n t e  d e b e n  a d o p t a r ­

s e  m e d i d a s  p a r a  s a n e a r  e l  p r e s u p u e s t o  y  f r e n a r  la  

e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a .  S i  n o  s e  r e s t a b l e c e  e l  e q u i ­

l ib r io  f i n a n c i e r o ,  e l  e x c e s o  d e  d e m a n d a  h a r á  s u ­

b ir  l o s  p r e c i o s  y  r e a c t iv a r á  la  i n f l a c i ó n .

A l  f o r m u l a r  la s  p o l í t i c a s  d e  s a n e a m i e n t o  f i s ­

c a l ,  la s  a u t o r i d a d e s  f i n a n c i e r a s  d e b e n  e s t a r  c o n s ­

c i e n t e s  d e  q u e ,  m e d i d o s  e n  t é r m i n o s  r e a l e s ,  lo s  

i n g r e s o s  d e l  g o b i e r n o  c a e n  c u a n d o  la  i n f l a c i ó n  s e  

a c e l e r a ,  y  v u e l v e n  a  a u m e n t a r  c u a n d o  é s t a  s e  

d e s a c e l e r a .  E l lo  e s  a t r ib u i b l e  a l  e f e c t o  O l iv e ir a -  

T a n z i ,  e s  d e c i r ,  a l h e c h o  d e  q u e  la s  r e c a u d a c i o n e s  

p i e r d e n  v a l o r  r e a l  e n  e l  t i e m p o  q u e  t r a n s c u r r e  

e n t r e  la  f e c h a  e n  q u e  lo s  i m p u e s t o s  s e  c o m p u t a n  

y  a q u e l l a  e n  q u e  e f e c t i v a m e n t e  s e  r e c a u d a n ,  s i e n ­

d o  m a y o r  la  p é r d i d a  m i e n t r a s  m á s  a l t a  e s  la  t a s a  

d e  i n f l a c i ó n .  C a b e  e s p e r a r ,  e n t o n c e s ,  q u e  la s  r e ­

c a u d a c i o n e s  a u m e n t e n  e n  t é r m i n o s  r e a l e s  c u a n -

‘‘Rudiger Dornbusch y de Pablo, op. cit.
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d o  la  i n f l a c i ó n  d i s m i n u y a ,  a u n q u e  n o  e n  la  m e d i ­

d a  n e c e s a r i a  p a r a  e q u i l ib r a r  e l  p r e s u p u e s t o .  P o r  

c o n s i g u i e n t e ,  e s  n e c e s a r i o  a u m e n t a r  lo s  i m p u e s ­

t o s  y  la s  t a r i f a s  d e  l o s  s e r v ic io s  p ú b l i c o s ,  o  r e d u c ir  

l o s  g a s t o s ,  p a r a  c u b r i r  e l  d é f i c i t  p r e s u p u e s t a r i o  

q u e  p r o b a b l e m e n t e  q u e d a r á ,  a  p e s a r  d e l  i n c r e ­

m e n t o  d e  la s  r e c a u d a c i o n e s  r e a l e s  p o r  e f e c t o  d e  

la  d e s a c e l e r a c i ó n  in f l a c i o n a r i a .

L a s  a u t o r i d a d e s  f i n a n c i e r a s  d e b e n  e s t a r  t a m ­

b i é n  c o n s c i e n t e s  d e  q u e  lo s  a g e n t e s  e c o n ó m i c o s  

r e d u c e n  s u s  s a l d o s  m o n e t a r i o s  a  n iv e l e s  d o l o r o ­

s a m e n t e  b a j o s  d u r a n t e  u n a  i n f l a c i ó n  r á p id a  y lo s  

r e p o n e n  a  n i v e l e s  n o r m a l e s  c ü a n d o  é s t a  c e d e ,  

p o r  l o  q u e  e n  e s t a  f a s e  e s  p o s ib l e ,  e n t o n c e s ,  e x ­

p a n d i r  la  o f e r t a  m o n e t a r i a ,  s in  p r o v o c a r  e f e c t o s  

i n f l a c i o n a r i o s ,  e n  la  c a n t i d a d  r e q u e r i d a  p a r a  r e ­

p o n e r  lo s  s a l d o s  l íq u i d o s  n o r m a l e s .  S in  e m b a r g o ,  

e s t o  n o  s i g n i f i c a  q u e  p u e d a  l o g r a r s e  la  e s t a b i l i z a ­

c ió n  c o n  u n a  p o l í t i c a  m o n e t a r i a  la x a :  p a r a  q u e  lo s  

e f e c t o s  p o s i t i v o s  d e  la  r u p t u r a  d e  la  in e r c ia  i n f l a ­

c io n a r i a  l l e g u e n  a m a t e r i a l i z a r s e ,  la  p o l í t ic a  f is c a l  

y  la  p o l í t i c a  m o n e t a r i a  t i e n e n  q u e  a l c a n z a r  y m a n ­

t e n e r  u n  e s t r i c t o  e q u i l ib r i o  m a c r o e c í ) n ó m i c o .

4 .  E quilibrio  de los pagos internacionales

L a s  p o l í t i c a s  f i s c a l  y m o n e t a r i a  d i r ig i d a s  a  e q u i l i ­

b r a r  la s  c u e n t a s  i n t e r n a s ,  e q u i l ib r a n  t a m b i é n  lo s  

p a g o s  i n t e r n a c i o n a l e s  e n  c u e n t a  c í ) r r i e n t e ,  p e r o  

lo  h a c e n  a  u n  b a jo  n iv e l  d e  a c t iv id a d  e c o n ó m ic a .  L a  

e s t r a t e g i a  e q u i l i b r a d o r a  t i e n e  q u e  ir  a c o m p a ñ a ­

d a ,  e n  c o n s e c u e n c i a ,  p o r  p o l í t i c a s  o r i e n t a d a s  a  

p r o m o v e r  u n  a l t o  n iv e l  d e  e x p o r t a c i o n e s  y p r e ­

v e r  la  p o s ib i l i d a d  d e  q u e  e s e  a l t o  n iv e l  d e  a c t iv i ­

d a d  r e d u n d e  e n  d é f i c i t  e x t e r n o ,  lo  q u e  o b l ig a r ía  

a  f i n a n c i a r l o  u t i l i z a n d o  r e s e r v a s  i n t e r n a c i o n a l e s  

o  a p l a z a n d o  e l  s e r v i c io  d e  la  d e u d a  e x t e r i o r .  E l 

m a n t e n i m i e n t o  s i m u l t á n e o  d e l  e q u i l ib r i o  e x t e r ­

n o  y  d e  u n  a l t o  n iv e l  d e  p r o d u c c i ó n  y e m p l e o  

r e q u i e r e  p o r  c o n s i g u i e n t e :  i) a p l ic a r  u n a  p o l í t ic a  

f i n a n c i e r a  c o n s e r v a d o r a ;  ii)  f i j a r  u n  t i p o  d e  c a m ­

b i o  q u e  e s t i m u l e  la s  e x p o r t a c i o n e s ;  y  ü i)  s e g u i r  

u n a  p o l í t i c a  a n t i c íc l i c a  d e  r e s e r v a s  i n t e r n a c i o n a ­

l e s  y  d e  s e r v ic io s  d e  la  d e u d a  e x t e r io r .

L a s  t r e s  p r e s c r i p c io n e s  s o n  la s  c lá s ic a s  e n  la  

m a t e r ia ,  e x c e p t o  q u e  la  t e r c e r a  r e c o m i e n d a  u n a  

p o l í t ic a  a n t i c íc l ic a  n o  e n  la  c o n t r a t a c i ó n  d e  n u e ­

v o s  p r é s t a m o s  e x t e r n o s ,  s i n o  e n  e l  p a g o  d e  lo s  

i n t e r e s e s  y  a m o r t i z a c i ó n  d e  lo s  a n t e r i o r m e n t e  

c o n t r a íd o s .  E n  la s  c ir c u n s t a n c ia s  q u e  v iv e n  e n  la  

a c t u a l id a d  lo s  p a í s e s  d e  A m é r i c a  L a t in a ,  c o n  u n a  

d e u d a ,  m u c h a s  v e c e s  s u p e r i o r  a  s u  c a p a c id a d  d e  

p a g o ,  n o  c a b e  r e c o m e n d a r s e  u n  a u m e n t o  d e  e s a  

d e u d a  e n  la s  e t a p a s  d e  d e s c e n s o  d e  lo s  i n g r e s o s  

c o r r i e n t e s ,  s i n o  a s p ir a r  t a n  s o l o  a  q u e  b a j e  e l  

r i t m o  d e  d i s m i n u c i ó n  d e  a q u é l la .

5. E l  caso especial de la h iperin flación

C u a n d o  lo s  a u m e n t o s  d e  p r e c i o s  h a n  a l c a n z a d o  

e l  n iv e l  d e  h i p e r i n f l a c i ó n ,  d e j a  d e  s e r  n e c e s a r i a  la  

in s t a u r a c i ó n  d e  c o n t r o l e s  t e m p o r a l e s  p a r a  p o n e r  

f in  a l p r o c e s o  d e  r e t r a s o s  y s o b r e a j u s t e s ,  t o d a  v e z  

q u e  e l  a c o r t a m i e n t o  d e  lo s  i n t e r v a l o s  e n t r e  a u ­

m e n t o s  h a  r e a l i z a d o  y a  e s a  t a r e a .  P^sa e s  la  c a u s a  

q u e  e x p l i c a  q u e  la  h i p e r i n f l a c i ó n  s e  h a y a  d e t e n i ­

d o  d e  u n  m e s  p a r a  o t r o  e n  A l e m a n i a ,  e n  A u s t r ia ,  

e n  H u n g r í a  y e n  P o lo n ia  d e s p u é s  d e  la  p r im e r a  

g u e r r a  m u n d i a l :  y  e n  G r e c ia ,  d e s p u é s  d e  la  s e ­

g u n d a .  E x p l i c a  t a m b i é n  e l  b r u s c o  t é r m i n o  d e  la  

r e c i e n t e  h i p e r i n f l a c i ó n  e n  B o l iv ia .

D a d a  la  s ú b i t a  d e s a p a r i c i ó n  d e l  f e n ó m e n o  e n  

lo s  p a í s e s  d e  la  E u r o p a  c e n t r a l  d e s p u é s  d e  la s  

g u e r r a s  m u n d i a l e s  y  la  e x p e r i e n c i a  m á s  c e r c a n a  

d e  B o l iv ia ,  c a b ía  e s p e r a r  q u e  o t r o  t a n t o  s u c e d i e s e  

e n  A r g e n t i n a  y  B r a s i l ,  a g o b i a d o s  p o r  i n f l a c i o n e s  

g a l o p a n t e s .  P e r o  n o  h a  o c u r r i d o  a s í .  M á s  d e  m e ­

d i o  a ñ o  d e s p u é s  d e  h a b e r s e  p u e s t o  e n  v i g o r  r i g u ­

r o s o s  p r o g r a m a s  d e  e s t a b i l i z a c ió n  e n  e s o s  p a í s e s ,  

e n  j u l i o  d e  1 9 9 0  lo s  p r e c i o s  a l c o n s u m i d o r  e s t a ­

b a n  s u b i e n d o  a  u n a  ta s a  a n u a l  s u p e r i o r  a  3 4 0 %  

e n  A r g e n t i n a  y c e r c a n a  a  4 3 0 %  e n  B r a s i l .  ; P o r  

q u é  n o  s e  h a  c o m p o r t a d o  la  h i p e r i n f l a c i ó n  e n  

e s t a s  d o s  n a c i o n e s  e n  f o r m a  a n á l o g a  a  la  o b s e r v a ­

d a  e n  o t r a s  e n  e l  p a s a d o ?  E s  u n a  c u e s t i ó n  a  c u y a  

i n v e s t i g a c i ó n  d e b e m o s  d e d i c a r  e l  m á x i m o  d e  

n u e s t r o  e s f u e r z o .
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V
Conclusiones

E n  A m é r i c a  L a t in a ,  c o m o  e n  e l  r e s t o  d e l  m u n d o ,  

la  i n f l a c i ó n  e s  m a n t e n i d a  p o r  e l  r e z a g o  y  s u b s i ­

g u i e n t e  s o b r e a j u s t e  d e  lo s  p r e c i o s  s u j e t o s  a  c o n ­

t r a t o  o  a  r e g u l a c i ó n  o f i c i a l ,  y  e s  a c e l e r a d a  o  d e s a ­

c e l e r a d a  p o r  lo s  d é f i c i t  o  s u p e r á v i t  e n  la s  c u e n t a s  

e x t e r n a s  o  i n t e r n a s  d e  la  n a c i ó n .  P o r  c o n s i g u i e n ­

t e ,  l o s  p l a n e s  a n t i i n f l a c i o n a r i í ) s  t i e n e n  q u e  a ta c a r  

a m b o s  f a c t o r e s ,  c o n  m e d i d a s  q u e  r e d u z c a n  lo s  

s o b r e a j u s t e s  a  a j u s t e s  n o r m a l e s ,  y c o n  p o l í t ic a s  

q u e  e q u i l i b r e n  lo s  i n g r e s o s  y  e g r e s o s  i n t e r n o s  y 

l o s  p a g o s  i n t e r n a c i o n a l e s .  L a  r e d u c c i ó n  d e  lo s  

s o b r e a j u s t e s  a  a j u s t e s  n o r m a l e s  r e q u i e r e  la  a p l i ­

c a c i ó n  d e  c o n t r o l e s  s e n c i l l o s  p o r  b r e v e s  p e r ío d o s ,  

q u e  n o  t i e n e n  p o r  q u é  d i s t o r s i o n a r  la  e s t r u c t u r a  

d e  p r e c i o s  r e l a t iv o s  n i  a f e c t a r  la  a s i g n a c i ó n  e f i ­

c i e n t e  d e  r e c u r s o s ,  q u e  c o n t i n u a r í a  s i e n d o  r e a l i ­

z a d a  p o r  e l  m e c a n i s m o  d e l  m e r c a d o .  E l e q u i l ib r i o  

f i n a n c i e r o  i n t e r n o  t i e n e  q u e  s e r  r e s t a b l e c id o  m e ­

d i a n t e  la  e l e v a c i ó n  d e  lo s  i m p u e s t o s  y d e  la s  t a r i ­

f a s  d e  l o s  s e r v ic io s  p ú b l i c o s  o  la  r e d u c c i ó n  d e  .lo s  

g a s t o s  p ú b l i c o s ,  o  p o r  u n a  c o m b i n a c i ó n  d e  a m b a s  

m e d i d a s ;  y e l  e q u i l ib r i o  e x t e r n o  t i e n e  q u e  s e r  

a l c a n z a d o  y  m a n t e n i d o  a p l i c a n d o :  i) u n a  p o l í t i c a  

d e  e q u i l ib r i o  f i n a n c i e r o  in t e r n o :  ii) u n  t i p o  d e  

c a m b i o  q u e  i n c e n t i v e  la s  e x p o r t a c i o n e s ;  y  iii)  u n  

e s q u e m a  a n t i c í c l i c o  d e  s e r v ic io  d e  la  d e u d a  e x t e r ­

n a ,  q u e  r e d u z c a  lo s  p a g o s  c u a n d o  b a j e n  lo s  i n g r e ­

s o s  d e  e x p o r t a c i ó n  d e l  p a í s  y  lo s  a u m e n t e  c u a n d o  

é s t o s  s u b a n .

E n  lo s  p r í ) c e s o s  q u e  h a n  a l c a n z a d o  e l  n iv e l  d e  

h i p e r i n f i a c i ó n ,  lo s  c o n t r o l e s  d e  s a la r io s  y  p r e c i o s  

d e j a n  d e  s e r  n e c e s a r i o s  p a r a  p o n e r  f in  a l m e ­

c a n i s m o  d e  r e z a g o  y  s o b r e a j u s t e .  A l  a j u s t a r s e  

d i a r ia m e n t e ,  l o s  s a la r io s  y a  n o  s u f r e n  p é r d i d a s  

r e s p e c t o  a l p r o m e d i o  d e  lo s  p r e c io s .  S in  e m b a r ­

g o ,  s i g u e n  s i e n d o  i m p r e s c i n d ib le s  e l  r e s t a b l e c i ­

m i e n t o  d e l  e q u i l ib r i o  f i n a n c i e r o  i n t e r n o  y e x t e r ­

n o  y la  c r e a c i ó n  d e  c o n f i a n z a  e n  q u e  é s t e  s e  m a n ­

t e n d r á .

E l e s p e c t a c u l a r  a g r a v a m ie n t o  d e  la  i n f l a c i ó n  

e n  A m é r i c a  L a t in a  e n  a ñ o s  r e c i e n t e s  p o d r í a  f a c i ­

l i t a r  la  l u c h a  c o n t r a  e s e  f l a g e l o  e c o n ó m i c o  y  s o c ia l  

d e  n u e s t r o s  p a í s e s  y  p e r m i t i r  q u e  s u  i n t e n s i d a d  

d i s m i n u y a  a l o s  n i v e l e s  q u e  e x h i b e  e n  la s  n a c i o ­

n e s  i n d u s t r i a l e s ,  p o r q u e  n o s  h a  o b l i g a d o  a  e x a m i ­

n a r  m á s  d e t e n i d a m e n t e  la s  m e d i d a s  n e c e s a r i a s  

p a r a  l o g r a r  e s e  o b j e t iv o  y p o r q u e  d e b i e r a  d a r n o s  

la  s u f i c i e n t e  f u e r z a  d e  v o l u n t a d  p a r a  a p l ic a r la s .

Q u iz á  r e s u l t e  j u s t i f i c a d o ,  e n t o n c e s ,  r e i t e r a r  

q u e  “e l  c o n t r o l  d e  la  i n f l a c i ó n  c o n s t i t u y e  la  t a r e a  

d e  m á s  a lta  p r i o r i d a d  d e  la  c ie n c ia  e c o n ó m i c a  y e l  

m a y o r  p r o b l e m a  q u e  t e n e m o s  q u e  r e s o lv e r  lo s  

e c o n o m i s t a s  l a t in o a m e r i c a n o s  p a r a  a l iv ia r  e l  s u ­

f r i m i e n t o  d e  m i l l o n e s  d e  s e r e s  h u m a n o s ,  p a r a  

h a c e r  p o s ib l e  la  r e a n u d a c i ó n  d e l  d e s a r r o l l o  d e  

n u e s t r o s  p a í s e s ,  y p a r a  r e s c a t a r  e l  p r e s t i g io  d e  

n u e s t r a  p r o f e s i ó n ” .
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Elementos 
estructurales de 
la aceleración 
inflacionaria

Héctor Assad*

En este artículo se reseñan algunas ideas de Prebisch 
sobre la inflación y se comenta el artículo de Felipe 
Pazos publicado en este número de la Revista.

El autor señala que el tema de la inflación y las 
políticas de estabilización no fue uno de los más elabo­
rados por Prebisch. Sin embargo, en los primeros tex­
tos de la CEPAL, cuando Prebisch asumió la dirección de 
la Secretaría Ejecutiva, se originó una interpretación 
estructural’ del fenómeno inflacionario en América 
Latina. También pasa revista a las causas de la actual 
aceleración inflacionaria planteadas por Pazos y anota 
la importancia de la ‘inflación importada’ y de las 
políticas de ajuste recesivo como fuentes de inflación. 
Enseguida, analiza la responsabilidad del déficit fiscal 
al respecto y señala que esto no permite deducir con­
clusiones sobre la adecuación o inadecuación del tama­
ño del Estado, dada la forma en que le fue transferido 
el servicio de la deuda externa.

Por último, en el artículo se analizan diversas medi­
das antiinflacionarias. Una política de estabilización 
integral debería atacar conjunta y coordinadamente 
tanto los factores estructurales de la inflación como los 
correspondientes a sus mecanismos de propagación. 
Desde otro punto de vista, es recomendable coordinar 
medidas fiscales y monetarias ortodoxas con otras he­
terodoxas, como el seguimiento de un grupo de pre­
cios y remuneraciones claves. En casos de inflación con 
desequilibrios importantes en el balance de pagos, de­
be atacarse la situación de estrangulamiento externo. 
Finalmente, un programa antiinflacionario eficaz y 
rápido requiere un amplío consenso social.

■^Director de la División de Comercio Internacional y 

Desarrollo.

I
U n a  d e  la s  r a z o n e s  p o r  la s  c u a l e s  m e  e s  p a r t i c u ­

l a r m e n t e  i m p o r t a n t e  p a r t i c ip a r  e n  e s t e  s e m i n a ­

r io  e s  l a  o p o r t u n i d a d  q u e  b r i n d a  d e  c o m e n t a r  la  

a c e l e r a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a  e n  A m é r i c a  L a t in a ,  E n  

c o n s e c u e n c i a ,  e x a m i n a r é  a l g u n o s  t e m a s  q u e  f u e ­

r o n  m o t i v o  d e  d e d i c a c i ó n  e s p e c ia l  d e  d e s t a c a d o s  

e c o n o m i s t a s  l a t in o a m e r i c a n o s ,  c o m o  R a ú l  P r e ­

b i s c h ,  F e l i p e  P a z o s ,  A n íb a l  P in t o ,  J u a n  N o y o l a  y  

O s v a l d o  S u n k e l ,  q u e  h a n  t e n i d o  u n a  a m p l i a  y  

p r o f u n d a  i n f l u e n c i a  e n  e l  p e n s a m i e n t o  e c o n ó m i ­

c o  y  s o c ia l  d e  la  r e g i ó n .

C o m e n t a r é ,  a  c o n t i n u a c i ó n ,  a l g u n o s  p u n t o s  

e n  f o r m a  s e p a r a d a  y  e s q u e m á t i c a ,  c o n  e l  p r o p ó s i ­

t o  d e  f a c i l i t a r  e l  p o s t e r i o r  i n t e r c a m b i o  d e  id e a s .

II

E s  p o s ib l e  a f i r m a r  q u e  la  t e m á t i c a  d e  la  i n f l a c i ó n  

y  la s  p o l í t i c a s  d e  e s t a b i l i z a c ió n  n o  f u e  u n a  d e  la s  

m á s  e l a b o r a d a s  p o r  e l  D r .  P r e b i s c h ,  s o b r e  t o d o  s i  

s e  c o n s i d e r a  s u  m o d e r a d o  p e s o  r e la t iv o  d e n t r o  

d e l  e n o r m e  l e g a d o  i n t e l e c t u a l  q u e  n o s  d e j ó .  N o  

o b s t a n t e ,  t a m b i é n  p u e d e  s o s t e n e r s e  q u e  e l l a  e s t a ­

b a  p r e s e n t e  d e s d e  lo s  p r i m e r o s  t e x t o s  d e  la  c e - 
p a l , c u a n d o  e l  D r .  P r e b i s c h  i n i c i ó  s u  t a r e a  e n  la  

S e c r e t a r í a  E j e c u t iv a ,  y  q u e  s e  o r i g i n ó  e n  e l l o s  u n a  

i n t e r p r e t a c i ó n  ‘e s t r u c t u r a l ’ d e l  f e n ó m e n o  i n f l a ­

c i o n a r i o  e n  A m é r i c a  L a t in a .  E s t e  f u e  e l  p u n t o  d e  

p a r t id a  d e  u n  m o d o  d e  p e n s a r  q u e  d e s p u é s  f u e  

p e r f e c c i o n a d o  p o r  o t r o s  e c o n o m i s t a s  d e  la  r e ­
g i ó n .

U n a  p r i m e r a  e t a p a  o  m o m e n t o  d e l  p e n s a ­

m i e n t o  d e l  D r .  P r e b i s c h  s o b r e  la  i n f l a c i ó n  s e  i n i ­

c ió  a  f i n e s  d e  la  d é c a d a  d e  1 9 4 0 ,  c u a n d o  e s c r ib ió  

la  v e r s i ó n  o r ig i n a l  d e  la  i n t r o d u c c i ó n  d e l  E stud io  
económico de A m éñ c a  L a tin a  1 9 4 8 ,  d o n d e  y a  a p a r e ­

c i ó  u n a  s e c c i ó n  t i t u l a d a  “L a  f o r m a c i ó n  d e  c a p i t a l  

y  e l  p r o c e s o  i n f l a c i o n a r i o ” .  ̂ A  m o d o  d e  i lu s t r a ­

c i ó n  s e  c i ta  e l  s i g u i e n t e  p á r r a f o  d e  e s a  s e c c ió n :

"L a  presión considerable de aquellas necesidades
p rivadas y  colectivas sobre u n a  can tidad  re la tiva ­
m ente escasa de recursos, suele traer consigo fe n ó -

' Véase, La obra d e  Prebisch e n  la c f p a l . Selección de 
Adolfo Gurrieri (1982). México, D.F., Fondo de Cultura Eco­
nómica, pp. 99-155.
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m enos in flacionarios, c o m o  io s  q u e  c o n  t a n t a  

r a z ó n  p r e o c u p a n  e n  e s t o s  m o m e n t o s  a  lo s  

g o b i e r n o s .  S i m u l t á n e a m e n t e ,  s e  h a  i d o  d e s a ­

r r o l l a n d o  u n  m o d o  d e  p e n s a r  q u e  n o  s ó l o  s e  

m a n i f i e s t a  e n  lo s  s e c t o r e s  f a v o r e c id o s ,  s i n o  

e n  q u i e n e s ,  a t e n t o s  s o l a m e n t e  a l  i n t e r é s  g e ­

n e r a l ,  c o n s i d e r a n  q u e  la  i n f l a c i ó n  e s  u n  m e ­

d i o  i n e l u d i b l e  d e  c a p i t a l i z a c i ó n  f o r z a d a ,  a l l í  

e n  d o n d e  e l  a h o r r o  e s p o n t á n e o  e s  n o t o r i a ­

m e n t e  i n s u f i c i e n t e ” .

E n  e s t a  e t a p a ,  q u e  a  m i  j u i c i o  c u l m i n ó  e n  

1 9 6 1  c o n  la  p u b l i c a c ió n  d e  s u  o b r a  “ E l f a l s o  d i l e ­

m a  e n t r e  d e s a r r o l l o  e c o n ó m i c o  y  e s t a b i l i d a d  

m o n e t a r i a ” ,*̂  p a r e c e n  s e r  t r e s  la s  i d e a s  e s e n c ia l e s  

q u e  e l  D r .  P r e b i s c h  t e n í a  s o b r e  e l  t e m a  d e  la  

i n f l a c i ó n :  a )  e l  c o n j u n t o  d e  v i n c u l a c i o n e s  q u e  s e  

g e n e r a n  e n t r e  e l  c r e c i m i e n t o  e c o n ó m i c o  y s o c ia l  

l a t i n o a m e r i c a n o  y  l o s  c a m b i o s  c o r r e s p o n d i e n t e s  

t a n t o  e n  e l  n iv e l  c o m o  e n  e l  s i s t e m a  d e  p r e c i o s  d e  

l o s  d i s t i n t o s  p a í s e s ;  b )  e l  p a p e l  q u e  p u e d e  d e s e m ­

p e ñ a r  la  i n f l a c i ó n  e n  la  c o r r e c c i ó n  d e  lo s  d e s e q u i ­

l ib r io s  d e l  p r o c e s o  d e  d e s a r r o l l o ,  e s  d e c i r ,  s u  

e v e n t u a l  ‘f u n c i o n a l i d a d ’; y  c )  la s  r e l a c i o n e s  e x i s ­

t e n t e s  e n t r e  e l  e s t r a n g u l a m i e n t o  e x t e r n o  d e  la s  

e c o n o m í a s  d e  la  r e g i ó n  y  s u  p r o p e n s i ó n  i n f l a c i o ­

n a r ia .
H u b o  u n a  ú l t i m a  e t a p a ,  q u e  t u v o  s u s  b a s e s  

e n  t o d o  e l  t r a b a j o  s o b r e  e l  ‘c a p i t a l i s m o  p e r i f é r i c o ’ 

q u e  r e a l i z ó  e n  g r a n  p a r t e  d e l  d e c e n i o  d e  1 9 7 0  y  

q u e  s e  e x t e n d i ó  h a s t a  s u  f a l l e c i m i e n t o  e n  1 9 8 6 .

C o m o  u n a  m a n e r a  d e  r e c o r d a r  e s t e  c o n c e p t o  

d i f e r e n t e  y  n o v e d o s o  d e  la  i n f l a c i ó n  e s t r u c t u r a l ,  

e s  p e r t i n e n t e  c i t a r  u n  p á r r a f o  d e  s u  a r t í c u l o  

“ E s t r u c t u r a  s o c i o e c o n ó m i c a  y  c r is i s  d e l  s i s t e m a ” ,'̂  

p u b l i c a d o  o r i g i n a l m e n t e  e n  la  R ev ista  de la c e p a l , 
1 9 7 8 :

“ D e  e s t a  m a n e r a  n o s  v a m o s  a c e r c a n d o  a l l í ­

m i t e  c r í t i c o  d e l  s i s t e m a .  P a r a  c o m p r e n d e r  lo s  

f e n ó m e n o s  q u e  e n t o n c e s  o c u r r e n ,  c o n v i e n e  

r e c o r d a r  u n a  e x i g e n c i a  i n e l u d i b l e  e n  la  d i n á ­

m ic a  d e  a q u é l .  P a r a  q u e  f u n c i o n e  r e g u l a r ­

m e n t e  la  s o c i e d a d  d e  c o n s u m o  e s  i n d i s p e n s a ­

b le  q u e  e l  e x c e d e n t e  c r e z c a  p o r  lo  m e n o s  c o n  

u n  r i t m o  i g u a l  a l  d e l  p r o d u c t o  g lo b a l .  S i  a s í  

n o  f u e r a ,  s i la  p r e s i ó n  d e  lo s  e s t r a t o s  i n t e r m e ­

d i o s  e n  la s  d i s t i n t a s  m a n e r a s  d e  c o m p o r t a ­

m i e n t o  q u e  a c a b a m o s  d e  v e r ,  y la  c a r g a  f i s c a l  

q u e  r e c a e  s o b r e  e l  e x c e d e n t e ,  i m p i d i e r a n  

c u m p l i r  e s t a  e x i g e n c i a ,  e l  d e b i l i t a m i e n t o  d e  

e s t e  ú l t i m o  a p a r e j a r ía  la  d i s m i n u c i ó n  d e l  r it ­

m o  d e  a c u m u l a c i ó n  y e l l o  a r r a s t r a r ía  a l  p r o ­

d u c t o  h a c ia  a b a j o ,  y t a m b i é n  c o m p r im i r í a  la  

p a r t e  d e l  e x c e d e n t e  d e d i c a d a  a l c o n s u m o  d e  

lo s  e s t r a t o s  s u p e r i o r e s .  E n  e s t e  c a s o ,  la s  e m ­

p r e s a s  t r a t a r ía n  d e  r e c u p e r a r  e l  e x c e d e n t e  

e l e v a n d o  lo s  p r e c i o s  p a r a  r e s t a b l e c e r  la  d i n á ­

m ic a  d e l  s i s t e m a ” .

M á s  a d e l a n t e ,  d o n  R a ú l  c o n t i n u ó  a v a n z a n d o  

y p r o f u n d i z a n d o  s o b r e  e s o s  a s p e c t o s .

^Véase, Raúl Prebisch (1961): “El falso dilema entre 
desarrollo econòmico y estabilidad monetaria”, Boletín econó­
mico de América Latina, voi, vi, N“ 1, Santiago de (jhile, marzo.

■'Raúl Prebisch, “Estructura socioeconómica y crisis del 
sistema", Revista de la c i - i ’a i . .  Segundo semestre de 1978. Pu­
blicaciones de las Naciones Unidas, N" de venta: s.78.ii.c;,4., 
t:KfAr, Santiago de Chile,
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III

E l D r .  F e l i p e  P a z o s  h a  p r e s e n t a d o  a  e s t e  S e m i n a ­

r io  u n  e x c e l e n t e  a r t í c u l o  q u e  d e j a  v e r  c l a r a m e n t e  

q u e  e s  u n  a m p l i o  c o n o c e d o r  d e l  t e m a  d e  la  i n f l a ­

c i ó n  y  la s  p o l í t i c a s  d e  e s t a b i l i z a c ió n ,  lo  q u e  l e  h a  

p e r m i t i d o  h a c e r  i m p o r t a n t e s  c o n t r ib u c io n e s  a l  

e x a m e n  d e  lo s  n u m e r o s o s  p u n t o s  c o n t e n i d o s  e n  

e s t a  p r o b l e m á t i c a .  S o b r e  la  m a t e r i a ,  v a le  la  p e n a  

r e c o r d a r  q u e  y a  e n  1 9 6 9  e l  D r .  P a z o s  a n a l i z ó  e n  

p r o f u n d i d a d  l o  q u e  é l  l l a m ó  la  ‘i n f l a c i ó n  c r ó n ic a ’ 

d e  A r g e n t i n a ,  B r a s i l ,  C h i l e  y  U r u g u a y ,  e n  s u  

l ib r o  t i t u l a d o  M ed id a s p a ra  detener la in flac ión  cró­
n ica  en  A m érica  L a tin a ,  p u b l i c a d o  p o r  e l  C e n t r o  d e  

E s t u d i o s  M o n e t a r i o s  L a t i n o a m e r i c a n o s  (cem la ).
E n  e s t a  o p o r t u n i d a d ,  e l  e s t u d i o  q u e  n o s  p r e ­

s e n t a  e l  D r .  P a z o s  e s t á  d e d i c a d o  e s e n c i a l m e n t e  a  

d i l u c i d a r  la s  c a u s a s  d e  la  a c e l e r a c ió n  d e  la  i n f l a ­

c i ó n  e n  A m é r i c a  L a t in a  e n  la s  ú l t im a s  d o s  d é c a ­

d a s ,  a s í  c o m o  a  r e v i s a r  c u á l e s  p o d r í a n  s e r  la s  

m e d i d a s  a d e c u a d a s  p a r a  d e t e n e r  e l  d e s b o r d e  i n ­

f l a c i o n a r i o .  A d e m á s ,  s e  e x a m i n a n  b r e v e m e n t e  

l o s  p l a n e s  d e  e s t a b i l i z a c ió n  r e c i e n t e s  d e  c u a t r o  

p a í s e s  d e  la  r e g i ó n  ( A r g e n t i n a ,  B o l iv ia ,  B r a s i l  y  

M é x i c o ) .

E n  c u a n t o  a  la s  c a u s a s  p r i n c ip a le s  d e  la  a c e l e ­

r a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a  e n  la  r e g i ó n ,  e l  D r .  P a z o s  

p l a n t e a  la s  s i g u i e n t e s ;  a )  e n  lo s  a ñ o s  s e t e n t a ,  la  

s u b i d a  v e r t i c a l  d e  lo s  p r e c i o s  d e l  p e t r ó l e o ,  e l  a u ­

m e n t o  m u c h o  m e n o r  p e r o  s u b s t a n c ia l  d e  o t r o s  

p r o d u c t o s  p r im a r i o s ,  y  e l  a lz a  c o n s i d e r a b l e  d e  lo s  

p r e c i o s  d e  e x p o r t a c i ó n  d e  la s  n a c i o n e s  i n d u s t r i a ­

le s ;  b )  e n  la  d é c a d a  d e  1 9 8 0 ,  e l  e s f u e r z o  d e  lo s  

g o b i e r n o s  l a t i n o a m e r i c a n o s  p o r  a m o r t i g u a r  lo s  

e f e c t o s  i n t e r n o s  d e  la  d r á s t i c a  c a íd a  e n  la  e n t r a d a  

d e  r e c u r s o s  e x t e r n o s ,  a n t e  la  c r is i s  d e  la  d e u d a  

e x t e r n a  y  e l  d e s c e n s o  d e  lo s  p r e c i o s  d e  lo s  p r o ­

d u c t o s  p r i m a r i o s .  A  e s t o s  f a c t o r e s  a )  y  b ) ,  d e  

e f e c t o  g e n e r a l ,  s e  s u m a r o n  o t r o s  q u e  s ó l o  i n c id i e ­

r o n  e n  a l g u n o s  p a í s e s ;  c )  la  e x p a n s i ó n  m o n e t a r i a  

n o  d i r i g i d a  a  a m o r t i g u a r  la  d i s m i n u c i ó n  d e  lo s  

i n g r e s o s  e x t e r n o s ;  d )  e l  a u m e n t o  d e l  t i p o  d e  c a m ­

b i o  p o r  la  l ib e r a c ió n  d e  c o n t r o le s  p r e v io s  o  p o r  la s  

e x p e c t a t i v a s  d e  d e s e q u i l i b r i o  e n  lo s  p a g o s  i n t e r ­

n a c i o n a l e s ;  e )  la s  g u e r r i l la s ;  y f )  la  a c e l e r a c ió n  

a u t o m á t i c a  d e  la  i n f l a c i ó n  c u a n d o  e l  p r o c e s o  s o ­

b r e p a s a  c i e r t o s  n i v e l e s .

L o  a c e r t a d o  d e  e s t e  d i a g n ó s t i c o  a l iv ia  m u c h o  

la  t a r e a  d e  c o m e n t a r l o ;  s in  e m b a r g o ,  i n t e r e s a  

h a c e r  d o s  r e f l e x i o n e s  s o b r e  e s t a s  c u e s t i o n e s .

E n  p r i m e r  lu g a r ,  t a n t o  e n  lo s  a ñ o s  s e t e n t a  

c o m o  e n  lo s  a ñ o s  o c h e n t a ,  e l  c o m p o n e n t e  ‘i n f l a ­

c ió n  i m p o r t a d a ’ s e  c o n s t i t u y ó  e n  u n  f a c t o r  e s t r u c ­

t u r a l  d e  d e s e s t a b i l i z a c i ó n  d e  lo s  p r e c i o s  i n t e r n o s  

e n  v a r io s  p a í s e s  l a t in o a m e r i c a n o s ,  c o n  u n a  i m ­

p o r t a n c i a  f u n d a m e n t a l .

P o s t e r i o r m e n t e ,  a  p a r t i r  d e  la  a p a r ic ió n  d e  

e s e  f e n ó m e n o  e s t r u c t u r a l ,  s e  p u s i e r o n  e n  f u n c i o ­

n a m i e n t o  d i v e r s o s  m e c a n i s m o s  d e  p r o p a g a c i ó n  

q u e  n a t u r a l m e n t e  a c t u a r o n  c o n  m a y o r  i n t e n s i ­

d a d  e n  e l  d e c e n i o  d e  1 9 8 0 ,  e n  p a r t i c u la r  e n  a l g u ­

n a s  e c o n o m í a s  d e  la  r e g i ó n .  S in  ir  m á s  l e j o s ,  la s  

p r o p i a s  p o l í t i c a s  d e  a j u s t e  r e c e s iv o  s e g u i d a s  e n  e l  

c o n t e x t o  l a t in o a m e r i c a n o  t e n í a n  u n  c o m p o n e n t e  

i n f l a c i o n a r i o  d e  g r a n  t r a s c e n d e n c i a ,  d e b i d o  a  

q u e  p r o c u r a b a n  a  t o d a  c o s t a  y  e n  f o r m a  p e r s i s ­

t e n t e  u n  p r o f u n d o  c a m b i o  d e  lo s  p r e c i o s  r e la t i ­

v o s  e n  f a v o r  d e  la s  m e r c a d e r í a s  t r a n s a b le s  y e n  

c o n t r a  d e  la s  n o  t r a n s a b le s .  E n  ta l  s e n t i d o ,  la  

o p e r a c i ó n  d e  p o l í t i c a s  c a m b ia r ía s  f l e x i b l e s  e s t u v o  

e n c a u z a d a  e n  g r a n  m e d i d a  a lo g r a r  u n a  s u b v a ­

l u a c ió n  e s t a b l e  y  a p r e c i a b l e  d e  la s  m o n e d a s  n a ­

c io n a l e s  d e  v a r io s  p a í s e s  d e  la  r e g i ó n .

E n  s e g u n d o  t é r m i n o ,  e s  i n t e r e s a n t e  r e f e r i r s e  

a  u n  a s u n t o  q u e ,  a  m i  e n t e n d e r ,  n o  h a  s i d o  s u f i ­

c i e n t e m e n t e  e v a l u a d o  e n  la  l i t e r a t u r a  s o b r e  e l  

d e s b o r d a m i e n t o  i n f l a c i o n a r i o  d e  l o s  a ñ o s  o c h e n ­

ta , c u a n d o  s e  p l a n t e a  q u e  lo s  d é f i c i t  d e l  s e c t o r  

p ú b l i c o  y  s u  c o n s i g u i e n t e  r e p e r c u s i ó n  e n  la  e x ­

p a n s i ó n  m o n e t a r i a  h a n  c o n s t i t u i d o  u n a  in s t a n c ia  

d e  p r o p a g a c i ó n  i n f l a c i o n a r i a  d e  g r a n  t r a s c e n ­

d e n c i a .

E s a  c o n s t a t a c i ó n  n o  p e r m i t e  d e d u c i r  e n  f o r ­

m a  d i r e c t a  c o n c l u s i o n e s  s o b r e  e l  g i g a n t i s m o  y  la  

g r a n  i n e f i c i e n c i a  d e  l o s  s e c t o r e s  p ú b l i c o s  l a t in o a ­

m e r i c a n o s .  P o r q u e  r e p e t i d a m e n t e  s e  o l v id a  q u e  

a n t e  la  c r i s i s  d e  la  d e u d a  e x t e r n a ,  c o n  f r e c u e n c i a  

lo s  g o b i e r n o s  d e  la  r e g i ó n  s e  h i c i e r o n  c a r g o  d e l  

s e r v ic io  d e  la  d e u d a  e x t e r n a  d e  lo s  s e c t o r e s  p r iv a ­

d o s ,  s i n  t e n e r  a c c e s o  e n  p r o p o r c i o n e s  s u s t a n c i a ­

le s  a  la  c o n t r a p a r t i d a  e n  m o n e d a  n a c i o n a l  q u e  e s e  

s e r v ic io  im p l ic a .

O  s e a ,  l o s  g o b i e r n o s  a l ‘g a r a n t i z a r ’ la  d e u d a  

e x t e r n a  d e l  s e c t o r  p r i v a d o ,  p a s a r o n  a  u n a  s i t u a ­

c ió n  d o b l e m e n t e  d e s f a v o r a b l e :  p o r  u n  la d o ,  d e ­

b i e r o n  t e n e r  a c c e s o  a  la s  d iv i s a s  i n d i s p e n s a b le s  

p a r a  s e r v ir  e s a  d e u d a  e x t e r n a  y ,  p o r  o t r o ,  n e c e s i ­

t a r o n  o b t e n e r  d e  a l g ú n  m o d o  — g e n e r a l m e n t e .
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u n a  b u e n a  p a r t e  m e d i a n t e  la  e m i s i ó n  m o n e t a r i a  

e n  f a v o r  d e l  f i s c o —  lo s  r e c u r s o s  e n  m o n e d a  n a ­

c io n a l  e q u i v a l e n t e s  a  la s  r e m e s a s  e n v i a d a s  a l e x t e ­

r io r  p o r  e s e  c o n c e p t o .

A  m o d o  d e  i lu s t r a c i ó n ,  e n  e l  c a s o  d e  B r a s i l ,  

s e g ú n  u n a  e s t i m a c i ó n  b u r d a  e n  lo s  ú l t i m o s  a ñ o s  , 

e l  g o b i e r n o  h a  d e j a d o  d e  r e c ib ir  d e l  s e c t o r  p r iv a ­

d o  e l  e q u i v a l e n t e  d e  u n o s  5  0 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a ­

r e s  (5 %  d e l  s a l d o  d e  la  d e u d a  e x t e r n a )  e n  m o n e ­

d a  n a c i o n a l  a l  a ñ o ,  s i s e  c o n s i d e r a  q u e  c e r c a  d e l  

5 0 %  d e  la  d e u d a  t o t a l  f u e  ‘t r a s p a s a d a ’ d e l  s e c t o r  

p r i v a d o  a l  s e c t o r  p ú b l i c o  y  s u p o n i e n d o ,  a d e m á s ,  

u n a  t a s a  d e  i n t e r é s  m e d i a  d e  la  d e u d a  d e  1 0 %  

a n u a l .  P o r  s u  m a g n i t u d ,  y a  q u e  c o r r e s p o n d e  a  

c e r c a  d e l  2 %  d e l  p r o d u c t o  i n t e r n o  b r u t o  y  a  u n a  

p r o p o r c i ó n  b a s t a n t e  e l e v a d a  d e  la  d i s p o n i b i l id a d  

d e  d i n e r o  d e l  p a í s ,  e s a  s u m a  r e p r e s e n t a ,  s in  l u g a r  

a  d u d a s ,  u n a  g r a n  p o t e n c i a l i d a d  in f l a c i o n a r i a .

IV
U n a  s e c c i ó n  c o m p l e t a  d e l  e n s a y o  d e l  D r .  P a z o s  

e s t á  d e d i c a d a  a  e x a m i n a r  c u á l e s  s e r ía n  la s  m e d i ­

d a s  a d e c u a d a s  p a r a  d e t e n e r  la  in f l a c i ó n .  L a  t a r e a  

e s  a b o r d a d a  d i r e c t a m e n t e  p o r  e l  a u t o r ,  s in  e s p e ­

c i f i c a r  s i  e s a s  m e d i d a s  p o d r í a n  s e r  d e f i n i d a s  y 

o r g a n i z a d a s  d e  m a n e r a  d i s t i n t a  s e g ú n  la s  c a r a c ­

t e r í s t i c a s  e s e n c i a l e s  d e l  p r o c e s o  i n f l a c i o n a r i o  q u e  

c o r r e s p o n d a  e n f r e n t a r .  A s í ,  p o r  e j e m p l o ,  f r e n t e  

a  s i t u a c i o n e s  d e  i n f l a c i ó n  p u r a m e n t e  m o n e t a r i a ,  

d e  n a t u r a l e z a  p r e f e r e n t e m e n t e  e s t r u c t u r a l  o  c o n  

u n  c o m p o n e n t e  in e r c i a l  p r e d o m i n a n t e ,  p o d r í a n  

p r e s e n t a r s e  v a r ía s  o p c i o n e s  d e  e s t r a t e g i a s  d e  e s ­

t a b i l i z a c ió n ,  c a d a  u n a  d e  e l l a s  c o n  i n g r e d i e n t e s  

d e  p o l í t i c a s  y  m e d i d a s  r e l a t iv a m e n t e  d i f e r e n c i a ­

d o s ,  e n  lo  r e f e r i d o  t a n t o  a  la  i n c lu s i ó n  o  n o  d e  

c a d a  c o m p o n e n t e  c u a n t o  a  la s  v a r ia d a s  c o m b i n a ­

c i o n e s  d e  e l e m e n t o s  a n t i i n f l a c i o n a r i o s  q u e  s e r ía  

f a c t i b l e  v i s lu m b r a r .
E n  d e f i n i t i v a ,  e l  a u t o r  d e l  e n s a y o  c o m e n t a d o  

a g r u p a  e n  t r e s  b k ) q u e s  l o s  e l e m e n t o s  q u e  n e c e s a ­

r i a m e n t e  d e b e  c o n t e n e r  u n a  p o l í t i c a  d e  e s t a b i l i ­

z a c ió n :  a )  m e d i d a s  p a r a  p o n e r  f in  a l s o b r e a j u s t e  

d e  lo s  p r e c i o s  s u j e t o s  a  c o n t r a t o  o  a  r e g u la c i ó n  

o f i c ia l ;  b )  m e d i d a s  d e s t i n a d a s  a  a m o r t i g u a r ,  e n  la  

m e d i d a  d e  lo  p o s ib l e ,  lo s  e f e c t o s  d e  la s  v a r ia c io ­

n e s  e n  lo s  p r e c i o s  d e  e x p o r t a c i ó n  y e n  lo s  m o v i ­

m i e n t o s  d e  c a p i t a l ,  y c )  u n a  p o l í t ic a  e c o n ó m i c a  

q u e  r e s t a b l e z c a  e l  e q u i l ib r i o  e n t r e  la  d e m a n d a  

a g r e g a d a  y  la  o f e r t a  to ta l .

L a  f o r m a  d e  c la s i f i c a r  lo s  g r a n d e s  c o m p o ­

n e n t e s  d e  u n a  p o l í t i c a  a n t i i n f l a c i o n a r i a  q u e  u t i l i ­

z a  e l  D r .  P a z o s  p u e d e  p a r e c e r ,  a  p r i m e r a  v is ta ,  

a l g o  g e n é r i c a .  S in  e m b a r g o ,  e s a  i m p r e s i ó n  q u e d a  

s u p e r a d a  c u a n d o  a  l o  l a r g o  d e l  t e x t o  s e  d e s c r ib e n  

a p r o p i a d a m e n t e  l o s  d i f e r e n t e s  e l e m e n t o s  d e  a c ­

c i ó n  q u e  c o r r e s p o n d e  i n c lu i r  e n  c a d a  u n o  d e  lo s  

t r e s  b l o q u e s  y a  i d e n t i f i c a d o s .

E l c a s o  e s p e c ia l  d e  la  h i p e r i n f l a c i ó n  s e  e x a m i ­

n a  e n  e l  a r t íc u lo ,  s u b e n t e n d i e n d o  q u e  e s e  f e n ó ­

m e n o  s u r g e  c u a n d o  e l  r i t m o  d e  a lz a  d e  lo s  p r e c i o s  

s u p e r a  e l  5 0 %  m e n s u a l ,  e s  d e c i r ,  e l  1 3  0 0 0 %  a l 

a ñ o .

C u r i o s a m e n t e ,  e l  D r .  P a z o s  t i e n e  u n a  v i s ió n  

h a s t a  c i e r t o  p u n t o  o p t i m i s t a  d e  la  h i p e r i n f l a c i ó n  

p o r q u e ,  a  s u  j u i c i o ,  c u a n d o  lo s  a u m e n t o s  d e  p r e ­

c io s  h a n  a l c a n z a d o  e s e  n iv e l  n o  e s  n e c e s a r i o  e s t a ­

b l e c e r  c o n t r o le s  t e m p o r a l e s  p a r a  p o n e r  f in  a l 

p r o c e s o  d e  r e t r a s o s  y  s o b r e a j u s t e s ,  d e b i d o  a  q u e  

a l a c o r t a r s e  l o s  i n t e r v a l o s  e n t r e  lo s  a u m e n t o s  s e  

r e a l iz a  y a  e s a  t a r e a .  A g r e g a ,  e s o  s í ,  q u e  c u a n d o  y a  

e s t á  d e s c o n e c t a d o  e l  m e c a n i s m o  d e  s o b r e a j u s t e s ,  

la  h i p e r i n f l a c i ó n  s ó l o  p u e d e  d e t e n e r s e  s i  s e  r e s t a ­

b l e c e  e l  e q u i l ib r i o  f i n a n c i e r o ,  t a n t o  e n  e l  c a m p o  

f i s c a l  c o m o  e n  e l  m o n e t a r i o  y c a m b ia r io ,  y  s e  c r e a  

c o n f i a n z a  e n  e l  s e n t i d o  d e  q u e  s e  h a  l o g r a d o  e l  

e q u i l ib r i o .

A u n q u e  e l  a u t o r  c ita  a l g u n o s  c a s o s  h i s t ó r i c o s  

d e  d e t e n c i ó n  s ú b i t a  d e  la  h i p e r i n f l a c i ó n ,  p a r t i c u ­

l a r m e n t e  e n  E u r o p a  e n  la s  d é c a d a s  d e  1 9 2 0  y 

1 9 4 0 ,  y  m á s  r e c i e n t e m e n t e  e n  B o l iv ia ,  q u e d a  u n a  

c ie r t a  i n q u i e t u d  r e s p e c t o  d e  la s  i m p l i c a c io n e s  d e  

s u  r a z o n a m ie n t o .
E s a  i n q u i e t u d  p a r e c e  s e r  e s p e c i a l m e n t e  v á l i ­

d a  s i s e  c o n s i d e r a  q u e  e n  c i e r t o s  p a í s e s  l o s  f e n ó ­

m e n o s  i n f l a c i o n a r i o s  p u e d e n  p e r m a n e c e r  l a r g o  

t i e m p o  e n  n i v e l e s  r e l a t iv a m e n t e  e l e v a d o s  ( p o r  

e j e m p l o ,  e n t r e  2 0  y 5 0 %  m e n s u a l ) ,  p e r o  s in  q u e  

e l  p r o c e s o  s e  d e s b o q u e ,  d e  m a n e r a  q u e  e l  l ím i t e  

h i p e r i n f l a c i o n a r i o  n o  s e  a l c a n z a  p r o n t a m e n t e .  

E n  e s a s  s i t u a c i o n e s ,  la s  c o r r e c c i o n e s  a u t o m á t i c a s  

d e  lo s  s o b r e a j u s t e s  d e  p r e c i o s  n o  l l e g a r ía n  a  p r o ­

d u c i r s e  y , p o r  e l  c o n t r a r i o ,  p u e d e n  a c e n t u a r s e  

g r a n d e s  d i s t o r s i o n e s  e n t r e  lo s  d i s t i n t o s  c o m p o ­

n e n t e s  d e l  s i s t e m a  d e  p r e c io s .
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V

P a r a  f i n a l i z a r  e s t e  c o m e n t a r i o  a l e n s a y o  d e l  D r .  

F e l i p e  P a z o s ,  c a b e  i n t e n t a r  u n a  e s p e c i e  d e  c a r a c ­

t e r i z a c i ó n  d e  lo  q u e  d e b e r í a n  s e r  c i e r t o s  r a s g o s  

e s e n c i a l e s  d e  u n a  p o l í t i c a  a n t i i n f l a c i o n a r i a  r a z o ­

n a b l e ,  i n t e g r a l ,  y  c o n  b u e n a s  p o s ib i l i d a d e s  d e  

é x i t o  e n  c u a n t o  a l  o b j e t i v o  d e  l o g r a r  u n a  d e s a c e ­

l e r a c i ó n  s u s t a n c i a l  y  e s t a b l e  d e  la s  a lz a s  d e  p r e c i o s  

v i g e n t e s  e n  d i s t i n t o s  c a s o s  c o n c r e t o s *

L a  p r i m e r a  c o n d i c i ó n  d e  e s a  p o l í t i c a  d e  e s t a ­

b i l i z a c ió n  i n t e g r a l  e s  q u e  s e  a t a q u e n  c o n j u n t a  y 

c o o r d i n a d a m e n t e  t a n t o  lo s  f a c t o r e s  e s t r u c t u r a l e s  

d e  la  i n f l a c i ó n  c o m o  l o s  c o r r e s p o n d i e n t e s  a  lo s  

m e c a n i s m o s  d e  p r o p a g a c i ó n .  A s í ,  c o n v i e n e  r e ­

c o r d a r  q u e  e n  la  i n t e r p r e t a c i ó n  e s t r u c t u r a l i s t a  d e  

la  i n f l a c i ó n  n o  s e  i n t e n t a  s o s la y a r  la  i m p o r t a n c ia  

d e l  i n s t r u m e n t o  m o n e t a r i o  e n  e l  c o n t r o l  d e  la  

i n f l a c i ó n ,  p e r o  s í  h a c e r  v e r  q u e  lo s  d e s e q u i l i b r io s  

m o n e t a r i o s  g e n e r a l m e n t e  t i e n e n  r a íc e s  p r o f u n ­

d a s  e n  e l  s i s t e m a  e c o n ó m i c o  ( p o r  e j e m p l o ,  d e ­

s a j u s t e s  p r o d u c t i v o s  o  p r o b l e m a s  s o c ia le s ) ,  q u e  

t a m b i é n  d e b e n  s e r  e l i m i n a d a s .

E n  s e g u n d o  l u g a r ,  p a r a  c o m b a t i r  la  i n f l a c i ó n  

s e  r e q u i e r e  u n a  c o m b i n a c i ó n  d e  m e d i d a s  o r t o d o ­

x a s  y  h e t e r o d o x a s ,  e n  p a r t i c u la r  c u a n d o  h a y  

in e r c ia  i n f l a c i o n a r i a  a n t e  u n a  h i s t o r ia  p r o l o n g a ­

d a  d e  a lz a s  d e  p r e c i o s .  E n  u n a  s i t u a c i ó n  s e m e j a n ­

t e ,  r e s u l t a  m u y  c o s t o s o  r e d u c i r  la  i n f l a c i ó n  a p e ­

l a n d o  e x c l u s i v a m e n t e  a  m e d i d a s  f i s c a le s  y m o n e ­

t a r ia s  d e  c o r t e  o r t o d o x o .  P o r  e l l o ,  la s  a c c i o n e s  

c o m p l e m e n t a r i a s  y  t e m p o r a l e s  d e  n a t u r a l e z a  h e ­

t e r o d o x a ,  c o m o  e l  s e g u i m i e n t o  d e  u n  g r u p o  d e  

p r e c i o s  y  r e m u n e r a c i o n e s  c la v e s ,  y /o  n o r m a s  g e ­

n e r a le s  a l r e s p e c t o ,  p e r m i t e n  r o m p e r  la  i n e r c ia  

i n f l a c i o n a r i a  s in  c o s t o s  e x c e s i v o s  p a r a  la  a c t iv i ­

d a d  e c o n ó m i c a .

E n  t e r c e r  t é r m i n o ,  s i e l  p r o c e s o  i n f l a c i o n a r i o

p o r  e n f r e n t a r  s e  p r e s e n t a  c o n j u n t a m e n t e  c o n  

d e s e q u i l i b r i o s  i m p o r t a n t e s  d e l  b a la n c e  d e  p a g o s ,  

s e  c o m p l i c a  g r a v e m e n t e  la  f o r m u l a c i ó n  y  e l  m a ­

n e j o  d e  la  p o l í t i c a  d e  e s t a b i l i z a c ió n  r e q u e r i d a .  

P o r  lo  t a n t o ,  e n  e s o s  c a s o s  g e n e r a l m e n t e  c a b e  

c o m b i n a r  la  p o l í t i c a  a n t i i n f l a c i o n a r i a  c o n  e s t r a t e ­

g ia s  d e  c o r r e c c i ó n  e s t r u c t u r a l  q u e  p e r m i t a n  s u b ­

s a n a r  c o n  c i e r t a  r a p i d e z  la  s i t u a c i ó n  d e  e s t r a n g u -  

l a m i e n t o  e x t e r n o  q u e  e s t á  a f e c t a n d o  a  la  e c o n o ­

m ía .  I n t e r e s a  a g r e g a r  q u e  la s  t á c t ic a s  d e  a h í  d e r i ­

v a d a s  d e b e r í a n  i n f l u i r  s i m u l t á n e a m e n t e  e n  la s  

c u e n t a s  c o r r i e n t e  y  d e  c a p i t a l  d e l  b a l a n c e  d e  

p a g o s .

E n  c u a r t o  l u g a r ,  u n  p r o g r a m a  a n t i i n f l a c i o ­

n a r io  e f i c a z  r e q u i e r e  u n  a m p l i o  c o n s e n s o  s o c ia l .  

C o m o  b i e n  s e  s a b e ,  c u a n d o  la  i n f l a c i ó n  e s  a l ta  s e  

p r e s e n t a n  e n  f o r m a  a b r u p t a  g r a n d e s  f l u c t u a c i o ­

n e s  e n  l o s  p r e c i o s  y  l o s  i n g r e s o s  r e la t iv o s ,  lo  q u e  

g e n e r a  m a l e s t a r  s o c ia l  y f u e r t e s  f r i c c i o n e s  e n t r e  

lo s  f a c t o r e s  d e  p r o d u c c i ó n .  E n  e s t a s  c o n d i c i o n e s ,  

la  lu c h a  c o n t r a  la  i n f l a c i ó n  p r e c i s a  u n  c o n s e n s o  o  

p a c t o  s o c ia l  e n t r e  lo s  d i s t i n t o s  a g e n t e s  e c o n ó m i ­

c o s  ( s o b r e  t o d o  g o b i e r n o ,  t r a b a j a d o r e s ,  e m p r e s a s  

y c o n s u m i d o r e s ) ,  p a r a  a c t u a r  c o n c e r t a d a m e n t e  y 

n o  e n  m e d i o  d e  g r a n d e s  y  p e r m a n e n t e s  d i s p u t a s .

P o r  ú l t i m o ,  u n a  p o l í t i c a  d e  e s t a b i l i z a c ió n  r a ­

z o n a b l e  n e c e s i t a  p r o c u r a r  u n a  r á p i d a  d e s a c e l e r a ­

c i ó n  d e l  a lz a  d e  p r e c i o s  y  r e s t a b l e c e r  p r o n t o  la s  

c o n d i c i o n e s  a d e c u a d a s  p a r a  r e in i c ia r  e l  c r e c i ­

m i e n t o  e c o n ó m i c o  y e l  d e s a r r o l l o  s o c ia l .  D e  lo  

c o n t r a r i o ,  s e  c o r r e  e l  r i e s g o  d e  q u e  e s a  p o l í t i c a  

t e n g a  u n a  v ia b i l id a d  p o l í t i c a  e s c a s a  y  r e la t iv a ­

m e n t e  b r e v e ,  y a  q u e  m u y  p r o n t o  c o m e n z a r á n  a  

s u r g i r  v a r ia d o s  i n t e r e s e s  e c o n ó m i c o s  y  s o c ia le s  

c o n c e r t a d o s  p a r a  h a c e r l e  f r e n t e  y a  la  p o s t r e  

t e r m i n a r  c o n  e l la .
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Integración 
latinoamericana y 
apertura externa
Germánico Salgado*
La integración económica de la región parece haber 
tenido un punto de inflexión a comienzos de 1984, 
momento desde el cual se han multiplicado las iniciati­
vas que han dado dinamismo a un proceso que langui­
decía. Según el autor, este nuevo impulso a la integra­
ción es una respuesta regional a un mundo que parece 
marchar a su articulación en grandes agrupaciones 
económicas.

Pueden distinguirse dos etapas en este proceso de 
reactivación; la primera, que puede caracterizarse co­
mo prudente y más bien timorata y la segunda, se inicia 
con el acuerdo entre Argentina y Brasil a mediados de 
1986. En esta última etapa se percibe la intención de 
acelerar y profundizar la integración económica recu­
rriendo a nuevas modalidades o a una apertura mucho 
mayor y de ritmos más rápidos.

Las manifestaciones de apertura de las economías 
de la región son cada vez más frecuentes, de modo que 
la integración económica debe verse más bien como 
una derivación de una actitud de alcance más general 
que pretende desplazar hacia el mercado mundial el 
centro de gravedad de la política de desarrollo. Incluso 
se ha liberalizado primero el comercio con terceros, de 
suerte que lo sucedido con la integración regional no 
es sino una extensión de lo que ha acontecido en gene­
ral con los regímenes de comercio exterior. Por otra 
parte, no se registra un progreso significativo en cam­
pos de importancia crítica para la reintegración, como 
los sistemas de compensación de pagos y de apoyo al 
balance de pagos.

;Es conciliable una apertura indiscriminada a la 
economía internacional con una integración regional? 
Al profundizar ambos procesos puede suponerse que 
habrá que optar por dar preferencia a uno u otro, 
salvo que se determinen niveles de apertura y selectivi­
dad de actividades que los hagan compatibles. El autor 
concluye que sin un margen de preferencia significati­
vo sería inútil plantearse una integración de mercados 
y menos aún una integración de producción.

Una integración selectiva sería más fácil de conci­
liar con la tendencia general de apertura. Los aspectos 
de los procesos de integración en los que sería conve­
niente concentrarse incluyen las corrientes más diná­
micas del comercio intrarregional y el desarrollo de 
actividades con un alto contenido de conocimientos y 
de aquellas que son críticas para avanzar en la transfor­
mación productiva.

*(jonsultor ecuatoriano especializado en políticas de inte­
gración regional.

Recuerdo y homenaje

E n  lo s  Ú l t im o s  a ñ o s  h a  r e b r o t a d o  e n  A m é r i c a  

L a t in a  e l  i n t e r é s  p o r  la  i n t e g r a c i ó n  e c o n ó m ic a .  

L a  c o y u n t u r a  h a  s e g u i d o  s i e n d o  a d v e r s a ,  p e r o  h a  

p o d i d o  m á s  a l  p a r e c e r  la  i n c e r t id u m b r e  a n t e  e l  

f u t u r o  y  la  c o n c i e n c i a  d e  la  capitis d im inu tio  q u e  h a  

s u f r i d o  A m é r i c a  L a t in a  e n  e l  c o n c i e r t o  i n t e r n a ­

c io n a l .  S u p e r f i c i a l m e n t e  h a y  a l g o  e n  c o m ú n  e n ­

t r e  e s t e  m o m e n t o  y  la  l e j a n a  é p o c a  e n  q u e  t o m a ­

r o n  f o r m a  l o s  p r i m e r o s  e m p e ñ o s  d e  i n t e g r a c ió n  

d e  la  r e g i ó n ,  e l  M e r c a d o  C o m ú n  C e n t r o a m e r i ­

c a n o  (mcca), e n  1 9 6 0 ,  y  la  A s o c i a c ió n  L a t i n o a m e ­

r ic a n a  d e  L ib r e  C o m e r c i o  (alalc), e n  1 9 6 1 ,  e n  

c u y o  n a c i m i e n t o  t u v i e r o n  u n a  i n f l u e n c i a  d e t e r ­

m i n a n t e  la  s u b s c r ip c i ó n  d e l  T r a t a d o  d e  R o m a

( 1 9 5 7 )  y  e l  d i n a m i s m o  c o n  q u e  c o m e n z ó  la  C o ­

m u n i d a d  E c o n ó m i c a  E u r o p e a  (cef.). A h o r a  e l  

a c ic a t e  v i e n e  d e  u n a  m a r e a  q u e  t i e n e  m ú l t i p l e s  

m a n i f e s t a c i o n e s ,  e n t r e  la s  c u a l e s ,  o t r a  v e z ,  la  

CEE c o n  s u  A c t a  U n ic a  E u r o p e a ,  e s  q u i z á  e l  e j e m ­
p lo  m á s  r e l e v a n t e .

P e r o  h a y  d i f e r e n c i a s .  A  f i n a l e s  d e  l o s  a ñ o s  

c i n c u e n t a ,  la  p e r s o n a l i d a d  d e l  D r .  R a ú l  P r e b i s c h  

y  e l  p e n s a m i e n t o  d e  la  c:epal i n s p i r a r o n  u n a  a c ­

c ió n  p r o m o t o r a  q u e  s i g u i ó  u n  c u r s o  o r d e n a d o ,  

c o n  u n a  c la r a  v i s i ó n  d e  s u s  o b j e t iv o s .  A l  f in a l ,  n i  la  

alalc n i  e l  M e r c a d o  C o m ú n  C e n t r o a m e r i c a n o  

r e c o g i e r o n  f i e l m e n t e  la s  t e s i s  d e  P r e b i s c h  e n  s u s  

e s t a t u t o s  f u n d a c i o n a l e s ,  y  e s o  f u e  a  la  p o s t r e  

d e s a f o r t u n a d o .^

P e r o  n i  e s a s  d i s c r e p a n c ia s ,  n i  e l  c u r s o  a c c i ­

d e n t a d o  y  f r u s t r a n t e  q u e  t u v i e r o n  d e s p u é s  e s o s  

e m p e ñ o s  d e b e n  h a c e r  o l v id a r  q u e  la  g e s t a c i ó n  d e  

la  i n t e g r a c i ó n  la t in o a m e r i c a n a  r e p o s a b a  s o b r e  

u n  f o n d o  d e  r e f l e x i ó n  m a d u r a  a c e r c a  d e  lo s  r e ­

q u i s i t o s  p a r a  u n  s a n o  d e s a r r o l l o  d e  la  r e g i ó n .  

U n a  A m é r i c a  L a t in a  v e r t e b r a d a ,  c o n  t o d a s  s u s  

p a r t e s  e n  í n t i m a  v i n c u l a c i ó n  g r a c ia s  a  la  i n t e g r a ­

c i ó n ,  e r a  la  i m a g e n  e n  la  q u e  in s i s t ía  R a ú l  P r e ­

b i s c h .  S e  r e f e r í a  a  e l l a  c u a n d o  h a b la b a  d e  la  gene­
ra lid a d  d e  la  i n t e g r a c i ó n  r e g i o n a l ,  t é r m i n o  c o n  e l  

c u a l  q u e r í a  d e s t a c a r  la  n e c e s i d a d  d e  q u e  la  f ó r ­

m u l a  e l e g i d a  d i e s e  c a b i d a  a  t o d o s  l o s  p a í s e s

'Véase Germánico Salgado, “El mercado regional lati­
noamericano: el proyecto y la realidad”. Revista de la c e p a l , 

N" 7 (e/cepal/ 1084), Santiago de Chile, abril de 1979, 
pp. 87-133. Publicación de las Naciones Unidas, N" de venta: 
s. 79. [1.0 . 2.
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l a t i n o a m e r i c a n o s ,  c o n  t r a t a m i e n t o s  d i s t i n t o s  s e ­

g ú n  s u  c o n d i c i ó n ,  s in  e x c l u s i o n e s  n i  s e g m e n ­

t a c io n e s ,^  c o n  la  ú n i c a  e x c e p c i ó n  d e  C e n t r o -  

a m é r i c a ,  p a r a  la  c u a l  a d m i t í a  t e m p o r a l m e n t e  la  

c o n v e n i e n c i a  d e  u n a  i n t e g r a c i ó n  s u b r e g i o n a l .  

N u n c a  m á s  la  i n t e g r a c i ó n  e n  L a t i n o a m é r i c a  p u ­

d o  v o l v e r  a  p l a n t e a r s e  e n  e s o s  t é r m i n o s  d e  g lo b a -  

l i d a d ,  a u n  c u a n d o  n o  s e  h a y a  d e j a d o  d e  r e n d i r  

t r ib u t o  d e s d e  e n t o n c e s  a l v ie j o  m o d e l o  a l s e ñ a la r  

c o m o  o b j e t i v o  r e m o t o  e l  m e r c a d o  c o m ú n  l a t in o ­

a m e r i c a n o  o  e l  m e r c a d o  r e g i o n a l .

A h o r a ,  e n  u n  c o n t e x t o  d e  f e r o z  in e s t a b i l i ­

d a d ,  u n a  A m é r i c a  L a t in a  a p r e m ia d a  a l  e x t r e m o  

h a  r e t o m a d o  la  b ú s q u e d a  d e  s u  u n i ó n .  N o  e x i s t e  

y a ,  c o m o  s e  h a  d i c h o ,  la  v i s ió n  d e  c o n j u n t o .  S o n  

u n a  s e r i e  d e  i n t e n t o s ,  a u d a c e s  e  im a g in a t iv o s  a l ­

g u n o s ;  o t r o s ,  a l b o r d e  d e  la  im p r o v i s a c i ó n .  E s  

e v i d e n t e  q u e  h a y  e n  e l l o s  u n  e l e m e n t o  d e  r e s ­

p u e s t a  p r e c a r ia  a  u n a  s i t u a c i ó n  d i f í c i l  e  in c ie r t a .  

E s  t a m b i é n  c la r o  q u e  h o y  m á s  q u e  n u n c a  n o s  

h a r ía  f a l t a  a p o y a r n o s  e n  u n  p r o y e c t o  r e g i o n a l  

c o l e c t i v a m e n t e  d e c a n t a d o .

II
Nuevamente, la integración...

C u a n d o ,  e n  e n e r o  d e  1 9 8 4 ,  t u v o  lu g a r  e n  Q u i t o  

la  C o n f e r e n c i a  E c o n ó m i c a  L a t i n o a m e r i c a n a ,  s u s  

e x h o r t a c i o n e s  a  la  i n t e g r a c i ó n  p a r e c í a n  s e r ,  u n a  

v e z  m á s ,  e l  t r ib u t o  q u e  r i t u a lm e n t e  h a b ía  q u e  

e n t r e g a r  a l  m i t o  d e  la  u n i ó n  la t in o a m e r i c a n a .  

C o m o  e r a  la  r e g l a ,  la  a d m o n i c i ó n  d e b í a  m u y  

p r o n t o  d e s v a n e c e r s e  s in  e f e c t o  p e r c e p t i b l e .  P e r o  

e s t a  v e z ,  a l  p a r e c e r ,  n o  s u c e d i ó  a s í:  la  A s o c i a c ió n  

L a t i n o a m e r i c a n a  d e  I n t e g r a c i ó n  (a l a d i ) p u s o  e n  

m a r c h a  p o c o  d e s p u é s  la  R u e d a  R e g i o n a l  d e  N e ­

g o c i a c i o n e s ,  e l  G r u p o  A n d i n o  a c e l e r ó  la  p r e p a r a ­

c i ó n  d e  s u  r e f o r m a  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a ,  

B r a s i l  y  A r g e n t i n a  e n  b r e v í s im o  t i e m p o  i n i c i a r o n  

u n  P r o g r a m a  d e  I n t e g r a c i ó n  y  C o o p e r a c i ó n  E c o ­

n ó m i c a ,  q u e  s e  s e p a r a b a  d e  t o d o s  l o s  c á n o n e s  

u s u a l e s .  H a s t a  e n  C e n t r o a m é r i c a ,  p e s e  a  la s  d i v i ­

s i o n e s  y  a  la  t e n s i ó n ,  s e  a b r ía  p a s o  u n  n u e v o  

e s p í r i t u  c o n  e l  A c u e r d o  d e  E s q u ip u la s  I I  y  la  

a p r o b a c i ó n  e n  G u a t e m a la  d e l  T r a t a d o  C o n s t i t u ­

t i v o  d e l  P a r l a m e n t o  C e n t r o a m e r i c a n o  y  o t r o s  ó r ­

g a n o s  a f i n e s .  I n c l u s o  e n  la  C o m u n i d a d  d e l  C a r i ­

b e  (c a r i c o m ), e l  c o n s e n s o  d e  N a s s a u  d e  1 9 8 4  

s i g n i f i c ó  u n  e s f u e r z o  g e n u i n o  p o r  s u p e r a r  lo s  

o b s t á c u l o s  q u e  h a n  e n t r a b a d o  e l  c o m e r c i o  in t r a -  

r r e g i o n a l .  P o r  c i e r t o ,  a b u n d a b a n  la s  m a n i f e s t a ­

c i o n e s  d e  u n a  a c c i ó n  c o n j u n t a  la t in o a m e r i c a n a  

e n  e l  t e r r e n o  p o l í t i c o  o  d e  p o l í t i c a  e c o n ó m ic a :  e l  

C o n s e n s o  d e  C a r t a g e n a ,  e l  G r u p o  d e  C o n t a d o r a ,

^Naciones Unidas, El mercado común latinoamericano (e/
CN. 12/531), México, D.F.,Juliode 1959, p. 12. Publicación de
las Naciones Unidas, N" de venta: 59. ii.G. 4.

e l  G r u p o  d e  A p o y o  y , d e s p u é s  e l  M e c a n i s m o  

P e r m a n e n t e  d e  C o n s u l t a  y  C o n c e r t a c i ó n  P o l í t i c a ,  

c o n o c i d o  t a m b i é n  c o m o  G r u p o  d e  lo s  O c h o .  N o  

h a n  f a l t a d o  t a m p o c o  d e c i s i o n e s  q u e  a b r a n  r u m ­

b o s  a  u n a  p o l í t ic a  e x t e r i o r  d e  c o o p e r a c i ó n  r e g i o ­

n a l ,  c o m o  e l  p r o g r a m a  d e  M é x i c o  c o n  C e n t r o a ­

m é r ic a ,  la  f a c i l i d a d  p e t r o l e r a  d e l  a c u e r d o  d e  S a n  

J o s é  y  e l  C o m p r o m i s o  d e  A c a p u lc o  p a r a  la  P a z ,  e l  

D e s a r r o l l o  y la  D e m o c r a c ia  d e l  G r u p o  d e  lo s  

O c h o  e n  r e l a c i ó n  c o n  C e n t r o a m é r i c a .

Y  la s  m a n i f e s t a c i o n e s  d e  e s e  r e n o v a d o  i n t e ­

r é s  e n  la  i n t e g r a c ió n  y  la  c o o p e r a c i ó n  h a n  c o n t i ­

n u a d o  l u e g o ,  c o n  m a y o r  i n t e n s i d a d  y  a u d a c i a  e n  

lo s  p l a n t e a m i e n t o s ,  c o m o  s e  t e n d r á  o c a s i ó n  d e s ­

p u é s  d e  r e v i s a r  b r e v e m e n t e .

C i e r t a m e n t e ,  n o  f u e  o b r a  d e  la  C o n f e r e n c i a  

E c o n ó m i c a  L a t i n o a m e r i c a n a  d e  Q u i t o  e l  h a b e r  

d e s e n c a d e n a d o  e s t a  o l e a d a  d e  in ic ia t iv a s ;  e s t a b a  

e n  e l  a m b i e n t e  d e  la  r e g i ó n  u n a  h o n d a  p r e o c u p a ­

c ió n  p o r  e l  f u t u r o ,  q u e  s e  h a  t r a d u c i d o  e n  u n a  

r e v a l o r i z a c i ó n  d e  lo s  e m p e ñ o s  d e  i n t e g r a c ió n  y 

la s  in i c ia t iv a s  d e  s o l i d a r id a d .

S o b r a n  r a z o n e s  p a r a  e s a  p r e o c u p a c i ó n .  E s  

d i f í c i l  i m a g in a r  u n a  c o y u n t u r a  m á s  d i f í c i l  q u e  la  

q u e  a h o r a  a t r a v ie s a  A m é r i c a  L a t in a .  E l p r o b l e m a  

d e  la  d e u d a  e s  o m n i p r e s e n t e ,  y  e n  e l  p r i m e r  

p l a n o  c o m i e n z a n  a p e n a s  a  i n s i n u a r s e  o t r o s  p r o ­

b l e m a s  d e  la  r e g i ó n ,  q u e  p u e d e n  t e n e r  c o n s e ­

c u e n c ia s  m u c h o  m á s  g r a v e s  e n  u n  p la z o  m e d i a t o .  

P o r  lo  p r o n t o ,  p u e d e n  h a c e r  m u c h o  m á s  d i f í c i l  

q u e  a l g u n a  v e z  p o d a m o s  s u p e r a r  e l  a p r e m i o  f i ­

n a n c i e r o .  E s  e l  c a s o  d e l  r e z a g o  c i e n t í f i c o  y  t e c n o -
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l ó g i c o  d e  c a s i  t o d o s  i o s  p a í s e s  d e  la  r e g i ó n ,  q u e  s e  

a h o n d a  c a d a  v e z  m á s  y  e s  y a  u n  l a s t r e  t e r r ib le  

p a r a  c o n s e g u i r  u n a  i n c o r p o r a c i ó n  d i n á m i c a  a  la  

e c o n o m í a  i n t e r n a c i o n a l .  H e m o s  p e r d i d o  p a r t i c i ­

p a c i ó n  e n  la  e x p a n s i ó n  d e l  c o m e r c i o  m u n d i a l  y , 

c o n c r e t a m e n t e ,  e n  la s  e x p o r t a c i o n e s  d e  m a n u ­

f a c t u r a s .  E n  t é r m i n o s  r e la t iv o s ,  h a  d e c a í d o  la  

i m p o r t a n c i a  d e  la  r e g i ó n  p a r a  la  i n v e r s ió n  e x ­

t r a n j e r a .  P o r  c o n o c i d o s ,  r e s u l t a  c a s i  i n n e c e s a r i o  

r e p e t i r  l o s  s í n t o m a s  y a  p e r c e p t i b l e s  d e l  p r o g r e s i ­

v o  d e t e r i o r ó  d e  la  p o s i c i ó n  d e  A m é r i c a  L a t in a  y , 

e n  g e n e r a l ,  d e l  m u n d o  e n  d e s a r r o l l o  e n  c u a n t o  

p r o d u c t o r e s  d e  m a t e r i a s  p r im a s :  e x c e s o  e v i d e n t e  

d e  o f e r t a  a n t e  u n a  d e m a n d a  q u e  t i e n d e  a  c r e c e r  

d é b i l m e n t e ,  a  c a u s a ,  e n t r e  o t r o s  h e c h o s ,  d e  la  

d e s m a t e r i a l i z a c i ó n  d e  la  p r o d u c c i ó n  q u e  e x i g e  

c a d a  v e z  m á s  i n f o r m a c i ó n  y  c o n o c i m i e n t o  y m e ­

n o s  r e c u r s o s  n a t u r a l e s .  E n  c u a n t o  p r o d u c t o r e s  

i n d u s t r i a l e s ,  n o  s o n  m e j o r e s  la s  p e r s p e c t i v a s ,  y a  

s e a  i n t e r v i n i e n d o  e n  la s  p r i m e r a s  e t a p a s  d e  e la ­

b o r a c ió n  d e  lo s  r e c u r s o s  n a t u r a le s  o  c o m o  e x p o r ­

t a d o r e s  d e  p r o d u c t o s  c o n  t e c n o l o g í a s  m a d u r a s .  

E n  u n o  o  e n  o t r o  c a s o  e l  p r o t e c c io n i s m o  d e  lo s  

g r a n d e s  m e r c a d o s  p o n e  l ím i t e s  a g o b i a n t e s  a  la s  

p o s i b i l i d a d e s  d e  e x p a n s i ó n .

Y  é s t a  e s  s ó l o  u n a  f a z  d e  la s  r e s t r i c c i o n e s  
e c o n ó m i c a s  q u e  la  r e g i ó n  n o  h a  p o d i d o  v e n c e r .  

A g r é g u e s e  a  e l l o  la  in e s t a b i l id a d  e c o n ó m i c a  q u e  

a q u e j a  a  c a s i  t o d o s  l o s  p a í s e s ,  la s  a l t e r n a t iv a s  t r a u ­

m á t i c a s  d e  la s  p o l í t i c a s  d e  a j u s t e ,  e l  e s t a n c a m i e n ­

t o  d e  la  p r o d u c c i ó n ,  c o n  s u  s e c u e la  d e  a l t a  d e s o ­

c u p a c i ó n ,  y  s e  t e n d r á  u n a  p a r t e  d e  la  e x p l i c a c ió n  

d e  la  d e s m o r a l i z a c i ó n  c r e c i e n t e  d e  lo s  e l e m e n t o s  

m e j o r  p r e p a r a d o s  d e  la  p o b l a c i ó n ,  e s p e c i a l m e n t e  

l o s  j ó v e n e s .  E s e  t r is t e  p e r í o d o  d e  r e p r e s i ó n  p o l í t i ­

c a  i n c o n t r o l a d a  d e  l o s  a ñ o s  s e t e n t a  d e j ó  e n  m u ­

c h o s  p a í s e s ,  a d e m á s ,  u n a  h u e l l a  im b o r r a b le .  A  

e s e  r e c u e r d o  s e  s u m a  a h o r a  la  v i v e n c i a  d e  e s t a  

é p o c a  d e  c o n t i n u o  a p r e m i o ,  f r o n t e r i z a  c o n  e l  

c a o s  e n  a l g u n o s  p a í s e s .  N o  e s  e x t r a ñ o  q u e  r e c o ­

m i e n c e  e n  e l l o s  e l  é x o d o  d e  lo s  m e j o r  f o r m a d o s  

h a c i a  l o s  p a í s e s  r ic o s .  A n t e s  la  c a u s a  e r a  la  r e p r e ­

s i ó n  o  la  v i o l e n c i a ;  a h o r a  e s ,  s o b r e  t o d o ,  e l  d e s e m ­

p l e o ,  la  i n c e r t i d u m b r e  y  la  f a l t a  c a s i  a b s o lu t a  d e  

h o r i z o n t e s .

N a t u r a l m e n t e ,  n o  e n  t o d a s  p a r t e s  l o s  p r o b l e ­

m a s  l l e g a n  a  e s o s  e x t r e m o s ,  y e n  c i e r t o s  p a í s e s  e s  

p o s i b l e  q u e  la s  p e r s p e c t i v a s  s e a n ,  i n c lu s o ,  a l e n t a ­

d o r a s .  P e r o  la  g r a n  m a y o r ía  d e  la  p o b l a c i ó n  d e  la  

r e g i ó n  e s t á  r e a l m e n t e  v i v i e n d o  u n a  s i t u a c i ó n  p e ­

n o s a ,  q u e  s e  p r o l o n g a ,  a d e m á s ,  p o r  c a s i  u n a  d é ­

c a d a .  P a r a  e s t a  m a y o r ía ,  la  b r e v e  a l u s i ó n  q u e  

h e m o s  h e c h o  d e  s u s  v i c i s i t u d e s  n o  e s  t e n d e n c i o s a  

n i  e x a g e r a d a .  E s  c i e r t o  q u e  a l  o t r o  l a d o  d e  la  

b a la n z a  h a b r ía  q u e  p o n e r  h e c h o s  f a v o r a b le s ,  c o ­

m o  la  g e n e r a l i z a c i ó n  d e  f o r m a s  p o l í t i c a s  d e m o ­

c r á t ic a s ,  q u e  s o n ,  s i n  d u d a ,  u n  a c t iv o .  P e r o  t a m ­

p o c o  c a b e  o l v id a r  q u e ,  a l  m i s m o  t i e m p o ,  m u c h o s  

p a í s e s  d e  la  r e g i ó n  h a n  s u f r i d o  o  s u f r e n  t o d a v ía  

f l a g e l o s  c o m o  la  v i o l e n c i a  p o l í t i c a  o  e l  n a r c o t r á ­

f i c o .

H e  c a r g a d o  i n t e n c i o n a d a m e n t e  la s  t in t a s  a l  

p r e s e n t a r  e s t e  c u a d r o ,  p o r q u e  c r e o  q u e  la  e x p l i ­

c a c i ó n  d e  m u c h o  d e  lo  q u e  s u c e d e  a h o r a  e n  A m é ­

r ic a  L a t in a  h a y  q u e  b u s c a r la  e n  la  s e d i m e n t a c i ó n  

q u e  h a  d e j a d o  e n  e l  h o m b r e  l a t in o a m e r i c a n o ,  

c i u d a d a n o  d e l  E s t a d o  l la n o  o  c o n d u c t o r  p o l í t i c o ,  

e s t a  c a d e n a  d e  v i c i s i t u d e s  y  p r o b l e m a s .  F r e n t e  a l 

m u n d o ,  e s p e c i a l m e n t e  a l  m u n d o  in d u s t r i a l ,  e l  

l a t i n o a m e r i c a n o  s e  s i e n t e  u n  s e r  e n  a c o s o ,  q u e  h a  

p e r d i d o ,  a d e m á s ,  la  s o l i d a r i d a d  d e  t o d o s  lo s  

o t r o s  p u e b l o s  p o b r e s .  P e s e  a  c ie r t a s  m a n i f e s t a c i o ­

n e s  r e c i e n t e s  d e  a t e n c ió n  p o r  p a r t e  d e  l o s  E s t a d o s  

U n i d o s ,  e l  l a t in o a m e r i c a n o  p e r c i b e  q u e  lo s  p r o ­

b l e m a s  d e  la  r e g i ó n  s o n  c a d a  v e z  m e n o s  i m p o r ­

t a n t e s  p a r a  e s e  p a í s  y  l o s  r e s t a n t e s  p a í s e s  r ic o s .  N o  

h a y  m e j o r  s í m b o l o  d e  e s t a  a c t i t u d  q u e  e l  t í t u l o  d e  

u n  l ib r o  r e c i e n t e m e n t e  e d i t a d o  e n  C o l o m b i a  y  

q u e  r e s u m e  e l  c o n t e n i d o  d e  u n  s e m i n a r io .  S e  

l la m a  A m érica  L a tin a  se ha  quedado $ola.^ I n c l u s o  

e n  l o  q u e  t i e n e  d e  l i r i s m o ,  r e f l e j a  u n  e s t a d o  d e  

á n i m o  a l  q u e  h a y  q u e  v o l v e r s e  p a r a  e n c o n t r a r  la  

r a z ó n  d e  s e r  d e  c ie r t a s  p a r t i c u la r i d a d e s ,  c o m o  s e  

t e n d r á  o c a s i ó n  d e  a d v e r t ir  e n  l o  q u e  s i g u e .

U n a  d e  e l l a s  e s  e s t e  r e n a c i m i e n t o  d e  la  m o t i ­

v a c ió n  d e  la  i n t e g r a c ió n ,  c u a n d o  é s t a  h a b ía  v e g e ­

t a d o  d u r a n t e  d é c a d a s  s in  m e r e c e r  la  a t e n c i ó n  

s i n o  d e  u n o s  p o c o s  o b s e s i o n a d o s ,  y  c u a n d o  la s  

c ir c u n s t a n c ia s ,  e s p e c i a l m e n t e  la  p r o f u n d i d a d  d e l  

d e s e q u i l i b r i o  m a c r o e c o n ó m i c o  q u e  a q u e j a  c a s i  

p o r  i g u a l  a  t o d o s ,  h a c e n  p a r t i c u la r m e n t e  d i f í c i l  

e m b a r c a r s e  e n  u n a  c o n s t r u c c i ó n  t a n  la b o r io s a .  

E v i d e n t e m e n t e ,  e l  i n t e r é s  h a  v u e l t o ,  n o  s ó l o  p o r ­

q u e  s e  h a  i m p u e s t o  la  l ó g ic a  d e  la  a c c i ó n  c o n j u n t a  

o  d e  la  e s c a la  d e  p r o d u c c i ó n ,  s i n o  p o r q u e  e s t a b a  

v i v o  e l  e j e m p l o  d e  lo s  p a í s e s  m á s  p o d e r o s o s  q u e  

s e  h a n  o r g a n i z a d o  y a  e n  b l o q u e s  i n t e g r a d o s  o  

p r o c u r a n  h a c e r l o .  E l e x a m e n  d e  la  e c o n o m í a  in -

^Alvaro Tirado Mejía y otros, América Latina se ha queda­
do sola, Bogotá, Santillana, 1989.
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t e r n a c i o n a l  d e  e s t o s  a ñ o s  m u e s t r a  d e  m o d o  t a n  

m a n i f i e s t o  la s  s e ñ a l e s  d e  t e n s i ó n  d e  u n a  i n t e n s a  

l u c h a  c o m p e t i t i v a  — h o y ,  s in  d u d a ,  m á s  m a r c a d a s  

q u e  la  p r o p i a  r iv a l i d a d  p o l í t i c a ,  q u e  t i e n d e  a  a t e ­

n u a r s e — , q u e  r e s u l t a  n a t u r a l  e l  r e c u r s o  a  la  

u n i ó n  p a r a  g a n a r  p o d e r .  J a c q u e s  D e l o r s ,  u n o  d e  

l o s  g e s t o r e s  d e  la  c o n m o c i ó n  a  q u e  h a  l l e v a d o  a l  

A c t a  U n i c a  E u r o p e a ,  e x p r e s a  c la r a m e n t e  e s a  m o ­

t i v a c i ó n  a l  s e ñ a l a r  q u e  lo s  p a í s e s  f i r m a n t e s  d e l  

A c t a  s e  h a l l a n  i n m e r s o s  é n  u n a  c a r r e r a  m u n d i a l  

e n  la  q u e  s e j u e g a n  s u  s u p e r v i v e n c i a  e c o n ó m i c a  y ,  

e n  d e f i n i t i v a ,  s u  c a p a c id a d  d e  e x p r e s i ó n  y  a c c ió n  

p o l í t ic a .^

E s a  e s  la  v e r s i ó n  d e  u n  e u r o p e o  q u e ,  c o m o  s e  

s e ñ a l ó ,  h a  s i d o  m o t o r  d e l  A c t a  U n ic a  E u r o p e a .  

S e g ú n  é s t a ,  a  f i n a l e s  d e  1 9 9 2  s e  h a b r á  e s t a b l e c i d o  

e l  m e r c a d o  i n t e r i o r  e n  la  E u r o p a  d e  l o s  D o c e ,  e s  

d e c i r ,  “ u n  e s p a c i o  s in  f r o n t e r a s  i n t e r i o r e s ,  e n  e l  

q u e  la  l ib r e  c i r c u l a c i ó n  d e  m e r c a n c ía s ,  p e r s o n a s ,  

s e r v i c i o s  y  c a p i t a l e s  e s t a r á  g a r a n t i z a d a . . . ” .^

E l t e m o r  d e  q u e  e l  A c t a  U n ic a  E u r o p e a ,  s u s ­

c r i t a  e n  1 9 8 6 ,  f u e s e  la  v ía  p a r a  c o n s t r u i r  la  

“ f o r t a l e z a  e u r o p e a ” , c e r r a d a  y  p r o t e g i d a ,  f u e  s e ­

g u r a m e n t e  u n a  d e  la s  r a z o n e s  q u e  i n d u j e r o n  a  

l o s  E s t a d o s  U n i d o s  a  s u b s c r ib i r  c o n  C a n a d á  u n  

A c u e r d o  d e  L ib r e  C o m e r c i o  ( 1 9 8 8 ) .

E s e  r e c e l o  y  la  e v i d e n t e  p r e o c u p a c i ó n  d e  

a q u e l  p a í s  p o r  e l  a v a n c e  h a s t a  a h o r a  im p a r a b le  

d e l  J a p ó n  c o m o  e x p o r t a d o r  d e  a lta  t e c n o lo g í a ,  

e x p l i c a r í a n  la s  n e g o c i a c i o n e s  q u e  a l  p a r e c e r  s e  

h a n  l l e v a d o  a  c a b o  ú l t i m a m e n t e  c o n  M é x i c o  p a r a  

c o n s t i t u i r  a l g u n a  m o d a l i d a d  d e  z o n a  d e  l ib r e  c o ­

m e r c io .  S e  h a b la b a  d e l  i n t e r é s  d e  l o s  E s t a d o s  

U n i d o s  e n  i n c o r p o r a r  a  L a t i n o a m é r i c a  a  u n  a r r e ­

g l o  s e m e j a n t e ,  p e r o  f u e  u n a  r e a l  s o r p r e s a  e l  p l a n ­

t e a m i e n t o  r e c i e n t e  d e l  P r e s i d e n t e  B u s b ,  q u e  e x ­

t e n d í a  a  t o d a  A m é r i c a  — N o r t e ,  C e n t r a l  y  S u r —  

la  i n i c ia t iv a  d e  la  z o n a  d e  l ib r e  c o m e r c i o .  S u  i n ­

t e n c i ó n  e s  i n e q u ív o c a :  e l  P r e s i d e n t e  B u s h  p r o p o ­

n í a ,  e n  e f e c t o ,  i n i c ia r  e l  p r o c e s o  d e  c r e a c i ó n  d e  

u n a  z o n a  d e  l ib r e  c o m e r c i o  d e  a l c a n c e  h e m i s f é r i ­

c o  q u e  s e  e x t e n d i e r a  d e s d e  e l  P u e r t o  d e  A n c o r a -

Paolo Cecchini, “Prólogo”, Europa 1992: una apuesta de 
futuro, Madrid, Alianza Editorial, 1988, p. 9.

'’Artículo 13 del Acta Unica Europea, Instituto de fíoo- 
peración Iberoamericana (ici) y Comisión Económica para 
América Latina y el Caribe (cf.pai.), Fensamiento iberoamerica­
no, N" 15, Madrid, enero-junio de 1989.

g e  h a s t a  T i e r r a  d e l  F u e g o .^  R e t o r n a ,  a s í ,  e n  c ir ­

c u n s t a n c i a s  m u y  d i s t i n t a s ,  u n a  in v i t a c i ó n  q u e  

A m é r i c a  L a t in a  y a  c o n o c i ó  a l  f i n a l iz a r  e l  s i g lo  

p a s a d o  p o r  i n t e r m e d i o  d e l  S e c r e t a r i o  d e  E s t a d o  

B la in e .

J a p ó n ,  p o r  s u  p a r t e ,  t i e n e  e n  la  c u e n c a  d e l  

P a c í f i c o  u n  e s p a c i o  d o n d e  e s t r u c t u r a r  p r o g r e s i ­

v a m e n t e  u n  b l o q u e  d e  p a í s e s  e n  e l  q u e  p o d r á  

a c t u a r  c o m o  n ú c l e o .  S in  m o d e l o s  f o r m a l e s  d e  

i n t e g r a c i ó n ,  s o n  y a  e s t r e c h a s  s u s  r e l a c i o n e s  e c o ­

n ó m i c a s  c o n  la  A s o c i a c ió n  d e  N a c i o n e s  d e  A s ia  

S u r o r i e n t a l  (asean). L a  p r o p i a  asean, q u e  t a m ­

p o c o  t i e n e  u n a  e s t r u c t u r a  f o r m a l  d e  i n t e g r a c ió n ,  

f u n c i o n a  p a r a  t o d o s  l o s  e f e c t o s  c o m o  si la  t u v ie r a .  

E l J a p ó n  m ir a ,  a d e m á s ,  m á s  a l lá ,  h a c ia  e l  g r a n  

a n f i t e a t r o  q u e  e s  e l  á m b i t o  v i ta l  d e  s u s  n e g o c i o s ,  

c o n g r e g a d o  h o y  e n  la  C o n f e r e n c i a  d e  C o o p e r a ­

c i ó n  E c o n ó m i c a  e n  e l  P a c í f i c o .

L o s  c a m b i o s  v e r t i g i n o s o s  d e  l o s  ú l t i m o s  m e ­

s e s  a b r e n ,  a d e m á s ,  i n t e r r o g a n t e s  d r a m á t i c a s  s o ­

b r e  la  e v o l u c i ó n  f u t u r a  d e  la  cee. L a  r e u n i f i c a ­

c i ó n  d e  A l e m a n i a  s i g n i f i c a r í a ,  d e  h e c h o ,  la  i n c o r ­

p o r a c i ó n  d e  la  R e p ú b l i c a  D e m o c r á t i c a  A l e m a n a ,  

y  e s  d e  e s p e r a r  q u e  la  c:ee e s t a b l e z c a  a l g ú n  t i p o  d e  

r e l a c i ó n  c o n  o t r o s  p a í s e s  d e l  E s t e ,  e s p e c i a l m e n t e  

H u n g r í a ,  P o lo n ia  y  C h e c o s l o v a q u ia .

T a l  c o m o  h o y  e m e r g e  d e  lo s  t u r b u l e n t o s  

a ñ o s  o c h e n t a ,  e l  m u n d o  e s  u n  h a z  d e  a g r u p a c i o ­

n e s  d e  E s t a d o s  — b l o q u e s  e s  la  m e j o r  p a la b r a  

p a r a  e x p r e s a r  s u  c o h e s i ó n  c r e c i e n t e — , a g l u t i n a ­

d o s  a l r e d e d o r  d e  lo s  E s t a d o s  U n i d o s ,  E u r o p a  

o c c i d e n t a l ,  la  U n i ó n  S o v i é t ic a  q u e  s u r g ir á  d e  la  

perestroiha, y  e l  J a p ó n .  C h in a  y  la  I n d i a  e s t á n  h o y  

e n  u n  s e g u n d o  p l a n o  d i s c r e t o ,  p e r o  n o  h a y  

p r o y e c c i ó n  a l  f u t u r o  q u e  p u e d a  o l v id a r  q u e  t e n ­

d r á n  u n  s i t i o  d e c i s i v o  e n  e l  e s c e n a r i o  i n t e r n a c i o ­

n a l  c o n  s u s  m i l e s  d e  m i l l o n e s  d e  h a b i t a n t e s .

E v i d e n t e m e n t e ,  u n a  A m é r i c a  L a t in a  f r a g ­

m e n t a d a  n o  p u e d e  t e n e r  e n  e s e  m u n d o  s i n o  u n  

d e s t i n o  s u b o r d i n a d o  y p a s iv o .  L o  q u e  e s t á  s u c e ­

d i e n d o  c o n  e s e  r e b r o t e  d e  m o t i v a c i o n e s  a  la  i n t e ­

g r a c i ó n  e s ,  s o b r e  t o d o ,  u n a  r e s p u e s t a  q u e  A m é r i ­

c a  L a t in a  h a  d a d o  a  u n  m u n d o  q u e  p a r e c e  m a r ­

c h a r  i n e x o r a b l e m e n t e  a  s u  a r t ic u l a c i ó n  e n  g r a n ­

d e s  a g r u p a c i o n e s  d e  E s t a d o s ,  t o m e n  é s t a s  la  f o r ­

m a  d e  m e r c a d o s  c o m u n e s  o ,  lo  q u e  e s  t a m b ié n  

p r o b a b l e  e n  a l g ú n  c a s o ,  d e  a s o c i a c i o n e s  d e  E s t a ­

d o s  d e  c a r á c t e r  f e d e r a l  o  c o n f e d e r a l

^Discurso dado el 27 de junio en Washington, D.C.
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E n  v e r d a d  e s  d e s c o n c e r t a n t e  l o  q u e  h a  s u c e d i d o  

c o n  la  i n t e g r a c i ó n  l a t in o a m e r i c a n a  e n  e s t o s  ú l t i ­

m o s  a ñ o s .  E l p r o c e s o  q u e  h e m o s  c a l i f i c a d o  c o m o  

r e n a c i m i e n t o  d e  la  i n t e g r a c i ó n  r e c o n o c e  e n  r e a l i ­

d a d  d o s  m o m e n t o s  b a s t a n t e  d i f e r e n t e s .  U n  p r i ­

m e r  p e r í o d o ,  d e  t i b i o  d e s p e r t a r ,  e n  e l  q u e  s e  

p r o c u r ó  s a lv a r  d e l  e s t a n c a m i e n t o  o  r e g r e s i ó n  a 

l o s  e m p e ñ o s  e x i s t e n t e s ,  f u n d a m e n t a l m e n t e  a  la  

ALADi, e l  G r u p o  A n d i n o  y  la  c a r ic o m . E n  e s a  

e t a p a ,  e l  M e r c a d o  C o m ú n  C e n t r o a m e r i c a n o  

(m oca) v iv ía  la s  c o n s e c u e n c i a s  d e  s u s  c o n f l i c t o s  

a r m a d o s  y  m u y  p o c o  s e  p o d í a  h a c e r  p a r a  m o t i ­

v a r lo .  S e  c o n s i g u i ó  m a n t e n e r l o  f o r m a l m e n t e  v i ­

v o ,  y  e s o  y a  f u e  b a s t a n t e .  E n  lo  q u e  r e s p e c t a  a  la s  

o t r a s  t r e s  a g r u p a c i o n e s ,  e n  e s e  p e r í o d o  s e  p o n e  

e n  m a r c h a  la  R u e d a  R e g i o n a l  d e  N e g o c i a c i o n e s  

d e  la  ALADi, s e  d e f i n e  p r o g r e s i v a m e n t e  y  s e  n e g o ­

c ia  la  r e f o r m a  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a  y  s e  

l l e g a  a l  c o n s e n s o  d e  N a s s a u  e n  u n a  R e u n i ó n  d e  la  

C o n f e r e n c i a  d e  J e f e s  d e  E s t a d o  d e  la  c a r k :o m . 
E s ta  ú l t i m a  s e  c e l e b r ó  a  m e d i a d o s  d e  1 9 8 4 .  L a  

R u e d a  R e g i o n a l  d e  N e g o c i a c i o n e s  d e  la  aladi s e  

o r i g i n ó  e n  1 9 8 5  y  c u l m i n ó ,  e n  s u  f a s e  p r e p a r a t o ­

r ia ,  e n  1 9 8 7 ,  q u e  e s  t a m b i é n  e l  a ñ o  e n  q u e  s e  

s u s c r i b e  e l  P r o t o c o lo  d e  Q u i t o  q u e  r e f o r m a  e l  

A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a .  P o r  lo  m i s m o ,  e s t a  p r i ­

m e r a  e t a p a  d e  p r u d e n t e  y  m á s  b i e n  t im o r a t a  

r e a c t iv a c i ó n  v a  d e  1 9 8 4  a  1 9 8 7 .

E l s e g u n d o  m o m e n t o  o  e t a p a ,  q u e  r o m p e  

r a d i c a l m e n t e  c o n  la  in e r c ia  a n t e r io r ,  s e  c a r a c t e r i ­

z a  p o r  la  i n t e n c i ó n  d e  a c e l e r a r  y  p r o f u n d i z a r  la  

i n t e g r a c i ó n  e c o n ó m i c a ,  r e c u r r i e n d o  y a  s e a  a  m o ­

d a l i d a d e s  d i s t i n t a s  o  s i m p l e m e n t e  a  u n a  a p e r t u r a  

m u t u a  m a y o r  y  d e  r i t m o s  m á s  r á p i d o s .  S in  d u d a  

c o r r e s p o n d e  a  e s t e  g é n e r o  d e  in i c ia t iv a s  e l  P r o ­

g r a m a  d e  I n t e g r a c i ó n  y  C o o p e r a c i ó n  E c o n ó m ic a  

(p ic e ) e n t r e  A r g e n t i n a  y B r a s i l ,  s u s c r i t o  a  m e d i a ­

d o s  d e  1 9 8 6 ,  e s  d e c i r ,  c r o n o l ó g i c a m e n t e ,  e n  la s  

p o s t r i m e r í a s  d e  la  q u e  h e m o s  l l a m a d o  p r im e r a  

e t a p a .  P o r  s u  c a r á c t e r  s e l e c t iv o ,  q u e  lo  d i s t i n g u e  

d e  la s  f ó r m u l a s  u s u a l e s  d e  i n t e g r a c ió n ,  y s u  i n e ­

q u í v o c a  a u d a c i a ,  m e r e c e  q u e  s e  lo  s i n g u l a r i c e  

c o m o  p a r t e  d e  e s t a  e t a p a  m á s  i n n o v a d o r a .  A

d i c h o  p r o g r a m a  s e  a s o c ió  U r u g u a y ,  e n  t é r m i n o s  

t o d a v ía  g e n e r a l e s ,  s e g ú n  e l  a c ta  d e  A lv o r a d a  d e  

1 9 8 8 .^

A  la  m e n c i o n a d a  e t a p a  c o r r e s p o n d e n  d e  m o ­

d o  m á s  d e f i n i d o  in ic ia t iv a s  r e c i e n t e s  q u e  h a n  

c a m b i a d o ,  a l m e n o s  f o r m a l m e n t e ,  lo s  e m p e ñ o s  

d e  i n t e g r a c i ó n  a  l o s  c u a l e s  s e  h a  h e c h o  r e f e r e n ­

c ia .  C r o n o l ó g i c a m e n t e ,  la  p r i m e r a  d e  e s t a s  in i c i a ­

t iv a s  e s  e l  T r a t a d o  d e  I n t e g r a c i ó n ,  C o o p e r a c i ó n  y  

D e s a r r o l l o  e n t r e  la  R e p ú b l i c a  A r g e n t i n a  y la  R e ­

p ú b l i c a  F e d e r a t iv a  d e  B r a s i l ,  s u s c r i t o  e n  n o v i e m ­

b r e  d e  1 9 8 8 ,  p o r  e l  c u a l  lo s  d ö s  p a í s e s  s e  o b l i g a n  a  

e s t a b l e c e r  u n a  z o n a  d e  l ib r e  c o m e r c i o  d e  a l c a n c e  

g e n e r a l  e n  u n  p la z o  d e  1 0  a ñ o s .  L e  s i g u e  la  a p r o ­

b a c i ó n  d e l  D i s e ñ o  E s t r a t é g i c o  p a r a  la  O r i e n t a ­

c ió n  d e l  G r u p o  A n d i n o  m e d i a n t e  la  D e c la r a c ió n  

d e  G a lá p a g o s ,  e m i t i d a  p o r  la  R e u n i ó n  C u m b r e  

d e  P r e s i d e n t e s  A n d i n o s  d e  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9 .  

E n  c o m p a r a c i ó n  c o n  lo  q u e  d i s p o n í a  e l  P r o t o c o lo  

d e  Q u i t o ,  o  P r o t o c o lo  M o d i f i c a t o r i o  d e l  A c u e r d o  

d e  C a r t a g e n a ,  f i r m a d o  e n  1 9 8 7 ,  e l  p r e s e n t e  d i s e ­

ñ o  e s t r a t é g i c o  a c e l e r a  c o n s i d e r a b l e m e n t e  la  

c o n s t i t u c i ó n  d e  la  u n i ó n  a d u a n e r a  y  s u p o n e ,  a d e -  

m á S jU n a  r á p i d a  r e v i s i ó n  d e  lo s  p r o g r a m a s  i n d u s ­

t r ia l e s  y  o t r a  s e r i e  d e  p a s o s  q u e  t a m b i é n  t e n d r í a n  

q u e  d a r s e  b a s t a n t e  a n t e s  q u e  la s  p r e v i s io n e s  d e l  

p r o t o c o l o .  E s ta  in ic ia t iv a ,  q u e  s i g n i f i c a  u n a  a c e l e ­

r a c i ó n  r a d ic a l  d e  la  i n t e g r a c ió n  a n d i n a ,  e s t u v o  

p r e c e d i d a  p o r  a c u e r d o s  e n t r e  V e n e z u e l a  y C o ­

lo m b ia ,  y  d e  e s t o s  p a í s e s  c o n  M é x i c o ,  C e n t r o a m é -  

r ic a  y  e l  C a r ib e ,  p a r a  i n t e n s i f i c a r  la s  r e l a c i o n e s  

c o m e r c i a l e s .  T a m b i é n  e n  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9  t o ­

m a n  f o r m a  e n  la  ala iu  in ic ia t iv a s  p a r a  a m p l ia r  e l  

a l c a n c e  d e  c i e r t o s  i n s t r u m e n t o s  y a c e l e r a r  la  R u e ­

d a  R e g i o n a l  d e  N e g o c i a c i o n e s .  F r u t o  d e  e s a  n u e ­

v a  a c t iv i d a d  e s  la  a p r o b a c i ó n ,  e n  j u n i o  d e  e s t e  

a ñ o ,  d e l  a c u e r d o  r e g i o n a l  m e d i a n t e  e l  c u a l  s e  

p r o f u n d i z a  s u b s t a n c i a l m e n t e  la  P r e f e r e n c i a  

A r a n c e l a r ia  R e g i o n a l  (par).

'Las modalidades de asociación se establecerán progre­
sivamente más adelante, For lo pronto, se han firmado tres 
protocolos al respecto.
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E l c o n t r a s t e  e n t r e  la s  d o s  é p o c a s  n o  p u e d e  s e r  

m á s  n o t o r i o .  A  la  p r i m e r a ,  e s  p l e n a m e n t e  a p l i c a ­

b l e  la  c a r a c t e r i z a c ió n  q u e  h a c e  J u a n  M a r io  V a c -  

c h i n o  d e l  á n i m o  q u e  t e n í a  e n t o n c e s  la  a c c ió n  

b u s c a d a ,  a  s a b e r :  “ . . .d a r  c o m i e n z o  a  u n a  n u e v a  

f a s e ,  m á s  o p e r a t iv a ,  p r a g m á t i c a  y  a d e c u a d a  a  la s  

c o n d i c i o n e s  d e  u n  e s c e n a r i o  i n t e r n a c i o n a l  c u y o s  

p e r f i l e s  n o  s o n  f á c i l e s  d e  e s t a b l e c e r  c o n  c ie r t a  

p r e c i s i ó n  e n  u n  h o r i z o n t e  d e  l a r g o  p l a z o ” .® E v i­

d e n t e m e n t e  n o  s e  b u s c a b a  u n  c a m b i o  r e v o l u c i o ­

n a r i o  e n  l o s  e s q u e m a s  d e  i n t e g r a c i ó n  y , e n  e l  

m e j o r  d e  lo s  c a s o s ,  l o  q u e  s e  p r o c u r a b a  e r a  q u e  

é s t o s  f u n c i o n a r a n ,  p a r a  p o d e r  s u p e r a r  a s í  e l  e s ­

t a n c a m i e n t o .

C o m o  y a  s e  i n d i c ó  la  R u e d a  R e g i o n a l  d e  N e ­

g o c i a c i o n e s  d e  la  ALADi c o r r e s p o n d e  a  e s t e  g é n e ­

r o  d e  in i c ia t iv a s .  D e  la  r e s o l u c i ó n  d e l  C o n s e j o  d e  

M in is t r o s  d e  R e l a c i o n e s  E x t e r i o r e s  q u e  d i s p u s o  

la  c r e a c i ó n  d e l  m e c a n i s m o  ( m a r z o  d e  1 9 8 5 )  a  la  

a d o p c i ó n  d e l  p r o g r a m a  p a r a  e s t a b l e c e r  u n  s i s t e ­

m a  r e g i o n a l  d e  c o m e r c i o  y  p a g o s  ( m a r z o  d e

1 9 8 7 ) ,  p a s a r o n  e x a c t a m e n t e  d o s  a ñ o s  y , e n  r e a l i ­

d a d ,  a ú n  h o y  s i g u e n  s i e n d o  e s c a s o s  l o s  r e s u l t a d o s  

c o n c r e t o s  d e  la  R u e d a .  E l p r o g r a m a  p u e s t o  e n  

m a r c h a  e n  1 9 8 7  i n c lu ía  v a r ia s  a c c i o n e s  e s p e c í f i ­

c a s :  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  la  P r e f e r e n c i a  A r a n c e l a ­

r ia  R e g i o n a l  (par), e l  A c u e r d o  R e g i o n a l  p a r a  la  

R e c u p e r a c i ó n  y  E x p a n s i ó n  d e l  C o m e r c i o ,  e l  c o m ­

p r o m i s o  d e  d e s m a n t e l a r  la s  r e s t r i c c i o n e s  a r a n c e ­

la r ia s ,  y  la  c r e a c i ó n  d e  u n  m e c a n i s m o  p a r a  a t e ­

n u a r  lo s  d e s e q u i l i b r i o s  d e l  in t e r c a m b i o .

C o m o  s e  a d v i e r t e ,  e l  c o n t e n i d o  p r e v i s t o  p a r a  

la  R u e d a  R e g i o n a l  d e  N e g o c i a c i o n e s  e s  s i n t o m á ­

t i c o  d e  u n a  a c t i t u d  m á s  a b ie r t a  y  d e c i d i d a m e n t e  

o r i e n t a d a  a  la  i n t e n s i f i c a c i ó n  d e l  i n t e r c a m b i o  r e ­

g i o n a l  q u e  la  q u e  h a s t a  e n t o n c e s  h a b ía  p r e v a le c i ­

d o  e n  la  alalc y l u e g o  e n  la  aladi. S in  e m b a r g o ,  

la s  n e g o c i a c i o n e s  i n i c i a l e s  s e  a b o r d a r o n  c o n  r e ­

s e r v a s  y  lo s  r e s u l t a d o s  n o  c o r r e s p o n d i e r o n  a  la s  

e x p e c t a t i v a s .
E n  la  P r e f e r e n c i a  A r a n c e l a r ia  R e g i o n a l  — la  

p r e f e r e n c i a  l a t in o a m e r i c a n a  q u e  t a n t a  a t e n c ió n

®Juan Mario Vacchino, “Esquemas latinoamericanos de 
integración. Problemas y desarrollo”, Pensamiento iberoameri­
cano, N" 15, Madrid, ici/cepal, enero-junio de 1989, p. 69.

r e c ib i ó  c u a n d o  s e  n e g o c i ó  e l  t r a t a d o  d e  la  a l a - 
di—  s e  l l e g ó  a  u n a  p r e f e r e n c i a  b á s ic a  d e  1 0 %  

e n t r e  l o s  p a í s e s  d e  i g u a l  c la s e ,  e n  t a n t o  la  p r e f e ­

r e n c i a  m á x i m a  a l c a n z ó  2 2 %  p a r a  lo s  p a í s e s  m e d i ­

t e r r á n e o s .  S o n  c o n c e s i o n e s  ú t i l e s ,  p e r o  n o  s u f i ­

c i e n t e s  p a r a  p r o v o c a r  c a m b i o s  n o t o r i o s  e n  e l  i n ­

t e r c a m b i o .

E n  s u s  p r i m e r a s  d e c i s i o n e s ,  e n  e l  A c u e r d o  

R e g i o n a l  p a r a  la  R e c u p e r a c i ó n  y  E x p a n s i ó n  d e l  

C o m e r c i o  s e  p l a n t e ó  la  a m b ic io s a  m e t a  d e  d e s v i a r  

h a c ia  la  r e g i ó n  3 0 %  d e l  c o m e r c i o  d e  i m p o r t a c i ó n  

d e s d e  t e r c e r o s  p a í s e s ,  c o n  p r e f e r e n c i a s  b á s ic a s  d e  

a l r e d e d o r  d e  6 0 % . E s a s  a s p ir a c io n e s  i n i c i a l e s  s e  

r e d u j e r o n  c o n s i d e r a b l e m e n t e  e n  e l  c u r s o  d e  la s  

n e g o c i a c i o n e s ,  e s p e c i a l m e n t e  la s  r e la t iv a s  a  lo s  

p o r c e n t a j e s  d e  d e s v i a c ió n  d e l  c o m e r c i o  d e  t e r c e ­

r o s :  é s t o s  q u e d a r o n  e n  m o n t o s  v a r ia b le s  q u e  ib a n  

d e  2  a  2 0 %  s e g ú n  la  c la s e  d e  p a í s e s ,  c i e r t a m e n t e  

m u y  p o r  d e b a j o  d e l  3 0 %  p r e v i s t o  o r i g i n a l m e n t e .

E l r e s t o  d e  l o s  e l e m e n t o s  d e l  a c u e r d o  c o r r ía  

e l  r i e s g o  d e  c o n v e r t i r s e  e n  l e t r a  m u e r t a .  L a  e l i m i ­

n a c i ó n  d e  la s  r e s t r i c c i o n e s  n o  a r a n c e la r ia s  n o  

p a r e c ía  v ia b le  p a r a  a l g u n o s  p a í s e s ,  q u e  s e  a p o y a ­

b a n  e n  e s o s  i n s t r u m e n t o s  p a r a  d e f e n d e r s e  d e  s u s  

p r o b l e m a s  d e  b a l a n c e  d e  p a g o s ;  e l  a c u e r d o  i n ­

c lu ía  a d e m á s  m ú l t i p l e s  e x c e p c i o n e s ,  q u e  r e d u ­

c ía n  d e  t o d o s  m o d o s  s u  e f e c t i v i d a d .  A p a r t e  d e  

h a b e r  a v a n z a d o  e n  d e f i n i c i o n e s  g e n e r a l e s ,  e s  

m u y  p o c o  l o  q u e  s e  h a  h e c h o  p a r a  l le v a r  a  la  

p r á c t ic a  e l  m e c a n i s m o  q u e  p e r m it a  a t e n u a r  lo s  

d e s e q u i l i b r i o s  d e l  c o m e r c i o  r e g i o n a l .  Y  m á s  r e ­

d u c i d o  e s  a ú n  e l  c a m i n o  r e c o r r i d o  p a r a  p o n e r  e n  

m a r c h a  m e c a n i s m o s  d e  a p o y o  d e l  b a la n c e  d e  p a ­

g o s  o  s i s t e m a s  d e  r e g u l a c i ó n  d e  la s  c o m p r a s  e s t a ­

t a le s ,  d o s  t e m a s  i n c l u i d o s  e n  la  R u e d a  R e g i o n a l  

d e  N e g o c i a c i o n e s  p o r  s u  i m p o r t a n c ia  c r í t ic a  p a r a  

la  i n t e g r a c i ó n  r e g i o n a l .

E n  la  ALADI, l o s  e l e m e n t o s  m á s  d i n á m i c o s  

h a n  s e g u i d o  s i e n d o  lo s  a c u e r d o s  d e  a lc a n c e  p a r ­

c ia l ,  y  e n  e l  f u t u r o  p u e d e n  l l e g a r  a  s e r lo  t a m b i é n  

l o s  a c u e r d o s  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n .  B a s t a  c i t a r ,  a  

m o d o  d e  e j e m p l o ,  l o s  a c u e r d o s  q u e  v i n c u l a n  a l  

U r u g u a y  c o n  A r g e n t i n a ,  y  a  B r a s i l  c o n  M é x ic o ;  

l o s  q u e  i n c o r p o r a n  m a t e r ia s  n e g o c i a d a s  e n  e l  

t r a t a d o  d e  i n t e g r a c i ó n  e n t r e  A r g e n t i n a  y  B r a s i l ;  

l o s  a c u e r d o s  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n  c e l e b r a d o s  e n ­
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t r e  A r g e n t i n a  y  C o l o m b i a  y e s t e  p a í s  y  P e r ú ,  y  lo s  

q u e  r e c i e n t e m e n t e  s e  h a n  a c o r d a d o  e n t r e  C o ­

l o m b i a  y  V e n e z u e l a .  D e s a f o r t u n a d a m e n t e ,  n o  

h u b o  p r o g r e s o s  e n  la  h a b i l i t a c i ó n  d e  s i s t e m a s  q u e  

p e r m i t a n  la  c o n v e r g e n c i a  d e  la s  a c c i o n e s  d e  a l ­

c a n c e  p a r c ia l  e n  u n a  a c c i ó n  e n v o l v e n t e  m u l t i l a t e ­

r a l .  S i  l o s  i n s t r u m e n t o s  m u l t i l a t e r a l e s  c o m o  e l  

A c u e r d o  R e g i o n a l  p a r a  la  R e c u p e r a c i ó n  y  E x ­

p a n s i ó n  d e l  C o m e r c i o  y  la  par  n o  l l e g a s e n  a  i n ­

f l u i r  e n  e l  c o m e r c i o  d e  m o d o  d e c i s iv o  — p a r a  

l o g r a r l o  h a r í a n  f a l t a ,  e n  e f e c t o ,  p r e f e r e n c i a s  

c u a n t i t a t i v a m e n t e  s i g n i f i c a t i v a s ,  a p l i c a b le s  a u n  

á m b i t o  a m p l i o  d e  in t e r c a m b i o ,  e s  d e c ir ,  n o  l im i ­

t a d o  p o r  la  f r o n d o s i d a d  d e  la s  e x c e p c i o n e s  a c t u a ­

l e s — , e l  f u t u r o  m á s  p r o b a b l e  d e  la  aladi s e r ía  e l  

d e  u n  s i s t e m a  d e  i n t e g r a c i ó n  e n  e l  q u e  c o e x i s t i ­

r ía n  v a r ia s  v e l o c i d a d e s ,  c o n  la s  d i f i c u l t a d e s  q u e  

p u e d e n  e s p e r a r s e  d e  la  e x i s t e n c i a  d e  u n a  c o m ­

p le j a  r e d  d e  r e l a c i o n e s  b i la t e r a le s .

C o m o  s e  v e r á  d e s p u é s ,  h a y  la  p o s ib i l i d a d  d e  

q u e  lo s  i n s t r u m e n t o s  m u l t i l a t e r a l e s  s e  r e v a l o r i ­

c e n  y  e l  s i s t e m a  t r a b a j e  c o n  m a y o r  d i n a m i s m o  

q u e  e n  e l  p a s a d o .  E s a ,  a l m e n o s ,  e s  la  t ó n ic a  

p r e v a l e c i e n t e  h o y ,  e n  e v i d e n t e  c o n t r a s t e  c o n  u n  

p a s a d o  r e c i e n t e  e n  q u e  p r e d o m i n a b a  u n a  c a u t a  

p a r s i m o n i a ,  p a r t i c u l a r m e n t e  e n  l o s  p a í s e s  

m a y o r e s .

P e s e  a  t o d a s  la s  l i m i t a c io n e s ,  e l  c o m e r c i o  d e n ­

t r o  d e  la  ALADI c r e c i ó  e n  1 9 8 8  y  1 9 8 9 .  E n  e s t e  

ú l t i m o  a ñ o ,  la  c i f r a  p r o v i s i o n a l  d e l  t o t a l  d e  la s  

e x p o r t a c i o n e s  i n t r a r r e g i o n a l e s  f u e  d e  1 0  2 3 8  m i ­

l l o n e s  d e  d ó l a r e s ,  c o n  u n  c r e c i m i e n t o  d e  1 0 .5 %  

r e s p e c t o  d e  1 9 8 8 .  E n  e s t e  ú l t i m o  a ñ o ,  e l  v a lo r  d e  

la s  e x p o r t a c i o n e s  i n t r a r r e g i o n a l e s  c r e c ió  1 2 .5 %  

c o n  r e s p e c t o  a  1 9 8 7 ,  lo  q u e  i n d ic a  u n a  t e n d e n c i a  

m á s  o  m e n o s  r e g u la r  d e  r e c u p e r a c i ó n  d e s d e  la  

b a j í s im a  c i f r a  q u e  r e g i s t r ó  e n  1 9 8 3  (7  0 1 6  m i l l o ­

n e s  d e  d ó l a r e s ) .  B r a s i l  y A r g e n t i n a  o r ig i n a r o n  

m á s  d e  la  m i t a d  d e  la s  e x p o r t a c i o n e s  e n  1 9 8 8  

( 5 6 .3 % ) ,  y  b u e n a  p a r t e  d e l  i n c r e m e n t o  s e  e x p l i c a  

p o r  la  d i n a m i z a c i ó n  d e l  c o m e r c i o  e n t r e  e s o s  d o s  

p a í s e s .  S e  m a n t u v i e r o n  la s  f u e n t e s  d e l  d e s e q u i l i ­

b r io  d e l  c o m e r c i o  e n t r e  l o s  m i e m b r o s ,  y e n  1 9 8 8  

B r a s i l  s i g u i ó  c o n c e n t r a n d o  s a l d o s  a c r e e d o r e s  

( m á s  d e  1 9 0 0  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s  a  f i n a l e s  d e

1 9 8 8 ) .

E n  la  s i t u a c i ó n  a c t u a l ,  e l  P r o t o c o lo  M o d i f i c a ­

t o r i o  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a ,  o  P r o t o c o lo  d e  

Q u i t o ,  h a  p a s a d o  a  t e n e r  c a s i  e x c l u s i v a m e n t e  u n  

v a l o r  h i s t ó r i c o ,  y a  q u e  h a  s i d o  s u p e r a d o  e n  lo  

f u n d a m e n t a l  p o r  e l  d i s e ñ o  e s t r a t é g i c o  e n  lo s  t é r ­

m i n o s  a p r o b a d o s  e n  la  R e u n i ó n  d e  G a lá p a g o s .  

D e  t o d o s  m o d o s ,  c o n v i e n e  e x a m in a r  b r e v e m e n t e  

la s  c a r a c t e r í s t i c a s  d e  la  r e f o r m a  a c o g id a  e n  1 9 8 7 ,  

p o r q u e  o f r e c e  u n  c o n t r a s t e  i n t e r e s a n t e  c o n  la s  

a c t i t u d e s  h o y  e n  b o g a .

L a  r e f o r m a  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a ,  c o n ­

s a g r a d a  e n  e l  P r o t o c o lo  d e  Q u i t o  d e  m a y o  d e  

1 9 8 7 ,  e s  la  r e c t i f i c a c i ó n  d e  u n  m o d e l o  d e  i n t e g r a ­

c i ó n  e c o n ó m i c a  q u e  i n c o r p o r ó  la s  c o n c e p c i o n e s  

t é c n ic a s  s o b r e  la  i n t e g r a c i ó n  q u e  h a b ía n  a ñ o r a d o  

e n  A m é r i c a  L a t in a  l u e g o  d e  u n a  d é c a d a  d e  e x p e ­

r ie n c i a s  e n  ALALC y  e l  mcx;a . C o n  s u  é n f a s i s  e n  

u n a  p r o g r a m a c i ó n  in d u s t r i a l  s e l e c t iv a ,  d e s a r r o ­

l la b a  lo s  a n t i g u o s  p l a n t e a m i e n t o s  d e  P r e b i s c h  y  la  

CEPAL q u e  n o  h a b ía n  p o d i d o  p l a s m a r s e  n i  e n  la  

ALALC n i  e n  e l  m oca . E l A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a  

e r a ,  p o r  lo  m i s m o ,  e l  p r o t o t i p o  d e  u n a  i n t e g r a ­

c i ó n  h e c h a  p a r a  a p o y a r  u n a  p o l í t i c a  d e  s u b s t i t u ­

c ió n  d e  i m p o r t a c i o n e s ;  n o  e x c l u í a ,  e n  a b s o lu t o ,  la  

e x p a n s i ó n  d e  la s  e x p o r t a c i o n e s  h a c ia  e l  r e s t o  d e l  

m u n d o ,  p e r o  t a m p o c o  h a c ía  e x p l í c i t o  e s e  o b j e t i ­

v o ,  y a  q u e  la  f i n a l id a d  p r i m e r a  d e  la  i n t e g r a c ió n  

e r a ,  j u s t a m e n t e ,  c o n s t r u i r  u n  m e r c a d o  i n t e r n o  

m a y o r .

L a s  f a l la s  q u e  i m p i d i e r o n  q u e  e l  A c u e r d o  d e  

C a r t a g e n a  a l c a n z a r a  s u s  f i n e s  h a n  s i d o  e x a m i n a ­

d a s  p r o f u s a m e n t e ,  y  n o  h a c e  f a l t a  v o lv e r  a  e l la s  

e n  e s t a  o c a s i ó n .  B a s t a  s e ñ a l a r  q u e ,  f o r m a l m e n t e ,  

e l  G r u p o  A n d i n o  s e  v io  e n f r e n t a d o  a  la  n e c e s id a d  

d e  r e f o r m a r  s u  e s t a t u t o  c u a n d o  s e  h a b ía  h e c h o  

e v i d e n t e  q u e  n o  e r a  p o s ib l e  a p r o b a r  u n  a r a n c e l  

e x t e r n o  c o m ú n  y l l e g a r  a la  u n i ó n  a d u a n e r a '^  q u e  

e s t a b l e c í a  e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a .  D e  e n t o n c e s  

d a t a  e l  p r o c e s o  d e  r e f o r m a  q u e  c u l m i n ó  c o n  e l  

P r o t o c o lo  d e  Q u i t o ,  e s t o  e s ,  e l  P r o t o c o lo  M o d i f i ­

c a t o r i o  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a .  L a  p r e p a r a ­

c i ó n  y n e g o c i a c i ó n  d e  la  r e f o r m a  s e  p r o l o n g a r o n ,  

c o m o  s e  h a  d i c h o ,  p o r  l a r g o s  a ñ o s .  E l p r o d u c t o  

f in a l ,  e l  P r o t o c o lo  d e  Q u i t o ,  r e f o r m ó  e l  A c u e r d o  

d e  C a r t a g e n a  e n  la  s i g u i e n t e  f o r m a ;

i)  R e d u j o  la s  e x i g e n c i a s  o r ig i n a l e s  e n  c u a n t o  

a  p la z o s ,  d e j a n d o  a l g u n o s  i n d e f i n i d o s ,  c o m o  e l  

d e  la  a d o p c i ó n  d e  u n  a r a n c e l  e x t e r n o  c o m ú n .  

P e r m i t i ó  a d e m á s  r e g í m e n e s  r e s t r i c t iv o s ,  c o m o  e l  

d e  c o m e r c i o  a d m i n i s t r a d o ,  q u e  d e  h e c h o  l im i t ó  e l

'■’Las corrientes de apertura externa que comenzaron 
entonces (últimos cinco años de la década de 1970) en Améri­
ca Latina y dentro del Grupo Andino, explican en parte la 
imposibilidad de llegar a acuerdos relativos al nivel del 
arancel.
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á m b i t o  d e  a p l i c a c i ó n  d e l  p r o g r a m a  d e  l ib e r a l iz a -  

c ió n .

ii)  V a r ia s  d e  s u s  e s t i p u l a c i o n e s  ( e s p e c i a l m e n ­

t e  a c u e r d o s  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n  e n t r e  d o s  o  m á s  

p a í s e s ,  l i s t a s  d e  c o m e r c i o  a d m i n i s t r a d o  p o r  p a í ­

s e s )  a d m i t e n  a r r e g l o s  b i la t e r a le s ,  lo  c u a l  q u e b r ó ,  

c o m o  s u c e d i ó  e n  la  a l a d i , la  u n i d a d  d e l  s i s t e m a  

m u l t i l a t e r a l  d e l  a c u e r d o  o r ig i n a l .

iii)  L a  p r o g r a m a c i ó n  in d u s t r i a l  p e r d i ó  e l  c a ­

r á c t e r  c e n t r a l  q u e  t e n í a  e n  e l  A c u e r d o  d e  C a r t a ­

g e n a .  E l P r o t o c o lo  d e  Q u i t o  r e c o g e  v a r ia s  m o d a ­

l i d a d e s  d e  p r o g r a m a c i ó n  i n d u s t r i a l ,  p e r o  e r a  e v i ­

d e n t e  q u e  s u  u t i l i z a c ió n  s e r ía  m u y  l im i t a d a  y  

p o c o  e f e c t iv a ,  p a r t i c u la r m e n t e  p o r  e l  h e c h o  q u e  

t e n d í a  a  c o n v e r t i r s e  e n  r e g la ,  d e  n o  a s ig n a r  i n ­

d u s t r ia s  a  p a í s e s  d e t e r m i n a d o s .

E l  p r o t o c o l o  m o d i f i c a t o r i o  t u v o  e l  m é r i t o  d e  

r o m p e r  u n  im passe  d e  v a r io s  a ñ o s ,  q u e  h a b ía  r e s ­

t a d o  c r e d i b i l i d a d  a l a c u e r d o  y  h a b ía  c o n d u c i d o  a  

m ú l t i p l e s  i n c u m p l i m i e n t o s .  E l A c u e r d o  d e  C a r ­

t a g e n a  h a b ía  a s u m i d o  u n  c a r á c t e r  m á s  d e f i n i d a -  

m e n t e  c o m e r c i a l  q u e  a n t e s ,  y  h a b ía  v i s t o  d e b i l i ­

t a r s e  s u  i n s t r u m e n t o  d e  c o m p e n s a c i ó n  b á s ic o ,  la  

p r o g r a m a c i ó n  i n d u s t r i a l ,  p o t e n c i a l m e n t e  r e s ­

p o n s a b l e  d e  la  e q u i d a d  e n  e l  a p r o v e c h a m i e n t o  d e  

la  i n t e g r a c i ó n .  P e r o  s u s  ó r g a n o s  p u d i e r o n  t r a ­

b a ja r  n o r m a l m e n t e  y  a c u d i r  a  u n a  r e n o v a d a  v a l i ­

d e z  j u r í d i c a  d e l  a c u e r d o  p a r a  r e d u c ir  l o s  i n c u m ­

p l i m i e n t o s  y  v io la c i o n e s .

E s o  s u c e d i ó ,  e n  e f e c t o ,  p e r o  la  a p l i c a c i ó n  d e  

la s  l is ta s  d e  c o m e r c i o  a d m i n i s t r a d o  y  la s  c lá u s u ­

la s  d e  s a l v a g u a r d i a ,  c o m o  p o d í a  p r e v e r s e ,  s i g n i f i ­

c a r o n  t r a b a s  s e r ia s  p a r a  la  r e c u p e r a c i ó n  d e l  c o ­

m e r c io .  L a s  e x p o r t a c i o n e s  i n t r a r r e g i o n a l e s  a u ­

m e n t a r o n  f u e r t e m e n t e  e n  1 9 8 7  ( d e  6 6 2  m i l l o n e s  

d e  d ó l a r e s  e n  1 9 8 6  a  1 0 5 4  m i l l o n e s  e n  1 9 8 7 ) ,  

p e r o  d e s c e n d i e r o n  l i g e r a m e n t e  p a r a  m a n t e n e r s e  

c a s i  e s t a c io n a r ia s  e n  1 9 8 8  y  1 9 8 9  ( 9 7 4  y  9 5 7  m i ­

l l o n e s  d e  d ó l a r e s ,  r e s p e c t i v a m e n t e ) .

E r a  c la r o  q u e  s in  la  s u p r e s i ó n  d e  la s  l is ta s  d e  

c o m e r c i o  a d m i n i t r a d o ,  o  a l m e n o s  s u  r e f o r m a ,  

e r a  i m p o s i b l e  r e a c t iv a r  la  i n t e g r a c ió n  a n d i n a .  P e ­

r o  e s e ,  a l i g u a l  q u e  la  r e v i s i ó n  d e  lo s  p r o g r a m a s  

i n d u s t r i a l e s  q u e  s e  h a b ía n  a p r o b a d o  e n  lo s  a ñ o s  

s e t e n t a ,  e r a  u n  t e m a  c o n f l i c t i v o ,  q u e  e r a  p r e c i s o  

r e f o r m a r  p o r  r a z o n e s  t é c n ic a s .  H a c ia  f i n e s  d e  lo s  

a ñ o s  o c h e n t a  s e  h a b ía  h e c h o  m a n i f i e s t o  y a  q u e  e l  

p r o t o c o l o  h a b ía  p o s t e r g a d o  la  s o l u c i ó n  d e  a l g u ­

n o s  p r o b l e m a s  f u n d a m e n t a l e s  — e n t r e  e l l o s ,  la  

m i s m a  d e f i n i c i ó n  d e  lo s  o b j e t i v o s  r e a l e s  d e  la  

f ó r m u l a — , y  h a b ía  c r e a d o  o t r o s  q u e  r e q u e r í a n  

s o l u c i ó n  u r g e n t e ,  c o m o  e s  e l  c a s o  y a  m e n c i o n a d o  

d e l  c o m e r c i o  a d m i n i s t r a d o .

V

El vía cruds de América Latina; el acicate para
el cambio

E s t a  d e s c o n c e r t a n t e  e t a p a  d e  c a m b i o  r a d ic a l  e s ,  

s e g ú n  m i  p a r e c e r ,  la  r e s u l t a n t e  d e  v a r ia s  c i r c u n s ­

t a n c ia s  p o r  la s  q u e  a t r a v ie s a  a h o r a  la  r e g i ó n ,  c o n  

u n a  g e n e r a l i d a d  q u e  h a  d e j a d o  d e  s e r  s o r p r e s iv a ,  

p e r o  q u e  e s ,  s in  d u d a ,  in s ó l i t a .  S a c r i f i c a n d o  io s  

m a t i c e s  y g r a d a c i o n e s  e n  a r a s  d e  la  c la r id a d ,  e s o s  

h e c h o s  s e r ía n  lo s  s i g u i e n t e s :

i)  L a  p e r c e p c i ó n  d e  u n a  p é r d i d a  d e  s o lv e n c ia ,  

i n f l u e n c i a  y  p r e s t i g i o  e n  la  e s f e r a  in t e r n a c i o n a l ,  

c o n  s u  i n e v i t a b le  c o n s e c u e n c ia :  e l  d e t e r i o r o  d e  la  

c a p a c id a d  d e  n e g o c i a c i ó n .  U n  e l e m e n t o  d e  e s a  

p e r c e p c i ó n  e s  la  c o n c i e n c i a  d e  u n  r e t r a s o  c r e c i e n ­

t e  e n  la s  a c t iv i d a d e s  q u e  c o n c e n t r a n  e l  p o t e n c i a l  

d e  i n n o v a c i ó n  t e c n o l ó g i c a  d e  la s  s o c i e d a d e s  m o ­

d e r n a s ,  h o y  e n  r á p i d a  t r a n s f o r m a c i ó n  p o r  o b r a  

d e  e s a  y  o t r a s  f u e r z a s .

ii)  E l a d v e r t ir  q u e  u n a  i n t e r n a c i o n a l i z a c ió n  

a v a s a l la d o r a  d e  la  v id a  e c o n ó m i c a  o b l i g a  a  r e p e n ­

s a r  lo s  e s q u e m a s  d e  p o l í t ic a  e c o n ó m i c a  c o n  lo s  

q u e  h a s t a  a h o r a  h a  f u n c i o n a d o  la  r e g i ó n ,  y  a  

a d o p t a r  a q u é l  o  a q u é l l o s  q u e  s e a n  m á s  a d e c u a d o s  

p a r a  s a c a r  p a r t i d o  d e  la s  c o r r i e n t e s  m á s  d i n á m i ­

c a s  d e  la  e c o n o m í a  m u n d i a l ,  a s im i la r  la s  n u e v a s  

t e c n o l o g í a s  y  g e n e r a r  e n d ó g e n a m e n t e  u n a  c a p a ­

c id a d  p r o p i a  d e  i n n o v a c i ó n  y  d e  g e s t i ó n  p r o d u c ­

t iv a .  L a  c o n c ie n c i a  d e l  a n a c r o n i s m o  d e  la s  a c t u a ­

l e s  e s t r u c t u r a s  y  d e  la  i n e v i t a b ih d a d  d e  a s u m ir  

u n a  p a r t i c i p a c i ó n  a c t iv a  e n  la  e c o n o m í a  i n t e r n a ­



INTEGRACION LATINOAMERICANA Y APERTURA EXTERNA / G. Salgado 155

c io n a l  p a r a  a p r o v e c h a r  s u  c a p a c id a d  i m p u l s o r a ,  

c o n  t o d o s  l o s  r i e s g o s  q u e  e s o  p u e d a  t r a e r ,  e s  e l  

c u a d r o  m e n t a l  q u e  e s t á  d e t r á s  d e  la s  p o s i c i o n e s  

d e  la  l l a m a d a  “a p e r t u r a ” q u e  h o y  p r e d o m i n a n  e n  

la  r e g i ó n ,  c o n  t o d a  u n a  g a m a  d e  v a r ia n t e s  c r í t ic a s  

y  a c r í t ic a s .

i i i )  L a  i n f l u e n c i a  e j e r c i d a ,  o  la s  c o n d i c i o n e s  

i m p u e s t a s ,  p o r  l o s  c e n t r o s  r e c t o r e s  d e  la  v id a  

e c o n ó m i c a  i n t e r n a c i o n a l  p a r a  o b t e n e r  e s a  

“a p e r t u r a ” — t a n  a  f o n d o  y t a n  r á p i d a m e n t e  c o ­

m o  l o  c r e a n  f a c t i b le —  c o m o  r e q u i s i t o  p a r a  a c c e ­

d e r  a  s o l u c i o n e s  d e  l o s  p r o b l e m a s  d e  a p r e m io  

f i n a n c i e r o  q u e  h o y  v iv e  la  r e g i ó n .  N o  e s  n i n g ú n  

s e c r e t o  q u e  e l  G o b i e r n o  d e  lo s  E s t a d o s  U n i d o s  y 

l o s  d e  o t r o s  p a í s e s  a c r e e d o r e s ,  s e a  d i r e c t a m e n t e  o  

a  t r a v é s  d e l  B a n c o  M u n d i a l  y  e l  F o n d o  M o n e t a r i o  

I n t e r n a c i o n a l  ( f m i ) ,  i m p o n g a n  la  “ r e f o r m a  d e  

p o l í t i c a s ” o  e l  “a j u s t e  e s t r u c t u r a l ” c o m o  c o n d i ­

c i ó n  p a r a  in i c i a r  n e g o c i a c i o n e s  r e la t iv a s  a  la  a p l i ­

c a c i ó n  d e l  P la n  B r a d y .  L a  r e n e g o c i a c i ó n  e n c a m i ­

n a d a  a  e n c o n t r a r  a l iv i o  a l d o g a l  d e  la  d e u d a  e x ­

t e r n a  e s ,  p o r  c i e r t o ,  u n  s e ñ u e l o  p o d e r o s a m e n t e  

e f e c t i v o .

iv )  L a  c o n c i e n c i a  d e  la  i d e n t i d a d  e x i s t e n t e  

e n t r e  l o s  p u e b l o s  l a t i n o a m e r i c a n o s ,  q u e  s e  h a  

a f i r m a d o  c o n  la  e v o l u c i ó n  r e c i e n t e ,  e n  la  q u e  s e  

a d v i e r t e n  m ú l t i p l e s  a n a l o g í a s  y  a f i n i d a d e s ,  e n t r e  

la s  c u a l e s  c a b e  d e s t a c a r  e l  r e s t a b l e c im i e n t o  d e  la s  

i n s t i t u c i o n e s  d e m o c r á t i c a s  e n  la s  n a c i o n e s  q u e  e n  

l o s  a ñ o s  s e s e n t a  y  s e t e n t a  e s t u v i e r o n  s o m e t i d a s  a  

g o b i e r n o s  d i c t a t o r i a l e s .  E x p e r i e n c i a s  p e n o s a s  

q u e  s e  v i v e n  e n  c o m ú n ,  c o m o  lo s  a p r e m i o s  p r o ­

v o c a d o s  p o r  la  d e u d a  e x t e r n a ,  t a m b i é n  h a n  c o n ­

t r i b u i d o  a  e s t a  a p r o x i m a c i ó n  c r e c i e n t e .  P o r  e s a s  

r a z o n e s ,  é s t a  p a r e c e  s e r  u n a  c i r c u n s t a n c ia  e s p e ­

c i a l m e n t e  p r o p i c i a  p a r a  la s  m o t i v a c i o n e s  p o l í t i ­

c a s  d e  la  c o o p e r a c i ó n  y  la  c o o r d i n a c i ó n  e n t r e  lo s  

E s t a d o s  l a t i n o a m e r i c a n o s .  D e s a f o r t u n a d a m e n t e ,  

la s  r e s t r i c c i o n e s  d e  b a l a n c e  d e  p a g o s  y  la  i n e s t a b i ­

l i d a d ,  p r o p i a s  d e  e s t a  é p o c a  d e  a p r e m i o  e n  la  

r e g i ó n ,  c r e a n  a  s u  v e z  c o n d i c i o n e s  a d v e r s a s  p a r a  

la  c o n t i n u i d a d  q u e  r e q u i e r e n  la s  p o l í t i c a s  d e  i n t e ­

g r a c i ó n  e c o n ó m i c a .

v ) E l d a r s e  c u e n t a  d e  q u e  u n a  c a r a c t e r í s t i c a

d e  la  é p o c a  q u e  v a m o s  a  v iv ir  e s  u n a  r e a g r u p a ­

c i ó n  d e  f u e r z a s  a  n iv e l  i n t e r n a c i o n a l  p a r a  i n t e r ­

v e n i r ,  c o n  p e s o  y  e l  m á x i m o  p o s ib l e  d e  a u t o n o ­

m ía ,  e n  la  “c a r r e r a  m u n d i a l ” a  la  q u e  s e  r e f e r í a  

D e l o r s  e n  la  f r a s e  c i t a d a  e n  p á g i n a s  a n t e r io r e s .  

E s t a  c a r r e r a  p u e d e  s e r  u n a  p r u e b a  d e  c a p a c id a d  

c o m p e t i t i v a  y  s e r á ,  e n  t o d o  c a s o ,  u n  e n f r e n t a ­

m i e n t o  d e  p o d e r e s  e c o n ó m i c o s ,  r e s p e c t o  d e l  c u a l  

e s  c a d a  v e z  m á s  e v i d e n t e  la  n e c e s i d a d  d e  p r e p a ­

r a r s e ,  r e u n i e n d o  f u e r z a s  y  c a p a c id a d e s  m e d i a n t e  

la  i n t e g r a c i ó n  e c o n ó m i c a  y  s i  f u e s e  n e c e s a r i o ,  

t a m b i é n  m e d i a n t e  la  i n t e g r a c i ó n  p o l í t ic a .  D e  e l l o  

d e p e n d e  a l g o  m u c h o  m á s  i m p o r t a n t e  q u e  la  p o s i ­

b i l id a d  d e  c o m p e t i r ;  p a r a f r a s e a n d o  a  D e l o r s ,  p o ­

d r í a  d e c i r s e  q u e  e s t á  e n  j u e g o  la  “ s u p e r v i v e n c ia  

e c o n ó m i c a ” e  i n c l u s o  la  “c a p a c id a d  d e  e x p r e s i ó n  

y  a c c i ó n  p o l í t i c a ” , e s  d e c i r ,  la  s o b e r a n ía .

M e  p a r e c e  q u e  e s t e  c o n j u n t o  d e  p e r c e p c i o ­

n e s  y  p r e o c u p a c i o n e s  t i e n e  u n  s i t io  e n  la  c o n c i e n ­

c ia  c o l e c t i v a ,  d e  la  c u a l  e m e r g e n  t e s i s  p o l í t i c a s  y  

e c o n ó m i c a s  n u e v a s  o  n o v e d o s a s  q u e  g a n a n  r á p i ­

d a m e n t e  a d h e s i ó n  e  i n c lu s o  p o p u l a r i d a d  e n  la  

r e g i ó n .  E s e  c a r á c t e r  t i e n e  la  t e s i s  d e  la  “a p e r t u r a ” 

e n  c u a n t o  v ía  d e  i n s e r c i ó n  e n  la  e c o n o m í a  i n t e r ­

n a c i o n a l .  P a r e c i d a  a c o g id a  e n c u e n t r a n  la s  c o n ­

c e p c i o n e s  l ib e r a l e s  q u e  i n s i s t e n  e n  u n  E s t a d o  r e ­

d u c i d o  y  s u b s id ia r io .  M á s  a l lá  d e  la s  i d e o lo g í a s ,  

d e  e s e  t r a s f o n d o  d e  s e n t i m i e n t o s  c o l e c t i v o s  t a m ­

b i é n  h a  s u r g i d o  la  r e v a l o r i z a c i ó n  d e  la  s o l i d a r i ­

d a d  y  c o o p e r a c i ó n  p o l í t i c a s  y  s u  c o n c r e c i ó n  e n  

in i c ia t iv a s  d e  a c c i ó n  c o n j u n t a .  L a  c o n v e n i e n c i a  

d e  la  i n t e g r a c ió n  v o l v ió  a  o c u p a r  u n  s i t io  e n  e l  

p r i m e r  p l a n o ,  y  e s o  p u e d e  e x p l i c a r  e s t a  e t a p a  d e  

d e c i s i o n e s  r á p i d a s  y  a u d a c e s  e n  la s  p o l í t i c a s  d e  

i n t e g r a c i ó n ,  j u s t a m e n t e  e l  c a m p o  d o n d e  e n  e l  

p a s a d o  m á s  l e n t a m e n t e  y c o n  m á s  c a u t e la  h e m o s  

a c t u a d o .  N o  c a b e  i g n o r a r ,  n o  o b s t a n t e ,  la s  d i f i ­

c u l t a d e s  g r a v e s  q u e  e s a s  p o l í t i c a s  t e n d r á n  q u e  

e n f r e n t a r  m i e n t r a s  s e  p r o l o n g u e  la  c r is i s  f i n a n ­

c ie r a  y  p e r s i s t a n  la s  c o n t r a d i c c i o n e s  a  q u e  p u e ­

d e n  v e r s e  e x p u e s t a s  s i la  a p e r t u r a  a l m u n d o  n o  s e  

c o n c i l i a  c o n  la  i n t e g r a c i ó n  e n  e l  á m b i t o  r e g i o n a l .  

E sta  ú l t im a  e s  la  p r e o c u p a c i ó n  f u n d a m e n t a l  d e  

la s  p á g in a s  q u e  s i g u e n  e n  e s t e  a r t íc u lo .
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VI
Una súbita audacia: vitalidad y contradicciones 

de la reactivación
E n t r e  e s o s  d o s  m o m e n t o s ,  y  c o n  b r e v e  t i e m p o  d e  

g e s t a c i ó n ,  s u r g i ó  e l  a c t a  p a r a  la  i n t e g r a c ió n  a r ­

g e n t i n o - b r a s i l e ñ a  f i r m a d a  e n  j u l i o  d e  1 9 8 6 ,  e l  

p a s o  in i c ia l  d e  u n a  d e  la s  in ic ia t iv a s  m á s  o r i g i n a ­

l e s  d e  la  i n t e g r a c i ó n  la t in o a m e r i c a n a .  A l  m e n o s  

p a r a  lo s  q u e  n o  e s t u v i e r o n  e n  lo s  e n t r e t e l o n e s  d e  

s u  c r e a c i ó n ,  é s t a  f u e  t a m b i é n  u n a  s o r p r e s a  q u e  

a c ic a t e ó  r e p e n t i n a m e n t e  e l  i n t e r é s  p o r  la  i n t e g r a ­

c i ó n  d e  la  r e g i ó n .  L a  n o v e d a d  y  la  a u d a c i a  d e  la  

f ó r m u l a ,  q u e  r o m p í a  c o n  t o d o s  i o s  e s q u e m a s  t r a ­

d i c i o n a l e s  i m p u e s t o s  p o r  la  t e o r í a  c lá s ic a  d e  la  

i n t e g r a c i ó n  y  p o r  e l  A c u e r d o  G e n e r a l  s o b r e  

A r a n c e l e s  A d u a n e r o s  y  C o m e r c i o  { g a  i  i  ) , e r a  e n  

s í  m o t i v o  s u f i c i e n t e  p a r a  la  e x p e c t a t i v a  q u e  s u s c i ­

t ó .  P e r o  s u  p r i n c ip a l  e f e c t o  f u e  la  s a c u d id a  q u e  

s i g n i f i c ó  p a r a  la  e s t r u c t u r a  d e  r e l a c i o n e s  p o l í t ic a s  

y  e c o n ó m i c a s  e n  q u e  s e  h a b ía  i n m o v i l i z a d o  la  

r e g i ó n ,  y  e s p e c i a l m e n t e  A m é r i c a  d e l  S u r ,  d u r a n ­

t e  l a r g o s  a ñ o s .  E l f u n c i o n a m i e n t o  d e  la  a l a l c , y 

p o s t e r i o r m e n t e  d e  la  a i .a d i , e r a  u n a  d e  s u s  m a n i ­

f e s t a c i o n e s .  S i  e l  t r i á n g u l o  f o r m a d o  p o r  A r g e n t i ­

n a ,  B r a s i l  y  M é x i c o  l o  h u b i e s e  d e s e a d o ,  s e  h a b r ía  

d i n a m i z a d o  e l  c o m e r c i o  y  la  i n t e g r a c ió n  p r o d u c ­

t iv a  e n  t o d a  la  r e g i ó n .  E l a c ta  a r g e n t in o - b r a s i l e ñ a  

s i g n i f i c a b a  u n  c a m b i o  r a d ic a l ;  p o d í a  im p l ic a r  

t a n t o  u n a  r u p t u r a  c o n  la  a l a d i  c o m o  u n a  i n y e c ­

c i ó n  d e  v i t a l i d a d  ; p o r  e l  c o n t e n i d o  d e  la  a c c ió n  d e  

i o s  d o s  p a í s e s  p r o n t o  f u e  c la r o  q u e  s e  t r a ta b a  d e  

e s t o  ú l t i m o ,  s i  l o s  o t r o s  p a í s e s  r e s p o n d í a n  a l 

r e t o .  P a r a  la s  v ie j a s  c o n c e p c i o n e s  d e  la  g e o p o l í t i ­

c a ,  la  c o n m o c i ó n  f u e  t o d a v ía  m á s  e v i d e n t e .  P a r e ­

c ía n  q u e b r a r s e  v a r io s  d e  l o s  e j e s  t r a d i c i o n a l e s  d e  

la  r e l a c i o n e s  e n t r e  l o s  p a í s e s  l a t in o a m e r i c a n o s  y 

s u r g í a  u n  p o d e r o s o  e j e  a t l á n t i c o  q u e  o b l ig a b a  a  

r e p e n s a r  t o d a  la  p o l í t i c a  e x t e r i o r  y  la  i n t e g r a c ió n  

e c o n ó m i c a .  E l G r u p o  A n d in o *  * s e  e n c o n t r a b a  d e

‘“El Protocolo de Expansión Comercial y Protocolo so­
bre Bienes de Capital se han incorporado a la a l a d i  como un 
Acuerdo de Alcance Parcial y un Acuerdo de Complementa- 
ción Económica, respectivamente. Uruguay se ha vinculado a 
esta integración mediante decisiones tripartitas.

“ Véase Edgardo Mercado ¡arrín, “El proceso de inte­
gración argentino-brasileña y sus repercusiones en el Pacto 
Andino. Un esquema general de concertacíón", Lima, 1986, 
p. 15, mimeo.

p r o n t o  a r r i n c o n a d o  e n  e l  n o r t e  d e  A m é r i c a  d e l  

S u r ,  c o n  u n a  V e n e z u e l a  g r a v i t a n d o  h a c ia  B r a s i l  y 

A r g e n t in a .* ^  E l m i s m o  M é x i c o ,  d e s c o l o c a d o  e n  

s u  r e l a c i ó n  c o n  lo s  d o s  o t r o s  g r a n d e s  p a í s e s  d e  la  

r e g i ó n ,  d e b i ó  s e n t i r  q u e  p e r d í a  s i t io  e n  e l  s u r  y  

q u e  e s o  lo  a c e r c a b a  r i e s g o s a m e n t e  a  s u  v e c i n o  d e l  

n o r t e ,  q u e  n o  o c u l t a b a ,  p o r  s u  p a r t e ,  s u  i n t e r é s  e n  

u n a  r e l a c i ó n  c o m e r c i a l  c o n  é l.

S in  e m b a r g o ,  la  c o y u n t u r a  e c o n ó m i c a  p o r  la  

q u e  a t r a v e s a b a n  A r g e n t i n a  y  B r a s i l  n o  e r a  p r e c i ­

s a m e n t e  p r o p i c ia  a  u n a  i n t e g r a c ió n  p r o f u n d a ,  

a u n q u e  é s t a  f u e s e  s e l e c t iv a .  L o s  g o b i e r n o s  d e  

A l f o n s í n  y S a r n e y ,  lo s  p r i m e r o s  r e g í m e n e s  d e ­

m o c r á t i c o s  y  c iv i l e s  d e s p u é s  d e  u n  l a r g o  i n t e r r e g ­

n o  d e  g o b i e r n o s  m i l i t a r e s ,  s e  d e b a t í a n  e n  lo s  m o ­

m e n t o s  m á s  d u r o s  d e  p o l í t i c a s  e s t a b i l i z a d o r a s  y  

d e  a j u s t e  d e  e n o r m e  d i f i c u l t a d .  L a s  c i r c u n s t a n ­

c ia s  q u e  e n t o n c e s  s e  v iv ía n  y l o  q u e  s u c e d i ó  d e s ­

p u é s  in d ic a n  q u e  la  m o t i v a c i ó n  f u e  p r i m a r i a ­

m e n t e  p o l í t i c a ,  c o n s t i t u y e n d o  u n a  d e  la s  p r i m e ­

r a s  m a n i f e s t a c i o n e s  d e  e s e  n u e v o  e s p í r i t u ,  h e c h o  

d e  e x p e r i e n c i a s  f r u s t r a n t e s  y d e  s o l i d a r id a d ,  q u e  

h e m o s  t r a t a d o  d e  c a r a c t e r i z a r  e n  la  s e c c i ó n  a n t e ­

r io r .

L a  f ó r m u l a  o  m o d e l o  q u e  s i g u i ó  e l  P r o g r a m a  

d e  I n t e g r a c i ó n  y  C o o p e r a c i ó n  E c o n ó m i c a  e n t r e  

A r g e n t i n a  y  B r a s i l  h a  s i d o  d e s c r i t o  p r o f u s a m e n ­

te ,  l o  q u e  n o s  e x i m e  d e  v o l v e r  s o b r e  e l  t e m a .  L o  

f u n d a m e n t a l  e s  q u e  s e  tr a ta  d e  u n a  a c c ió n  s e l e c t i ­

v a  d e  i n t e g r a c ió n  y c o o p e r a c i ó n ,  q u e  s e  c o n c e n ­

t r a  e n  t a r e a s  e s p e c í f i c a s  q u e  lo s  d o s  p a í s e s  e s t i ­

m a n  d e  p r i o r i d a d .  S e g ú n  la  i n f o r m a c i ó n  d i s p o n i ­

b le ,  h a s t a  a h o r a  s e  h a n  s u s c r i t o  2 4  p r o t o c o lo s ,  

c a d a  u n o  d e  lo s  c u a l e s  s e  o c u p a  d e  u n a  d e  e s a s  

t a r e a s .  E l P r o t o c o lo  1 v e r s a  s o b r e  b i e n e s  d e  

c a p i t a l;  e l  ú l t i m o ,  e l  P r o t o c o lo  2 4 ,  s e  r e f i e r e  a l 

p l a n e a m i e n t o  e c o n ó m i c o  y  s o c ia l .  L o s  d o s  i lu s ­

t r a n  b i e n  e l  c a r á c t e r  d e  e s t e  e m p e ñ o :  e l  P r o t o c o lo  

s o b r e  B i e n e s  d e  C a p it a l  s e  p r o p o n e  c o m o  o b j e t i ­

v o  l l e g a r  a  u n a  e s p e c i e  d e  m e r c a d o  c o m ú n  p a r a  e l

' ‘̂ Helio Jaguaribe, “La integración Argentina-Brasil’’, 
Integración latinoamericana, N" 129, Buenos Aires, Instituto 
para la Integración de América Latina (intal), noviembre de 
1987, p. 6.
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s e c t o r ,  c o m p r o m e t i e n d o  i n c lu s o  la s  c o m p r a s  d e l  

E s t a d o .  E l P r o t o c o lo  N “ 2 4 ,  s o b r e  p l a n e a m i e n t o  

e c o n ó m i c o  y  s o c ia l ,  c r e a  u n  m e c a n i s m o  d e  c o n ­

s u l t a  y  c o o r d i n a c i ó n  d e  p o l í t i c a s  m a c r o e c o n ó m i -  

c a s  e n t r e  l o s  d o s  p a í s e s .  E n  lo s  o t r o s  p r o t o c o lo s  

h a l l a n  s i t i o  u n a  s e r i e  d e  in i c ia t iv a s  d e  i n t e g r a c ió n  

o  c o o p e r a c i ó n ,  e n  c a m p o s  t a n  v a r ia d o s  c o m o  e l  

a b a s t e c i m i e n t o  d e  a l i m e n t o s ,  la  i n v e s t i g a c i ó n  

c i e n t í f i c a  ( b i o t e c n o l o g í a )  y  la  i n t e g r a c i ó n  c u l ­

t u r a l .

E n  s u s  c u a t r o  a ñ o s  d e  f u n c i o n a m i e n t o ,  e l  

p r o g r a m a  h a  a l c a n z a d o  r e s u l t a d o s  p o s i t i v o s ,  s o ­

b r e  t o d o  s i  s e  c o n s i d e r a n  la s  d i f i c u l t a d e s  d e  m a n ­

t e n e r  v iv a  u n a  r e l a c i ó n  d e  e s a  c la s e  e n  u n  p e r í o d o  

d e  t a n  a g u d a  i n e s t a b i l id a d  e n  lo s  d o s  p a í s e s .

E l c o m e r c i o  b i la t e r a l  c r e c i ó  s u s t a n c i a lm e n t e  

a  p a r t i r  d e  1 9 8 6 ,  y  e l  a u m e n t o  d e  la s  e x p o r t a c i o ­

n e s  b r a s i l e ñ a s  h a  s i d o  p a r t i c u la r m e n t e  n o t a b le  

d e s d e  1 9 8 7 .  A u n q u e  s e  a d v i e r t e  la  p e r s i s t e n c ia  

d e  u n a  t e n d e n c i a  d e f i c i t a r i a  p o r  p a r t e  d e  A r g e n ­

t in a  ( d e  4 6 3  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s  d e  1 9 8 8 ) ,  e n  e l  

c o m e r c i o  d e  b i e n e s  d e  c a p i t a l ,  a m p a r a d o  p o r  e l  

P r o t o c o l o  N® 1, e l  d e  m á s  i n t e r é s  d e  lo s  s u s c r i t o s  

e n t r e  l o s  d o s  p a í s e s ,  la  r e l a c i ó n  e s  e q u i l ib r a d a .  

E n t r e  1 9 8 6  y  1 9 8 8  la s  e x p o r t a c i o n e s  d e  b i e n e s  d e  

c a p i t a l  a r g e n t i n a s  a  B r a s i l  s e  t r ip l i c a r o n ,  p a s a n d o  

d e  1 7 .7  m i l lo n e s  a  5 1 .4  m i l lo n e s ,  i n c r e m e n t o  a tr i-  

b u i b i e  e n  s u  t o t a l id a d  a  la s  e x p o r t a c i o n e s  d e  b i e ­

n e s  d e  la  l i s t a  c o m ú n  d e  e s e  p r o t o c o lo .  L a s  e x p o r ­

t a c i o n e s  b r a s i l e ñ a s  t a m b i é n  e x p e r i m e n t a r o n  u n  

i n c r e m e n t o  a b s o l u t o  i m p o r t a n t e  ( d e  4 5  m i l l o n e s  

a  8 3  m i l l o n e s  e n  e l  m i s m o  p e r í o d o ) .  E n  e l  c o m e r ­

c io  d e  b i e n e s  d e  c a p i t a l  e l  d é f i c i t  s e  r e d u j o  n o t a ­

b l e m e n t e ,  y  s i  s e  c o n s i d e r a n  e n  f o r m a  e x c l u s iv a  

l o s  p r o d u c t o s  d e  la  L is t a  C o m ú n  d e  B i e n e s  d e  

C a p i t a l ,  c e r r ó  e n  1 9 8 8  c o n  u n  p e q u e ñ o  s u p e r á v i t  

p a r a  A r g e n t i n a  ( d e  2 .5  m i l l o n e s  d e  d ó l a r e s ) .  E l 

p r o t o c o l o  h a  e s t i m u l a d o  e f e c t i v a m e n t e  e l  i n t e r ­

c a m b i o  d e  b i e n e s  d e  c a p i t a l ,  a u n  c u a n d o  la s  c i f r a s  

n o  a l c a n z a r o n  la s  m e t a s  e s t a b l e c i d a s ,  q u e  a  t o d a s  

l u c e s  e r a n  d e m a s i a d o  a m b ic io s a s .

E l  m i s m o  p r o t o c o l o  h a  p e r m i t i d o  a p r o v e ­

c h a r  p a r t e  d e  l a  d e m a n d a  p o t e n c i a l  d e  b i e n e s  d e  

c a p i t a l  q u e  e x i s t e  e n  lo s  d o s  p a í s e s ,  a u n q u e ,  p o r  

l o  p r o n t o ,  s in  v a r ia c i o n e s  i m p o r t a n t e s  e n  la  i n ­

v e r s i ó n  n i  c a m b i o s  e n  la  e s t r u c t u r a  d e  la  o f e r t a .  

P o r t a  y  F o n t a n a l s  c o n c l u y e n  q u e ,  a l  m e n o s  e n  lo  

q u e  s e  r e f i e r e  a  A r g e n t i n a ,  h a s t a  a h o r a  n o  s e  h a n  

d e s e n c a d e n a d o  e f e c t o s  d i n á m i c o s  e n  e l  s e c to r ,* ^  

c o n  la  p o s ib l e  e x c e p c i ó n  d e  la s  s u b r a m a s  d e  m á ­

q u i n a s - h e r r a m i e n t a  y  e n v a s a d o r a s .  L a  c a u s a  d e  

e s t a  a u s e n c i a  d e  p r o y e c c i ó n  d i n á m i c a  e s t a r ía  e n  

la s  s e c u e la s  d e  la  h i s t o r ia  in d u s t r i a l  r e c i e n t e  d e  

A r g e n t i n a ,  m a r c a d a  p o r  c a íd a s  d e  la  p r o d u c c i ó n  

y  e l  e m p l e o ,  la  p e r s i s t e n c ia  d e  p o l í t i c a s  d e  a j u s t e  

r e c e s iv o  y  p o r  ú l t i m o ,  d e  p o l í t i c a s  c o n t r a d i c t o r ia s  

c o n  lo s  i n t e n t o s  d e  a p e r t u r a  d e  la s  i m p o r t a c i o n e s  

d e  b i e n e s  d e  c a p i t a l  d e s d e  t e r c e r o s .  H a y  o t r o s  

e l e m e n t o s  d e n t r o  d e  la  m i s m a  f ó r m u l a  d e  i n t e ­

g r a c i ó n  q u e  n o  h a n  f u n c i o n a d o  e f i c i e n t e m e n t e :  

la  n e g o c i a c i ó n  p r o d u c t o  p o r  p r o d u c t o  d i f i c u l t a  

p l a n t e a r  e s t r a t e g i a s  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n ;  a p e ­

n a s  s e  h a  a v a n z a d o  e n  la  i n t e g r a c ió n  d e  la s  c o m ­

p r a s  d e l  s e c t o r  p ú b l i c o ,  y  s e  h a  r e t r a s a d o  la  e j e c u ­

c ió n  d e  lo s  p r o t o c o l o s  s o b r e  e l  f o n d o  d e  i n v e r s i o ­

n e s  y  e l  r é g i m e n  d e  e m p r e s a s  b i n a c i o n a l e s ,  q u e  

h a b r ía n  p o d i d o  s e r  d e c i s iv o s  p a r a  e s t i m u l a r  la  

r e e s t r u c t u r a c i ó n  p r o d u c t i v a  d e l  s e c t o r  d e  b i e n e s  

d e  c a p i t a l .

S e  i g n o r a  c u á l e s  s o n  lo s  a v a t a r e s  p o r  lo s  q u e  

a t r a v ie s a  e n  e s t o s  m o m e n t o s  ( j u l io  d e  1 9 9 0 )  e l  

p r o g r a m a  a r g e n t i n o - b r a s i l e ñ o .  L a s  d u r a s  p o l í t i ­

c a s  d e  a j u s t e  a p l i c a d a s  e n  lo s  d o s  p a í s e s ,  c o n  la  

b r u t a l  c o n t r a c c i ó n  r e s u l t a n t e ,  d e b e n  h a b e r  p r o ­

v o c a d o  u n a  r e a l  p a r á l i s i s  d e l  i n t e r c a m b i o .  S i e s o s  

e s f u e r z o s  t i e n e n  é x i t o ,  e s  p o s ib l e  q u e  e l  c o m e r c i o  

b i la t e r a l  r e t o r n e  a  u n a  t e n d e n c i a  d e  e x p a n s i ó n  y  

s e  p o n g a  e n  m a r c h a  g r a d u a l m e n t e  u n a  r e e s t r u c ­

t u r a c ió n  d i n á m i c a  q u e  p e r m i t a  u n a  c o m p l e m e n ­

t a c ió n  e n t r e  l o s  d o s  p a í s e s .  P a r a  e l l o  h a r ía  f a l t a  

u n a  p o l í t i c a  i n d u s t r i a l  a c t iv a  y  c o h e r e n t e ,  c o n d u ­

c id a  p o r  e l  E s ta d o ,* ®  e n  a u s e n c i a  d e  la  c u a l  la s  

p o s i b i l i d a d e s  q u e  o f r e c e  e s t a  i n t e g r a c i ó n  n o  t a r ­

d a r í a n  m u c h o  e n  a g o t a r s e ,  c o n  r e d u c i d o s  e f e c t o s  

p a r a  a m b o s  p a ís e s .

E s  i n d u d a b l e  q u e  a  l o s  d o s  p a í s e s  l e s  i n t e r e s a  

v i t a l m e n t e  m a n t e n e r  e l  e m p e ñ o  d e  in t e g r a c ió n ,  

c o m o  lo  m u e s t r a n  la s  d e c i s i o n e s  r e c i e n t e s  a  q u e  

n o s  r e f e r i r e m o s  m á s  a d e l a n t e .  E s  c i e r t o  q u e  e l  

e n f o q u e  g r a d u a l  y  s e l e c t i v o  d e  e s t a  f ó r m u l a  t i e n e  

l im i t a c io n e s  y  q u e  p r o n t o  p o d r í a  s e r  n e c e s a r i o

'"'Fernando Porta y jorge Fontanals, “La integración 
intraindustrial; el caso del Acuerdo argentino-brasileño en el ‘ , p. 22
sector de bienes de capital”. Integración latinoamericana, ^ Îbid., p. 24
N" 152, Buenos Aires, i n t a l , diciembre de 1989, p. 19. ^̂ Ibid-, p, 26
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a m p l i a r  e l  c a m p o  d e  la  in t e g r a c ió n ,* ^  p e r o  lo  

i n t e r e s a n t e  e s  q u e  e l l a ,  a  p e s a r  d e  la  c o y u n t u r a  

a d v e r s a ,  h a  s e r v i d o  y  e s t á  s i r v i e n d o  c o m o  p u n t o  

d e  p a r t i d a .  E s  m u y  d u d o s o  q u e  u n  s i s t e m a  d e  

p a r e c i d a  e x i g e n c i a  y  d e  a l c a n c e  g lo b a l  h u b ie r a  

s i d o  v ia b le  e n  la s  c o n d i c i o n e s  e n t o n c e s  p r e v a l e ­

c i e n t e s .  E n  c a m b i o ,  m e d i a n t e  la  f ó r m u l a  d e  u n a  

i n t e g r a c i ó n  s e l e c t iv a  y  e q u i l ib r a d a  ( p o r  á r e a s  e s ­

p e c í f i c a s  y  n o  e n  f o r m a  in t r a s e c t o r ia l ) ,  g r a d u a d a ,  

f l e x i b l e  y  p r o g r e s iv a ,* ^  h a  s i d o  p o s ib l e  in ic ia r  a l 

m e n o s  u n a  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  la  i n t e g r a c ió n  e n  

l o s  s e c t o r e s  d e  m a y o r  p r i o r i d a d .  C a b e  a n o t a r ,  d e  

p a s o ,  q u e  e s t a  d e s c r i p c i ó n  r e c u e r d a  la s  t e s is  d e  la  

CEPAL d e  lo s  a ñ o s  c i n c u e n t a ,  c u a n d o  R a ú l  P r e -  

b i s c h  h a b la b a  d e  la  g r a d u a l i d a d ,  e q u i l ib r i o  ( r e c i ­

p r o c id a d )  y s e l e c t iv i d a d  d e  la  in t e g r a c ió n .

C o m o  p a r a  d a r  la  r a z ó n  a  la s  c r í t ic a s  q u e  

a n t e s  s e  h a n  h e c h o  a  u n a  i n t e g r a c ió n  l im i t a d a  

s e c t o r i a l m e n t e ,  e n  n o v i e m b r e  d e  1 9 8 8  A r g e n t i n a  

y  B r a s i l  s u s c r i b i e r o n  u n  T r a t a d o  d e  I n t e g r a c i ó n ,  

C o o p e r a c i ó n  y  D e s a r r o l l o  q u e  p a r e c e  r e t o r n a r  a  

la  o r t o d o x i a  e n  c u a n t o  m o d e l o  d e  i n t e g r a c ió n .  E l 

o b j e t i v o  e s  a lc a n z a r ,  e n  u n a  p r i m e r a  e t a p a ,  u n a  

u n i ó n  a d u a n e r a ,  y , e n  la  s e g u n d a ,  u n  m e r c a d o  

c o m ú n .  C o n  u n a  r e d a c c i ó n  m á s  c o n c i s a  q u e  la  

h a b i t u a l  e n  o t r o s  i n s t r u m e n t o s  d e  la  i n t e g r a c ió n  

d e  A m é r i c a  L atina ,***  e l  t r a t a d o  e s t a b l e c e  u n a  

l ib e r a c ió n  a m p l i a ,  a r a n c e la r ia  y  n o  a r a n c e la r ia ,  

d e l  c o m e r c i o  d e  b i e n e s  y  s e r v ic io s ,  d u r a n t e  u n  

p e r í o d o  d e  1 0  a ñ o s .  E s p e c i a l m e n t e  p o r  la  i n c l u ­

s i ó n  d e  lo s  s e r v ic io s ,  e l  p r o p ó s i t o  e s  a m b ic io s o ,  

a u n q u e  la  n e g o c i a c i ó n  p r o d u c t o  p o r  p r o d u c t o  

p u e d e  r e s u l t a r  u n  p r o c e s o  l e n t o  y  e n g o r r o s o .  E l 

m e r c a d o  c o m ú n  s e r ía  e l  l o g r o  d e  la  s e g u n d a  e t a ­

p a ,  u n a  v e z  a lc a n z a d a s  la s  a r m o n i z a c io n e s  d e  

p o l í t i c a  n e c e s a r i a s .  E l t r a t a d o  e s  t a n  p o c o  e x p l í c i ­

t o ,  q u e  s u  r e a l  c o n t e n i d o  e s t á  p o r  d e f i n i r s e .  E s  u n  

g e s t o  i n t e r e s a n t e  d e  lo s  d o s  p a í s e s ,  p e r o  n o  m u -

' ’Fundamentalmente por las dificultades de armonizar 
políticas que son de alcance general, circunscribiéndose a un 
sector. Véase D. Chudnovsky y F. Porta, “En torno a la inte­
gración económica argentino-brasileña”, Revista de la cj-pai., 
N" 39 ( l c / g . 1583-p), Santiago de Chile, diciembre de 1989, 
p. 144.

***Juan Mario Vacchino, “El programa de integración 
argentino-brasileña y las relaciones entre América Latina y 
Europa. Reflexiones complementarias”,/«íegradoíi latinoame­
ricana. 133, Buenos Aires, intai., abril de 1988, p. 59, 

*'*Y mucho más concisa que el Tratado de Roma, que en 
América Latina pasaría, no siéndolo, por indebidamente re­
glamentario.

c h o  m á s  q u e  e s o .  E n  c a m b i o ,  lo s  2 4  p r o t o c o l o s  d e l  

a h o r a  v i e j o  p a c t o  s e g u i r á n  s i e n d o  la  b a s e  d e  e s t a  

i n t e g r a c i ó n  b in a c io n a l .  E l t r a t a d o  e s  t a m b i é n  s u ­

m a m e n t e  p a r c o  e n  lo  q u e  s e  r e f i e r e  a  i n s t i t u c i o ­

n e s :  s ó l o  s e ñ a l a  q u e  s e r ía  d i r i g i d o  y a d m i n i s t r a d o  

p o r  u n  c u e r p o  i n t e r g u b e r n a m e n t a l ,  s in  h a c e r  

m e n c i ó n  a  s e c r e t a r i a  a l g u n a .  E s  u n a  m a n i f e s t a ­

c i ó n  d e  la  a v e r s i ó n  t r a d ic io n a l  d e  l o s  d o s  p a í s e s ,  y  

e s p e c i a l m e n t e  d e  B r a s i l ,  a  t o d o  c u a n t o  t e n g a  u n a  

r e s o n a n c i a  d e  s u p r a n a c io n a l id a d .

E l t r a t a d o  f u e  r a t i f i c a d o  p o r  A r g e n t i n a  e l  2 3  

d e  a g o s t o  d e  1989,*^** p e r o  a l p a r e c e r  t o d a v í a  n o  

h a  s i d o  p u e s t o  a  p r u e b a  s u  f u n c i o n a m i e n t o .  P u e ­

d e n  c o m p r e n d e r s e  la s  r a z o n e s  q u e  l l e v a r o n  a  lo s  

d o s  p a í s e s  a  i n t e n t a r  u n a  i n t e g r a c ió n  a m p l ia ,  p e ­

r o ,  d a d a s  la s  c o m p l e j i d a d e s  d e  s u  s i t u a c i ó n  e c o ­

n ó m i c a ,  e s  d i f í c i l  i m a g in a r  q u e  p u e d a  p o n e r s e  

p r o n t o  e n  f u n c i o n a m i e n t o  y  c o n t r ib u i r  a  la  r e a c ­

t iv a c ió n  d e  a m b a s  e c o n o m ía s .

D e  t o d o s  m o d o s ,  s e ñ a la  u n a  t e n d e n c i a  q u e  

n o  t a r d ó  e n  t e n e r  o t r a s  m a n i f e s t a c i o n e s  e n  la  

r e g i ó n .  A s í ,  p o r  e j e m p l o ,  e n  la  d e c la r a c i ó n  f in a l ,  

c o n o c i d a  c o m o  D e c l a r a c i ó n  d e  l e a ,  d e  la  T e r c e r a  

R e u n i ó n  P r e s i d e n c i a l  d e l  M e c a n i s m o  P e r m a n e n ­

t e  d e  C o n s u l t a  y  C o n c e r t a c i ó n  P o l í t i c a  (o  G r u p o  

d e  lo s  O c h o ) ,  c e l e b r a d a  e l  11 y  1 2  d e  o c t u b r e  d e  

1 9 8 9  e n  l e a ,  P e r ú ,  s e  o t o r g a  e s p e c ia l  a t e n c ió n  a l 

t e m a  d e  la  i n t e g r a c i ó n  y  a l p r o b l e m a  d e  la  d e u d a  

e x t e r n a .  E n  e l  c o m u n i c a d o  c o n  q u e  c o n c lu y e  la  

d e c la r a c i ó n  s e  in s t r u y ó  a  l o s  M in is t r o s  d e  R e la ­

c i o n e s  E x t e r i o r e s ,  d e  E c o n o m í a  y  F in a n z a s ,  y  d e  

P l a n e a m i e n t o  d e l  G r u p o  d e  lo s  O c h o  p a r a  q u e  s e  

r e ú n a n  p o c o  d e s p u é s ,  e n  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9 ,  a 

e x a m i n a r  u n a  s e r i e  d e  t e m a s  c o n c r e t o s ,  r e l a c i o ­

n a d o s  c o n  la  i n t e g r a c ió n ,  q u e  h a b ía n  s i d o  p l a n ­

t e a d o s  p o r  lo s  P r e s i d e n t e s :  s u s t i t u c ió n  d e  r e s t r i c ­

c i o n e s  c u a n t i t a t iv a s  p o r  a r a n c e l e s ,  p r o y e c t o s  d e  

a c u e r d o s  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n ,  e t c .

E l g r u p o  d e  m i n i s t r o s  s e  r e u n i ó  e n  A r g e n t i n a  

y  e x p i d i ó  la  l la m a d a  D e c l a r a c i ó n  d e  B u e n o s  A i ­

r e s  ( 4  y  5  d e  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9 ) .  E s  u n  d o c u m e n ­

t o  r e l a t iv a m e n t e  b r e v e ,  p e r o  d e n s o  e n  c u a n t o  a  

in i c i a t i v a s  e n c a m i n a d a s  a  r e a c t iv a r  la  i n t e g r a ­

c i ó n ,  e n  e s p e c ia l  e n  e l  m a r c o  d e  la  a l a d i . S e  

s e ñ a l a n  c u a t r o  l ín e a s  b á s ic a s  q u e ,  t e x t u a l m e n t e ,  

s o n :

^"Por el gobierno de Menem. Fue suscrito durante el 
gobierno de Alfonsín, Se ignora si Brasil ha procedido ya a la 
ratificación.
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i) E l im i n a c i ó n  d e  la s  r e s t r i c c i o n e s  n o  a r a n c e l a ­

r ia s  a l  c o m e r c i o  r e c íp r o c o .

ii)  A m p l i a c i ó n  y  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  la  p r e f e r e n ­

c ia  a r a n c e l a r i a  r e g i o n a l  ( p a r )  p a r a  t o d o  e l  

u n i v e r s o  d e  p r o d u c t o s .

ü i)  A m p l i a c i ó n  y  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  lo s  a c u e r ­

d o s  b i la t e r a le s .

iv )  D i s m i n u c i ó n  d e  lo s  n iv e l e s  a r a n c e la r io s  q u e  

s e  a p l i c a n  e n  e l  c o m e r c i o  r e c íp r o c o ,  m e d i a n ­

t e  s u c e s i v a s  r o n d a s  d e  n e g o c i a c i o n e s  c o m e r ­

c ia le s .

E n  c a d a  u n o  d e  e s o s  t e m a s  la  d e c la r a c i ó n  

e s t a b l e c e  t a r e a s  e s p e c í f i c a s ,  a lg u n a s  d e  e l l a s  c o n  

p l a z o s  p e r e n t o r i o s .  E s ta s  d e c i s i o n e s  d e b í a n  s e r  

c o n o c i d a s  e n  s u  Q u i n t a  R e u n i ó n ,  p r e v is t a  p a r a  

f i n e s  d e  a b r i l  d e  1 9 9 0 ,  p o r  e l  C o n s e j o  d e  M in is ­

t r o s  d e  R e l a c i o n e s  E x t e r i o r e s  d e  la  a l a d i . L a  

r e u n i ó n  s e  c e l e b r ó  e n  M é x i c o ,  y  u n o  d e  lo s  p u n ­

t o s  d e l  t e m a r i o  h a c ía  m e n c i ó n  a  m e d i d a s  c o n c r e ­

ta s  p a r a  p r o f u n d i z a r  e l  p r o c e s o  d e  i n t e g r a c ió n  e n  

l o s  á m b i t o s  d e l  c o m e r c i o ,  d e l  t r a n s p o r t e ,  y  d e  la  

c o m p l e m e n t a c i ó n  e c o n ó m i c a .  D e  é s t o s ,  e l  t e m a  

d e l  c o m e r c i o  e r a  e l  q u e  d e s p e r t a b a  m a y o r  e x p e c ­

t a t iv a .  L a  D e c l a r a c i ó n  d e  B u e n o s  A i r e s  h a b ía  s id o  

m u y  e s p e c í f i c a  e n  a l g u n a s  m e d i d a s  d e  p o l í t ic a  

c o m e r c i a l ,  e n t r e  la s  c u a l e s  t e n í a  p a r t i c u la r  i m ­

p o r t a n c i a  la  p r o f u n d i z a c i ó n  d e  la  p r e f e r e n c i a  

a r a n c e l a r i a  r e g i o n a l ,  t a n t o  e n  c u a n t o  a  n i v e le s  

( a u m e n t o  d e  5 0 % ) ,  c o m o  e n  c u a n t o  a l n ú m e r o  d e  

e x c e p c i o n e s  a d m i t i d o  ( r e d u c c i ó n  d e  1 0 % ). P o r  

d i f i c u l t a d e s  d e  ú l t i m a  h o r a  e n  la  n e g o c i a c i ó n ,  a  

la s  q u e  s e  h a r á  r e f e r e n c i a  p o s t e r i o r ,  la  r e u n i ó n  

d e  M é x i c o  n o  p u d o  p r o n u n c i a r s e  s o b r e  lo s  m e n ­

c i o n a d o s  t e m a s  d e  la  p a r . Lo h i z o  s o b r e  o t r o s  

a s u n t o s  d e  i n t e r é s  ( i n a p l i c a b i l i d a d  d e  r e s t r i c c i o ­

n e s  n o  a r a n c e l a r i a s  e n  la  n ó m i n a  d e  a p e r t u r a  d e  

m e r c a d o s ;  e l i m i n a c i ó n  d e  r e s t r i c c i o n e s  n o  a r a n ­

c e la r ia s  e n  lo s  a c u e r d o s  d e  a lc a n c e  p a r c ia l ,  c u a n ­

d o  e l l o  s e  h u b i e r a  c o n v e n i d o  e n  d i c h o s  a c u e r d o s ;  

p r o g r a m a  r e g i o n a l  d e  c o m p l e m e n t a c i ó n  e c o n ó ­

m ic a  y  c o o p e r a c i ó n  t e c n o l ó g i c a  a p l i c a d a  a  la  p r o ­

d u c c i ó n ;  e t c . ) ,  p e r o  n i n g u n o  d e  e l l o s  t e n í a  la  

t r a s c e n d e n c i a  p o l í t i c a  d e  lo s  t e m a s  q u e  a f e c t a b a n  

a  la  PAR. P o r  f i n ,  e l  2 0  d e  j u n i o ,  m á s  d e  m e s  y 

m e d i o  d e s p u é s ,  s e  f i r m ó  e n  M o n t e v i d e o  e l  s e ­

g u n d o  p r o t o c o l o  m o d i f i c a t o r i o  d e l  a c u e r d o  r e ­

g i o n a l  ( N ‘" 4 )  q u e  e s t a b l e c i ó  la  p a r . E n  é l  s e  i n c r e ­

m e n t a n  l o s  n i v e l e s  d e  la  p r e f e r e n c i a  m u c h o  m á s  

a l lá  d e l  5 0 %  r e c o m e n d a d o .  L a  p r e f e r e n c i a  b á s ic a  

p a s ó  d e  1 0  a  2 0 % , y la  m á x i m a ,  e n  f a v o r  d e  lo s  

p a í s e s  m e d i t e r r á n e o s ,  d e  2 2  a  4 8 % . S e  a c o r d ó  n o

a p l i c a r  r e s t r i c c i o n e s  n o  a r a n c e la r ia s  a  l o s  p r o d u c ­

t o s  d e  la  par y s e  r e d u j e r o n  s i g n i f i c a t i v a m e n t e  

( e n  m á s  d e l  10%  r e c o m e n d a d o  p o r  la  D e c l a r a ­

c ió n  d e  B u e n o s  A ir e s )  la s  e x c e p c i o n e s  a  la  par.
E s t a s  ú l t im a s  d e c i s i o n e s ,  q u e  r e b a s a n  h o l g a ­

d a m e n t e  l o s  t é r m i n o s  p l a n t e a d o s  p o r  la  D e c l a r a ­

c i ó n  d e  B u e n o s  A ir e s ,  r e p r e s e n t a n  f i e l m e n t e  e s e  

n u e v o  e s p í r i t u  e n  q u e  p a r e c e  m o v e r s e  a h o r a  la  

i n t e g r a c i ó n  la t in o a m e r i c a n a .  S i e l  n iv e l  d e l  a r a n ­

c e l  p a r a  t e r c e r o s  n o  e s  m u y  b a jo ,  i n c lu s o  la  p r e f e ­

r e n c i a  b á s ic a  d e  2 0 %  ( q u e  r ig e  e n t r e  p a í s e s  d e  

i g u a l  c la s e )  c o n s t i t u i r ía  u n  e s t í m u l o  i n t e r e s a n t e  

p a r a  la  e x p a n s i ó n  d e l  c o m e r c i o  i n t r a r r e g i o n a l .  

E n  lo s  r e s t a n t e s  t e m a s  n o  s e  h a n  h e c h o  a v a n c e s  

i m p o r t a n t e s ;  e n  a l g u n o s  ( f i n a n c i a m i e n t o  d e  p a ­

g o s  y  c o m e r c i o )  s e  m a n t i e n e  l a m e n t a b l e m e n t e  la  

i n m o v i l i d a d ,  p e r o ,  y  q u iz á  c o n  r a z ó n ,  s e  h a  e l e g i ­

d o  la  par, u n  i n s t r u m e n t o  m u l t i la t e r a l ,  p a r a  v o l ­

c a r  e n  e l l a  la  d i s p o s i c i ó n  d e  a p e r t u r a  y  s o l i d a r i ­

d a d  q u e  c a r a c t e r i z a  e l  m o m e n t o  a c t u a l  d e  la  i n t e ­

g r a c i ó n .

O t r o  r e s u l t a d o  d e r i v a d o  e n  p a r t e  d e  la  i n ­

f l u e n c i a  q u e  e m a n a  d e l  G r u p o  d e  lo s  O c h o  e s  e l  

c a m b i o  q u e ,  a l  p a r e c e r ,  h a  e x p e r i m e n t a d o  e l  

G r u p o  A n d i n o .

C o m o  p o d í a  e s p e r a r s e ,  la  r e f o r m a  i n t r o d u c i ­

d a  m e d i a n t e  e l  p r o t o c o l o  d e  Q u i t o  t r o p e z ó  p r o n ­

t o  c o n  lo s  p r o b l e m a s  c r e a d o s  p o r  e l  c o m e r c i o  

a d m i n i s t r a d o ,  c e n t r a d o  e s p e c i a l m e n t e  e n  lo s  l la ­

m a d o s  p r o d u c t o s  c la v e s ,  q u e  e r a n  j u s t a m e n t e  

a q u e l l o s  q u e  h a b ía n  s i d o  lo  b i e n e s  m á s  d i n á m i c o s  

d e l  c o m e r c i o  in t r a r r e g i o n a l  d e  a l g u n o s  p a í s e s  

m i e m b r o s .  S e g u í a n  a  la  e s p e r a  d e  r e s o l u c i ó n  v a ­

r io s  t e m a s  i m p o r t a n t e s ,  c o m o  la s  d e f i n i c i o n e s  s o ­

b r e  lo s  p r o g r a m a s  in d u s t r i a l e s  e x i s t e n t e s ,  p e r o  s e  

t r a b a j a b a  e n  e l l o s .  E r a  o b v i o ,  s in  e m b a r g o ,  q u e  

h a b ía  q u e  b u s c a r  u n a  m a n e r a  d e  o r i l l a r  lo s  p r o ­

b l e m a s  p l a n t e a d o s  p o r  e l  c o m e r c i o  a d m i n i s t r a d o  

y  s e g u i r  a d e l a n t e .  L a  j u n t a  d e l  a c u e r d o  h a b ía  

p r o p u e s t o  la  t e r m i n a c i ó n  d e  d i c h o  s i s t e m a ,  y  

n u e v a m e n t e  s e  p e r f i l a b a  u n a  s i t u a c i ó n  c o n f l i c t i ­

v a ,  c o n  e l  e f e c t o  c o n s i g u i e n t e  s o b r e  e l  r i t m o  d e l  

p r o c e s o .

E n  m a y o  d e  1 9 8 9  s e  r e u n i e r o n  e n  C a r t a g e n a  

d e  I n d i a s  a l t a s  a u t o r i d a d e s  d e  l o s  c in c o  p a íse s ,^ *  

e n  v i r t u d  d e l  c o m p r o m i s o  c o n t r a íd o  e n  C a r a c a s ,  

c u a n d o  la  t o m a  d e  p o s e s ió n  d e  C a r lo s  A n d r é s  

P é r e z ,  e n  e l  s e n t i d o  d e  s o s t e n e r  r e u n i o n e s  e n

^'Cuatro Presidentes y el Ministro de Relaciones Exte­
riores de Bolivia.
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f o r m a  r e g u l a r  ( d o s  v e c e s  p o r  a ñ o ) .  E n  C a r t a g e n a  

l o s  d i g n a t a r i o s  s e  d i e r o n  a  la  t a r e a  d e  e s t u d i a r  lo s  

m e d i o s  p a r a  i m p u l s a r  la  i n t e g r a c i ó n  e c o n ó m i c a ,  

q u e  e r a  e v i d e n t e  q u e  s e g u í a  p a s a n d o  p o r  u n  m o ­

m e n t o  d i f í c i l  a  p e s a r  d e  la  r e c i e n t e  r e f o r m a .  E l  

d o c u m e n t o  q u e  r e c o g e  e l  c o n s e n s o  f u e  b a u t iz a d o  

c o m o  e l  M a n i f i e s t o  d e  C a r t a g e n a  d e  I n d ia s .^ ^  E s  

u n  d o c u m e n t o  i n t e r e s a n t e ,  q u e  e s t á  d e d i c a d o  

c a s i  e n  s u  t o t a l id a d  a  e n c o n t r a r  v ía s  p a r a  la  r e a c t i ­

v a c i ó n  d e  la  i n t e g r a c i ó n .  S u s  a p o r t e s  f u n d a m e n ­

t a l e s  f u e r o n  l o s  s i g u i e n t e s :

i) O r g a n iz a r  u n  s i s t e m a  d e  s e g u i m i e n t o  c o n  la  

p a r t i c i p a c i ó n  d e  la s  m á s  a l t a s  a u t o r i d a d e s  d e  

l o s  r e s p e c t i v o s  p a ís e s .^ ^  E s a  f u n c i ó n  s e  e n c o ­

m e n d a b a  a  la  r e u n i ó n  p e r ió d ic a  d e  P r e s i d e n ­

t e s ,  c o n  e l  a p o y o  d e l  C o n s e j o  d e  M in is t r o s  d e  

R e l a c i o n e s  E x t e r i o r e s  d e l  G r u p o  A n d i n o ,  

q u e  s e  c o n v e r t í a  e n  ó r g a n o  d e l  a c u e r d o .

ii)  E s t i m u l a r  la  r e a c t iv a c i ó n  d e  la  i n t e g r a c ió n  

a n d i n a .  A p a r t e  d e  la  m e n c i ó n  d e  m e d i d a s  

c o n c r e t a s , s e  p i d i ó  a l  c o n s e j o  a n d i n o  d e  

c a n c i l l e r e s  la  p r e s e n t a c i ó n ,  p a r a  la  s i g u i e n t e  

r e u n i ó n  d e  P r e s i d e n t e s ,  d e  u n  d i s e ñ o  e s t r a t é ­

g i c o  p a r a  la  o r i e n t a c i ó n  d e l  g r u p o  q u e ,  c o n  

u n  a l c a n c e  g l o b a l ,  i n c lu y e r a  a c c i o n e s  a  c o r t o ,  

m e d i a n o  y  l a r g o  p l a z o  d e s t i n a d a s  a  f o r t a l e c e r  

la  i n t e g r a c i ó n  s u b r e g i o n a l .

i i i )  D a r  a l  p r o c e s o  a n d i n o  u n  c a r á c t e r  m á s  g lo b a l  

y  m e n o s  “ c o m e r c i a l i s t a ” . S e  m e n c i o n a r o n  

c o n c r e t a m e n t e  v a r ia s  in i c ia t iv a s  d e  p o l í t ic a  

e x t e r i o r .

P a r e c e r ía  q u e  e s t o s  e l e m e n t o s  d e  la  d e c la r a ­

c i ó n  v a n  a  t e n e r  u n a  i n f l u e n c i a  d e c i s iv a  e n  la  v id a  

d e l  p r o c e s o .  E l  d i s e ñ o  e s t r a t é g i c o  s e  p r e s e n t ó ,  e n  

e f e c t o ,  e n  la  s i g u i e n t e  r e u n i ó n  d e  P r e s i d e n t e s  

( G a lá p a g o s )  c o n  lo s  e f e c t o s  q u e  e n s e g u i d a  s e  d e s ­

c r ib i r á n .

L a  o r g a n i z a c i ó n  p a r a  e l  s e g u i m i e n t o  y  la  

c o o r d i n a c i ó n  t r a b a j ó  s e r i a m e n t e ,  c o m o  s e  d e ­

m u e s t r a  c o n  l o  s u c e d i d o  e n  la s  s i g u i e n t e s  r e u n i o ­

n e s  d e  P r e s i d e n t e s  y  d e l  C o n s e j o  A n d i n o ,  y  h a y  

a t i s b o s  d e  u n  e s f u e r z o  p o r  a m p l i a r  c a m p o s  d e

^^Entonces se cumplían 20 años de la aprobación del 
Acuerdo de Cartagena, la misma ciudad donde se celebraba 
esta cumbre.

Manifiesto de Cartagena de Indias, Acuerdo de (Carta­
gena, [unta, n ’N/di 1237, 29 de mayo de 1989.

“̂•Por ejemplo, revisar y ajustar el arancel externo míni­
mo común vigente para adecuarlo a las necesidades actuales 
de la subregión, y otros por este estilo.

a c c i ó n  y  p r e s t a r  a t e n c i ó n  a  o t r a s  a c t iv i d a d e s ,  d i s ­

t in t a s  d e  la  e c o n ó m i c a ,  q u e  e r a n  t a m b i é n  d e  i n t e ­

r é s  p a r a  e l  p r o c e s o ,  a l g u n a s  d e  la s  c u a l e s  h a b ía n  

e s t a d o  p r á c t i c a m e n t e  a b a n d o n a d a s  ( p o r  e j e m ­

p l o ,  a s u n t o s  la b o r a le s ) .

C u a n d o ,  s e i s  m e s e s  d e s p u é s  d e  la  c i t a  d e  

C a r t a g e n a ,  t u v o  l u g a r  la  s e g u n d a  R e u n i ó n  C u m ­

b r e  d e  P r e s i d e n t e s  A n d i n o s  ( G a lá p a g o s ,  1 7  y  1 8  

d e  d i c i e m b r e  d e  1 9 8 9 ) ,  s e  h a b ía  y a  c e l e b r a d o  la  

t e r c e r a  r e u n i ó n  d e  P r e s i d e n t e s  d e l  G r u p o  d e  lo s  

O c h o  ( o c t u b r e  d e  1 9 8 9 ) ,  y  ú n i c a m e n t e  u n o s  d ía s  

a n t e s  la  r e u n i ó n  d e  m i n i s t r o s  d e l  g r u p o  h a b ía  

e x p e d i d o  la  D e c l a r a c i ó n  d e  B u e n o s  A ir e s .  E l e s ­

p í r i t u  d e  e s t a s  d o s  c i t a s ,  y  s u  i n s i s t e n c ia  e n  u n a  

a c c i ó n  p r o n t a ,  s in  d u d a  i n f l u y e r o n  e n  la  r e u n i ó n  

d e  G a lá p a g o s ,  a s í  c o m o  l o  q u e  s u c e d i ó  e n  l e a  

d e b e  t a m b i é n  h a b e r  p e s a d o  e n  e l  t r a b a j o  q u e  

r e a l i z a b a  la  J u n t a  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a  p a ­

r a  p r e p a r a r  e l  p r o y e c t o  d e  d i s e ñ o  e s t r a t é g i c o  

s o l i c i t a d o  p o r  lo s  P r e s i d e n t e s  a n d i n o s  y  q u e  s e  

p r e s e n t ó  e n  la  r e u n i ó n  d e  G a lá p a g o s .  E l r e s u l t a ­

d o ,  p a r a  q u i e n  h a  e s t a d o  f a m i l i a r iz a d o  c o n  la  

v id a  d e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a ,  f u e  e n t e r a m e n t e  

s o r p r e s i v o  y  d e s c o n c e r t a n t e .

E n  e f e c t o ,  l o s  P r e s i d e n t e s  a n d i n o s  a p r o b a ­

r o n  e n  G a lá p a g o s  u n  p r o g r a m a  d e  a c c i ó n  d e  

c o r t o ,  m e d i a n o  y  l a r g o  p l a z o  p a r a  e l  G r u p o  A n d i ­

n o ,  p r o g r a m a  q u e  v a  d e s d e  e l  c o m e r c i o  h a s t a  la s  

r e l a c i o n e s  e x t e r n a s  c o n j u n t a s ,  y  a b a r c a  t o d o s  lo s  

c a m p o s  d e  a c c i ó n  d e  la  i n t e g r a c ió n  e c o n ó m i c a  

r e g i d o s  p o r  e l  A c u e r d o  d e  C a r t a g e n a .  L o  h i c i e ­

r o n  c a s i  s i n  e n m e n d a r  e l  p r o y e c t o  d e  la  J u n t a  d e l  

A c u e r d o .  C o n  e l l o  c a m b i ó  r a d i c a l m e n t e  e l  r i t m o  

d e  la  a c c i ó n  p r e v i s t o  e n  e l  P r o t o c o lo  d e  Q u i t o  d e  

1 9 8 7 ,  y  e l  p r o c e s o  a n d i n o  s e  s u j e t ó  a h o r a  a  u n  

p r o g r a m a  d e  s u b s t a n c ia l  a c e l e r a c ió n ,  e s p e c i a l ­

m e n t e  e n  e l  c o m e r c i o ,  e l  c a m p o  m á s  t r i l l a d o  y 

h a s t a  e n t o n c e s  m á s  c o n f l i c t i v o .

E n  s u  D e c l a r a c i ó n  d e  G a lá p a g o s :  c o m p r o m i ­

s o  a n d i n o  d e  p a z ,  s e g u r i d a d  y  c o o p e r a c i ó n ,  la  

c u m b r e  d e  P r e s i d e n t e s  a n d i n o s  d e c i d i ó ,  e n t r e  

o t r o s  a s u n t o s ,  l o s  s i g u i e n t e s :

i) E l p e r f e c c i o n a m i e n t o  d e  la  u n i ó n  a d u a n e r a  

p a r a  1 9 9 5  p o r  p a r t e  d e  C o l o m b i a ,  P e r ú  y  

V e n e z u e l a ,  y , p a r a  1 9 9 9 ,  d e  p a r t e  d e  B o l iv ia  

y  E c u a d o r .  E s o s  d o s  ú l t i m o s  p a í s e s  d e b e r á n  

c o m p l e t a r  e l  p r o g r a m a  d e  l ib e r a l iz a c i ó n  h a s ­

ta  1 9 9 5  y  a d o p t a r ,  a  p a r t i r  d e  1 9 9 2 ,  e l  a r a n c e l  

e x t e r n o  c o m ú n  h a s t a  1 9 9 9 .

ii)  R e d u c i r  8 0 % , e n  1 9 9 0 ,  la  n ó m i n a  d e  r e s e r v a
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para la programación industrial, reducción 
ya efectuada. Salvo un residuo, desmontar la 
lista de excepciones entre 1991 y 1992 para 
los países mayores, y entre 1995 y 1997 para 
Bolivia y Ecuador. Las dos medidas implican 
una considerable ampliación del ámbito del 
programa de liberalizadón.

iii) La reducción radical antes descrita de la nó­
mina de reserva significa en la práctica elimi­
nar la programación industrial como meca­
nismo destinado a velar por la equidad del 
proceso. Con ello culminó la desvalorización 
de ese instrumento, proceso que había inicia­
do el Protocolo de Quito.

iv) Reducción substancial del arancel externo 
mínimo común en el primer trimestre de
1990. La reducción se ha cumplido: el nivel 
nominal más alto de este arancel es ahora de 
50%, en circunstancias que antes era de 
aproximadamente 80%.

v) Eliminación hasta 1991 del régimen de co­
mercio administrado creado por el Protocolo 
de Quito y que debía permanecer, con reduc­
ciones intermedias, hasta 1997.
El diseño estratégico contiene otras muchas 

medidas, incluso compromisos de armonización 
de políticas, pero las anteriores son las decisiones 
más importantes e inmediatas. Ellas significan, 
en primer lugar, una definición precisa del obje­
tivo, la constitución de una unión aduanera, y 
además, una aceleración substancial del proceso 
para alcanzarla. En el Protocolo de Quito el obje­
tivo quedaba indeterminado: no había plazo pa­
ra la adopción del arancel externo común, e in­
cluso el perfeccionamiento del programa de libe- 
ralización dependía de una evaluación relativa a 
la situación de Bolivia y Ecuador dentro del 
acuerdo.

En segundo lugar, en virtud de tales cam­
bios, el sistema del Acuerdo de Cartagena se 
convierte de derecho y de hecho en un régimen 
de integración comercial clásico. Virtualmente 
no hay lugar para el funcionamiento de ningún 
mecanismo que pretenda suplir o corregir en 
ciertos sectores el funcionamiento del mercado. 
Por muchas razones la programación industrial 
del acuerdo no pudo cumplir sus fines, pero 
ahora lo que queda de ella es funcionalmente 
inocuo.

Como se advierte, hay una profunda dife­
rencia entre, por un lado, esta actitud ante la

integración y la concepción misma de la política 
económica a que ella corresponde, y, por otro, las 
actitudes que predominaban cuando se firmó el 
acuerdo e, incluso, las que todavía existían 
sólo dos años antes, al adoptarse el Protocolo de 
Quito. En la misma dirección discurren los cam­
bios en la aladi y en la integración de Argentina 
y Brasil a que se ha hecho referencia. Sobre los 
gobiernos interesados manifiestamente pesan las 
circunstancias y preocupaciones que se han resu- 
mido.en la sección V de este trabajo y que caracte­
rizan el que hemos llamado segundo momento 
de esta época de la integración latinoamericana. 
Si en Centroamérica la vida política hubiese re­
tornado a cauces más normales, probablemente 
habría sucedido algo semejante, con las peculia­
ridades del caso. Es sólo una conjetura, pero 
tiene asidero en la preocupación que allí también 
existe sobre la necesidad de vincularse a la econo­
mía internacional.^'

Las manifestaciones de esta marea de aper­
tura son cada vez más frecuentes, de modo que 
su expresión en la integración económica debe 
verse más bien como una derivación —un caso 
especial— de una actitud de alcance más general 
que, al menos, pretende desplazar hacia el mer­
cado mundial el centro de gravedad de la política 
de desarrollo. Las reformas de las políticas de 
comercio exterior que han adoptado reciente­
mente ciertos países latinoamericanos tienen esa 
intención, y es un hecho que la protección frente 
al resto del mundo ha disminuido también subs­
tancialmente. En esos casos puede afirmarse que, 
incluso cronológicamente, se ha liberalizado pri­
mero el comercio con terceros, de suerte que lo 
sucedido con la integración regional no es sint) 
una extensión de lo que ha acontecido en general 
con los regímenes de comercio exterior. En efec­
to, Bolivia, México Argentina y Venezuela re­
dujeron drásticamente la protección del merca­
do interno antes de que tomaran cuerpo las ini­
ciativas de apertura regional que se han descrito 
en páginas anteriores. No se ha mencionado a 
Chile, cuya liberalizadón data de los años seten­
ta, pero en el caso de Bolivia la apertura se puso

‘‘̂ ’Véanse las reterenda.s a la actitud de los sectores em­
presariales en (>)sta Rica y otros países centroamericanos en 
Alfredo (itierra-Borges, “Desarrollo e integración en Cen- 
troamcrica; del pasado a las perspectivas”, México, D.F., 
(:RiF.,s/iux:-Ediciones de (mltnra Popular, 1988, p, 99.
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en marcha en 1985 como parte de una política 
antiinflacionaria que se ha mantenido desde en­
tonces prácticamente intocada. En el área centro­
americana, aun cuando formalmente no hay 
cambios en las reglas del m c c a , Costa Rica im­
plantó hace poco una política de liberalización 
general que probablemente será un pie forzado 
en el futuro, cuando las condiciones permitan la 
negociación de una reforma de la integración 
centroamericana.

Al menos para los países mencionados, estos 
antecedentesjustifican la afirmación anterior so­
bre el carácter subordinado que parecería tener 
el énfasis actual en la aceleración de la integra­
ción económica de carácter comercial. Esta 
conjetura se afianza cuando se piensa en lo que 
ha sucedido con aquellos instrumentos de la inte­
gración distintos de los clásicos de la integración 
comercial, que son, según los casos, programas 
de liberación o preferencias arancelarias y aran­
cel externo común. En contraste con la actitud 
decidida por la apertura que ha prevalecido con 
respecto a esos instrumentos en las iniciativas 
recientes, no se registra un progreso significativo 
en otros campos, algunos de ellos de importancia 
crítica, como los sistemas de compensación de 
pagos y de apoyo al balance de pagos.

El anterior puede, de todos modos, ser un 
juicio apresurado, ya que es posible que coexis­
tan motivaciones distintas e igualmente intensas 
para la apertura global y para la regional. Pero en 
ese caso debería existir una concepción clara de 
las funciones que cada una tendría que cumplir 
en el nuevo modelo de desarrollo, con la delimi­
tación de ámbitos y la discriminación consiguien­
te de políticas. A juzgar por las decisiones adop­
tadas hasta ahora, no hay indicios de que las 
medidas tomadas encajen en una concepción es­
tratégica de los objetivos que la integración regio­
nal debe cumplir dentro del modelo general de 
apertura. Es una preocupación seria que hasta 
hoy los hechos no han servido para despejar.

El tema es de importancia, no sólo porque 
entre los países que ya han entrado en el camino 
de estas reformas están algunos de los que más 
pesan en el intercambio regional, sino porque 
prácticamente todos los países latinoamericanos 
parecen inclinarse a seguir similares direcciones. 
Colombia ha puesto ya en marcha una modifica­
ción importante del sistema de comercio exte­
rior, incluso del régimen de protección (arance­

lario y no arancelario). El Ecuador ha iniciado 
una reforma arancelaria y de las políticas relacio­
nadas con el comercio exterior. Esa será proba­
blemente la opción de países como Brasil: éste, 
en efecto, ya comenzó una apertura que proba­
blemente ampliará en cuanto salga de la política 
de choque. Tal será, seguramente, el caso del 
Perú con el cambio de gobierno. No se dispone 
de información sobre Centroamérica y el Caribe, 
pero es previsible una inclinación similar.

Aparte de la convicción genuina de los go­
biernos de que hace falta un cambio de política 
en ese sentido —que existe, sin duda—, en nues­
tra previsión pesa mucho una apreciación realis­
ta de las fuerzas que empujan a la reforma de las 
políticas. Entre ellas, es decisiva la presión de los 
organismos multilaterales de crédito, con poder 
casi arbitral en la renegociación de la deuda ex­
terna, que consideran como una condición pre­
via el ajuste estructural de la economía. Y por 
ajuste estructural debe entenderse una modifica­
ción profunda de las políticas macroeconómicas 
claves: las políticas de tipo de cambio, de tasas de 
interés, arancelarias y de otros instrumentos de 
regulación del comercio exterior, así como una 
modificación de las legislaciones de fomento, 
aparte de la de las políticas aplicables a los distin­
tos sectores productivos. En lo que se refiere a la 
protección, son conocidas las tesis en boga: un 
arancel nacional bajo y uniforme, para asegurar 
una protección efectiva baja y de efectos tan neu­
trales como sea posible sobre las distintas activi­
dades. Un tipo de cambio único de equilibrio 
debería compensar la reducción del arancel y ser 
en adelante el instrumento básico de protección. 
Su efectividad no debería verse disminuida o 
distorsionada con restricciones cuantitativas a la 
importación, ni estímulos de fomento a las activi­
dades productivas distintos de aquellos que son 
necesarios para incentivar las exportaciones, 
compensando el sesgo que se origina en la exis­
tencia de un arancel de importación, si ese es el 
caso.

Las recomendaciones del ajuste estructual 
son naturalmente mucho más complejas y contie­
nen elementos que encajan en las condiciones de 
cada país. No hace falta referirse a ellas en deta­
lle. Nos hemos limitado a describir el que consi­
deramos ser el núcleo esencial de la reforma 
recomendada, que, por lo que se sabe, tiende 
efectivamente a ser sensiblemente igual en todos
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los países. Ese núcleo Junto con una sugerencia 
de desreglamentación generalizada, constituye 
la dirección fundamental de la modificación de 
los regímenes y las políticas de comercio exterior 
que comienzan a aplicarse en nuestros países. A 
manera de ilustración, es útil tomar el caso de 
uno de ellos, Venezuela, cuyo cambio es caracte­
rístico de esta nueva política cornercial, y que por 
el hecho de anticipar la trayectoria de la reforma, 
muestra mejor que otros países los objetivos per­
seguidos.^*’ La modificación se dirige, por el mo­
mento, al sector manufacturero, y consistirá en el 
ajuste de la tarifa y la eliminación progresiva de 
las restricciones no arancelarias (artículo 2"). A 
junio de 1989, la reducción del arancel ad valórem 
debía dejar su tope máximo en 80% para los 
bienes de consumo y en 50% para los bienes 
intermedios, de capital y las materias primas 
(artículo 5"), como una medida de protección 
transitoria que será decreciente en el tiempo; esa 
medida, en efecto, se ha adoptado ya. Con dos 
pasos intermedios, el objetivo de la reforma 
arancelaria se alcanzaría en 1993, cuando el lími­
te máximo de la tarifa llegue a 20%, con exclusi­
vamente dos niveles tarifarios (artículo 9"). Con­
temporáneamente se desmontarán, de modo 
progresivo, a partir de 1989, todas las restriccií)- 
nes no arancelarias a la importación y las exone­
raciones de impuestos arancelarios a las importa­
ciones de bienes manufacturados. En el artículo

12 se establece incluso el compromiso de tender a 
la eliminación de los monopolios de importación 
públicos y privados, aparte de la desreglamenta­
ción de la exportación a la que se refiere el artícu­
lo 17 y la creación de un subsidio a la exportación 
cuya existencia se vincula con el nivel del arancel 
de importación, anticipando la disminución del 
mismo a medida que se adelanta en la reforma 
arancelaria (artículo 18).

Es, sin duda, un cambio trascendental, que se 
adoptó, valga decirlo, antes de las decisiones que 
surgieron de la reunión de lea del Grupo de los 
Ocho, que buscaba revitalizar la a i .a d i , y antes de 
la cumbre de Galápagos, que hizo lo propio con 
el Grupo Andino. El ánimo de apertura que 
transparenta el decreto N" 239 de Venezuela an­
tecedió a la consideración de los temas de la inte­
gración, de modo que lo que sucedió con ésta 
podría muy bien calificarse como una derivación. 
La evidencia de esta conclusión resalta enseguida 
cuando se lee el texto del artículo 3  ̂de la mencio­
nada Ley, en el que se dice que el ejecutivo nacio­
nal negociará sus compromisos en el Pacto Andi­
no y otros convenios internacionales en relación 
con lo contemplado en este decreto. Es claro, no 
obstante, que compromisos tan precisos como un 
nivel máximo de arancel de 20% para 1993 cons­
tituye más bien un dato para una negociación 
que una materia susceptible de renegociación 
posterior.

VII
La integración regional conveniente y posible 

frente a la apertura

En la circunstancia actual, donde se aprecia una 
inclinación a una apertura indiscriminada a la 
economía internacional, que tiende a generali­
zarse, y donde persiste además el ajuste recesivo 
en casi todos los países latinoamericanos, el futu­
ro de la integración regional es extremadamente 
incierto. Es verdad que súbitamente se han toma­

‘̂ '"D ecre to  N "  2 3 9  d e l 24  d e  m a y o  d e  1989  m e d ia n te  el
c u a l  se  a d o p ta  u n a  N u e v a  E s tr a te g ia  E c o n ó m ic a  In te g ra l ,
G a c e ta  O fic ia l N "  3 4 2 3 0  d e l  3 0  d e  m a y o  d e  1989.

do una serie de decisiones que buscan reactivarla 
y, asimismo, que no se puede dudar de que esa es 
realmente la voluntad de los gobiernos intere­
sados.

Cabe preguntarse, no obstante, si esa reacti­
vación o relanzamiento es factible en el contexto 
de la liberalización del comercio con terceros que 
ya se ha señalado. Es una cuestión previa e inelu­
dible que, si encontrase una respuesta positiva, 
deja en todo caso en pie otras preocupaciones, 
relativas esta vez a la clase de integración que 
podría convenir a América Latina en las circuns-



164 REVISTA DE LA CEPAL N“ 42 / Diciembre de 1990

tandas que prevalecen en !a economía interna­
cional, la necesidad que enfrenta la región de 
vincularse a sus corrientes más dinámicas, y la 
situación de apremio financiero en que tendría 
presumiblemente que desenvolverse en el futuro 
previsible.

Por el carácter de este artículo, se ha tenido 
que recurrir forzosamente a una licencia de ge­
neralización y referirse en conjunto a América 
Latina. Esa abstracción obscurece las consecuen­
cias de la diversidad de las economías nacionales 
y resta ai análisis la posibilidad de llegar a conclu­
siones específicas. Esperamos que, en todo caso, 
las conclusiones de este artículo sean pertinentes 
y permitan a quien lo desee, examinarlas en fun­
ción de las realidades nacionales.

En el primer interrogante está implícita una 
cuestión de carácter más general; ¿Es conciliable 
una apertura indiscriminada a la economía inter­
nacional con una integración regional? En la teo­
ría de la unión aduanera, la pregunta solía plan­
tearse como una disyuntiva, es decir, como opcio­
nes mutuamente excluyentes. Para ella, los bene­
ficios del libre cambio eran superiores a los de la 
integración regional, y ésta sólo era admisible, 
como un paso en el camino hacia el libre cambio, 
cuando era creadora neta de comercio. La consi­
deración de otros beneficios, entre ellos la posibi­
lidad de incrementar las exportaciones en reci­
procidad a la liberalización regional y los efectos 
dinámicos de interés para el desarrollo, dio más 
argumentos para justificar el atractivo que de 
todos modos tenía la integración regional. En 
último término, optar por ésta significaba dar 
preferencia a la liberalización del comercio den­
tro de la zona de integración, por sobre una 
liberalización unilateral y sin reciprocidad frente 
al mundo en general. Eran claramente opciones 
mutuamente excluyentes, aunque la integración 
se entendiese como un estado temporal que per­
mitiera aumentar las exportaciones y desarrollar 
ventajas comparativas para luego insertarse di­
námicamente en la economía internacional.

Al menos aprioñ, no parece que los países de 
América Latina hayan optado por una integra­
ción regional que excluya la liberalización gene­
ral del comercio. Los dos procesos han avanzado 
juntos y, en realidad, las manifestaciones de la 
apertura han antecedido a las decisiones últimas 
de reactivación de la integración. Hay que supo­
ner, sin embargo, que cuando se trata de profun­

dizar los procesos, habrá que optar pronto por 
dar preferencia a uno u otro y, según la lógica, 
cabría anticipar que esa elección favorecería a la 
integración regional, sin perjuicio de continuar 
la apertura hasta límites preestablecidos. Se po­
dría aceptar incluso que esa opción fuera válida 
sólo temporalmente, hasta conseguir el nivel de 
desarrollo deseado (en general o en algunas acti­
vidades), para abrirse luego en mayor grado a la 
competencia internacional. Pero en todo caso, 
para la cuestión planteada interesan los efectos 
inmediatos y en ellos la integración regional ten­
dría que predominar sobre la apertura.

En esas condiciones, los dos procesos serían 
conciliables si se da cualquiera de las dos situacio­
nes siguientes: a) apertura general sólo hasta un 
nivel que permita la subsistencia de una discrimi­
nación también general en favor de los países 
miembros de la zona de integración; y b) apertu­
ra selectiva al mundo en determinadas activida­
des, lo que haría posible el funcionamiento de 
una integración regional, también selectiva, en 
todas aquellas actividades no incluidas en la aper­
tura general.

Por el carácter de las reformas liberalizado- 
ras hasta hoy adoptadas, la dirección predomi­
nante sería la de una apertura general, con ex­
cepciones menores para un mínimo de activida­
des (por ejemplo, la industria automotriz en Ve­
nezuela, Colombia y Ecuador). Además, las tesis 
del Gobierno de los Estados Unidos, del Banco 
Mundial y del fm i son justamente las de la aper­
tura general, y ese carácter tienen, con concesio­
nes puntuales, los compromisos asumidos con 
ellos por varios países latinoamericanos para la 
reforma de las políticas. Más adelante volvere­
mos a examinar este aspecto en relación con la 
modalidad de integración regional que más pue­
de convenir a América Latina en la situación 
actual; por ahora nos basta verificar el hecho—la 
reforma se mueve en la dirección de una apertu­
ra general—, para plantearnos enseguida la posi­
bilidad de que se dé la situación descrita en el 
punto a) anterior. Esta existiría si un examen de 
las características de la apertura muestra que hay 
lugar para discriminar suficientemente en favor 
de los mercados regionales. En los términos 
usuales de la integración latinoamericana, eso 
equivale a plantear el problema del llamado mar­
gen de preferencia regional y a evaluar su suficien­
cia frente a las políticas de liberalización en boga.
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Es obvio que en la situación actual no es 
posible hacer una evaluación rigurosa de la pre­
ferencia que se ha dado o se pretende dar a la 
producción regional. La denominada reforma 
de las políticas de comercio exterior presumible­
mente no ha culminado en ningún país, y aun si 
se hubiera completado, las circunstancias nacio­
nales son tan distintas entre sí que habría que 
contar con un cúmulo tal de información y eva­
luaciones microeconómicas que estaría fuera del 
alcance de un trabajo como éste siquiera el inten­
tarlo. Sólo cabe apoyarse en conjeturas acerca de 
hasta dónde pueden llevar las tendencias de 
apertura actuales y basarse en experiencias per­
sonales para aventurar una opinión, que no pue­
de dejar de ser otra cosa que una expresión de 
preocupación o inquietud respecto a una evolu­
ción de las políticas que, al menos superficial­
mente, no parecen responder, en buena parte de 
los casos, a designios debidamente ponderados 
de un rumbo de desarrollo.

Aun con esas reservas, el juicio acerca de la 
suficiencia de un margen de preferencia requie­
re un comentario previo acerca del o de los ins­
trumentos que con más probabilidad tendrían 
que utilizarse para discriminar en favor de la 
producción regional. Es nuestra tesis que éste 
debiera ser el arancel de importaciones, no sólo 
porque la integración regional ha utilizado pri­
mariamente las concesiones o la liberalización 
arancelaria (incluso aranceles externos comunes, 
cuando es el caso) para fomentar el comercio, 
sino porque la propia dirección de la reforma de 
las políticas de comercio exterior hacen del aran­
cel el único instrumento con el cual es posible, 
aunque sea muy limitadamente y de modo uni­
forme o con una discriminación muy restringida, 
proteger el mercado interno por encima de la 
protección básica otorgada por el tipo de cambio. 
En teoría, existen varios instrumentos distintos 
del arancel que podrían ser útiles para discrimi­
nar en favor de una integración regional, y es 
posible que en el futuro se consiga desarrollarlos, 
pero la experiencia que hasta hoy existe sobre su 
uso es más bien negativa. Las políticas de integra­
ción regional han fallado en el manejo de instru­
mentos de asignación directa, como la programa­
ción industrial, e incluso en los acuerdos de com- 
plementación, tan poco utilizados, el mecanismo 
central es el uso de instrumentos arancelarios; no 
se ha conseguido movilizar en ese sentido las

compras del Estado, ni siquiera en el caso de la 
integración selectiva argentino-brasileña. Es un 
hecho, por lo mismo, que la integración comer­
cial regional latinoamericana hace uso básica­
mente del arancel para asignar un margen de 
preferencia a la producción regional. En cuanto 
a la reforma de las políticas generales de comer­
cio exterior, no hay sino que recordar que son 
componentes esenciales de ésta la eliminación de 
las restricciones no arancelarias y la limitación o 
eliminación de otros medios que podrían eludir 
las señales del mercado, como las compras del 
Estado (monopolios estatales, empresas públicas, 
etc.).

En la práctica, y si no hay cambios imprevisi­
bles, el instrumento arancelario queda como el 
único idóneo para conceder un margen de prefe­
rencia a la producción regional o subregional. Si 
nos guiamos por las metas conocidas de la refor­
ma impulsada por los organismos multilaterales, 
que son parecidas en todos los países —arancel 
máximo de 20% con exclusivamente dos niveles 
tarifarios—, la conclusión es que, para muchas 
actividades, especialmente las que tengan cierta 
complejidad tecnológica, el margen de preferen­
cia posible, dados los instrumentos en uso, no 
sería suficiente. Esto es casi evidente apñori en el 
caso de las concesiones de la aladi, donde lo 
normal^^ es una reducción arancelaria y no la 
liberación total. Y eso es válido tanto para los 
acuerdos de alcance parcial como para los de 
alcance regional^®. Puede haber lugar a duda en 
el caso de los bienes que están liberados total­
mente para el comercio intrarregional —por 
ejemplo, aquellos ya desgravados en el Grupo 
Andino—, pero aun allí es bastante grande, en la 
mayoría de los países, la lista de productos que 
interesaría desarrollar para los cuales no es sufi­
ciente el margen de preferencia. Naturalmente, 
los que más sufrirían con esa situación serían los 
países de menor desarrollo, lo que tendería a 
hacer aún más inequitativa la integración comer-

excepción formal son las concesiones hechas en la 
nómina de apertura de mercados a los países de menor desa­
rrollo relativo, en que la importación se exonera de gravá­
menes.

^^Recuérdese la advertencia anterior sobre la exigüidad 
del margen en el caso de la preferencia regional básica de 
20%; si el nivel del arancel externo fuera 20%, la par sería tan 
sólo de 4%.
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cial, con los problemas consiguientes para la esta­
bilidad de la misma.

A pesar de que se está en un período inicial, 
de cambio incipiente, hay alguna experiencia de 
lo que puede suceder: al evaluar el Protocolo de 
Bienes de Capital entre Argentina y Brasil, Porta 
y Fontanals indican que las tendencias de apertu­
ra a terceros ya han creado un escenario contra­
dictorio, puesto que por un lado aparecen inten­
tos de apertura, dando incluso prioridad a la 
liberalización indiscriminada de las importacio­
nes del sector de bienes de capital, mientras por 
otro el margen de preferencia para la comple- 
mentación se vuelve incierto y tendendalmente 
m e n o r .Y  esto ha contribuido, según destacan 
dichos autores, a que la integración no haya teni­
do efectos dinámicos sobre el sector en Argen­
tina.

En el caso de los otros empeños de integra­
ción, la preocupación existe, y muy viva, y ha 
comenzado incluso una reflexión, en nuestra 
opinión poco realista, sobre los mecanismos que 
podrían suplir la falta de un margen de prefe­
rencia arancelario: se menciona, por ejemplo, el 
financiamiento al comprador^^.

Cabe indicar que en la mayoría de los pro­
ductos no harían falta aranceles altos frente a 
terceros para conseguir el efecto deseado. Los 
costos de transporte pueden en ciertos casos 
constituir una barrera efectiva que apenas re­
quiere el complemento de un arancel. Pero hay 
otras circunstancias que exigen, aunque sea tem­
poralmente, aranceles de alguna magnitud y el 
apoyo de otros instrumentos que los países deben 
aprender a usar; es el caso, por ejemplo, de cier­
tos bienes de capital cuya producción nacional 
tropieza con la resistencia que crean orígenes o 
marcas poco conocidos; una acción conjunta en­
tre productores, grandes usuarios y gobiernos es 
entonces lo recomendable. En ese y otros casos, 
no obstante, un margen de preferencia arancela­
ria sigue siendo un instrumento útil y con fre­
cuencia imprescindible, como lo destaca la expe­
riencia antes citada.

Hechos recientes'^* hacen temer la posibili­
dad de circunstancias aún más adversas: la exis­
tencia de márgenes negativos para el comercio 
intrarregional. Los arreglos comerciales con los 
Estados Unidos y otros países industriales, que 
ignoran la cláusula de nación más favorecida que 
estipulan todos los instrumentos de la integra­
ción regional, y, lo que es más grave aún, la 
vinculación de determinados países de América 
Latina a los Estados Unidos y otros países indus­
triales en zonas de libre comercio, vinculación 
que implica el desconocimiento de la cláusula de 
nación más favorecida de los acuerdos regiona­
les, generalizarían una situación de márgenes 
negativos^*  ̂ que no tiene otra solución para los 
países involucrados que optar abiertamente por 
uno u otro sistema comercial preferente.

La conclusión de este somero examen sería 
que, de mantenerse y generalizarse en la política 
económica las tendencias advertidas, no habría 
lugar para una integración económica regional 
de alguna significación. Ello no excluye que pue­
da seguir y hasta robustecerse una cooperación 
política y aun una cooperación económica en 
torno a proyectos o iniciativas concretas. Pero sin 
un margen de preferencia significativo sería inú­
til plantearse una integración de mercados y me­
nos aún una integración de producción. No cabe 
duda, sin embargo, de que en los últimos años se 
ha reafirmado en los Estados latinoamericanos 
una genuina disposición a reactivar y acelerar la 
integración regional. Pese a las contradicciones a 
que los expone la necesidad de buscar un centro 
de gravedad distinto para sus políticas económi­
cas, esa voluntad de unión se ha manifestado en 
la serie de iniciativas recientes que se han descrito 
en páginas anteriores. Cabe, entonces, cambiar 
radicalmente el sentido del análisis, y en lugar de 
interrogarnos sobre la clase de integración regio­
nal que sería conciliable con la apertura externa, 
tratar de indagar directamente cuáles son las ca­
racterísticas de la apertura externa que podría 
ser compatible con la integración regional que 
América Latina necesita para su desarrollo. La

Porta y Fontanals, op. ciL, p. 24.
'’“Véase David Moctesuma, "Integración económica, 

deuda externa y perspectivas para los años noventa", informe 
del seminario sobre Integración Económica y Social: perspec­
tivas para América Latina y el Caribe en los noventa, México, 
D.F., Sociedad Internacional para el Desarrollo (sio), sep­
tiembre de 1989, p. 81.

'” Se trata fundamentalmente de las dificultades encon­
tradas en la última reunión del Consejo de Ministros de 
Relaciones Exteriores de la alaüi para conseguir la aproba­
ción unánime del protocolo de profundización de la Prefe­
rencia Arancelaria Regional.

‘̂■̂Es decir, una preferencia arancelaria mayor para ter­
ceros que la concedida a países de la región.
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respuesta a esa interrogante permitiría señalar 
cuáles serían las condiciones a que tendría que 
sujetarse el impulso de apertura al mundo para 
ser compatible con una auténtica y dinámica inte­
gración regional, que es realmente la secuencia 
lógica que permite conciliar las opciones que hoy 
se plantean a la región.

Como antes se señaló, hay al menos tres ele­
mentos que deben tenerse en cuenta para definir 
la modalidad o clase de integración viable que 
convendría llevar a cabo en América Latina.

El primero de ellos es la economía interna­
cional actual y su circunstancia. Casi sobra decir 
que la gran fuerza de transformación que ali­
menta la carrera competitiva de hoy es un proce­
so de innovación tecnológica extraordinaria­
mente dinámico. Como sucedió en el pasado con 
los grandes cambios tecnológicos, pero aún más 
acusadamente en la actualidad, quien posee y 
ejerce la capacidad de innovación concentra las 
funciones más dinámicas de la especialización 
internacional. La distancia que separa a los países 
ricos de los pueblos en desarrollo es ahora funda­
mentalmente un hecho de conocimiento y es, 
probablemente, la más dura de salvar. Según la 
gráfica descripción de David Landes, el capital 
no es el mayor problema: el conocimiento teórico 
y la habilidad técnica son más esotéricos e incluso 
más opacos y, por lo mismo, más difíciles de 
consegu ir.L a  ventaja potencial que tradicio­
nalmente tenía el que llegaba tarde se torna cre­
cientemente problemática, porque son muy altos 
los costos que demanda alcanzar el umbral tecno­
lógico. Es por lo mismo vital para América Latina 
hacer ahora el máximo esfuerzo por estrechar las 
distancias en la tecnología y no retrasarse más.

Hay otros fenómenos de la economía inter­
nacional que son también importantes, especial­
mente la internacionalización del capital y de 
ciertos servicios, pero el rezago tecnológico es 
crucial y es, además, la justificación última de la 
apertura externa.

En relación con la corriente de liberalización 
del comercio exterior {y de otras transacciones 
externas) que prevalece ahora en nuestras eco­
nomías, que es el segundo elemento, ya se ha 
indicado que responde a la convicción creciente

de que hace falta cambiar el modelo de desarro­
llo y hacer de la exportación el eje dinámico del 
crecimiento de la economía. La apertura puede 
estimular la exportación y constituir un acicate 
para la eficacia de las actividades existentes, pero 
es evidente que, si queremos afianzar nuestro 
desarrollo, debe modificarse la estructura de las 
exportaciones mediante la incorporación gra­
dual de más productos con un alto componente 
de conocimiento, trátese de bienes primarios, in­
dustriales o de servicios. En otras palabras, no es 
nuestra base productiva actual la que podría 
aprovechar a fondo la apertura; es una estructu­
ra distinta, fundada en las nuevas condiciones 
tecnológicas, la única que podría sentar las bases 
económicas de un progreso estable. En términos 
que se han tornado usuales, la apertura se justifi­
ca en la medida en que permite el desarrollo de 
ventajas comparativas dinámicas en un mundo 
cuya evolución próxima estará marcada por la 
innovación tecnológica.

Es un hecho, no obstante, que el conocimien­
to teórico, la habilidad técnica, el Know-how, la 
capacidad de innovación, son todas manifesta­
ciones de una calidad social, el progreso científi­
co y tecnológico, que es imposible asimilar o in­
corporar con la sola apertura externa. Como de­
cía Landes, éste es opaco y huidizo. La apertura 
puede ayudar con el acicate de la competencia y a 
crear un ambiente más propicio al conocimiento 
y contacto con el exterior, incluso con la inver­
sión extranjera; pero los resultados finales de­
penderán en mucha mayor medida de un com­
plicado conjunto de políticas nacionales (científi­
ca y tecnológica, de la educación, de la produc­
ción, etc.), aparte de las motivaciones sociales, 
que son de una naturaleza todavía más esquiva.

Es justamente en esa área tan decisiva de las 
políticas nacionales, con altos costos de innova­
ción y dificultades en el aprendizaje y difusión de 
la tecnología, donde más útil puede ser una inte­
gración regional, en particular si se la combina 
con una apertura externa que rompa el statu quo. 
Es el tema que la c:k p a l  trata en su reciente infor­
me, titulado Transformación productiva con equi­
dad, y que denomina la simbiosis entre la deman­
da externa y la demanda regional.' '̂*

^^Why are we so rich and they so poor? Richard T. Ely 
Lecture, American Economic Review, Papers and Proceedings, 
vol. 80, N" 2, mayo de 1990, p. 9.

^^"Se trataría de impulsar el surgimiento gradual de 
ventajas comparativas en aquellos sectores en que el desarro­
llo tecnológico y el aprendizaje se vean facilitados por la
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Si ése es el caso, esa combinación debe ser 
cuidadosamente estudiada, estableciendo el con­
tenido del esfuerzo de integración regional y re­
servando áreas que no se vean sometidas al pro­
ceso de liberalización general, o al menos no en­
tren en él con los mismos patrones del resto de las 
actividades. Esto significa discriminación con 
respecto a terceros, e inevitablemente equivale a 
“proteger”, a objeto de inducir una acción allí 
donde hay obvias desventajas frente al exterior.

Probablemente en este caso importa mucho 
más el contenido de los programas de integra­
ción que la eficacia de los instrumentos de discri­
minación, entre los cuales, en teoría, la preferen­
cia arancelaria no sería el más eficaz. No obstan­
te, por las razones ya expuestas, hasta hoy ha sido 
el único instrumento válido. Si se descubren 
otros más aptos, tanto mejor, pero, por lo pronto, 
incluso por razones funcionales de los procesos 
de liberalización, habría que mantener una pre­
ferencia que constituya una ciara señal de estí­
mulo.

El tercer elemento que habría que atender 
para acercarse a una integración viable es la si­
tuación de apremio financiero continuo y de 
inestabilidad a que nos han precipitado la crisis 
de la deuda externa, las políticas de ajuste y nues­
tros errores de hoy y de ayer. En un análisis 
reciente"*  ̂tuvimos ocasión de examinar el efecto 
de esta situación límite en la integración. Las 
consecuencias fueron devastadoras en ios años 
iniciales de la crisis (1983-1986) y, a pesar del 
acomodo que ha traído el tiempo, aún siguen 
advirtiéndose sus secuelas en el intercambio re­
gional, que no ha recuperado las cifras de 1980-
1981. A menos que lleguemos a una solución del 
problema de la deuda y se reanude un financia- 
miento externo suficiente, el horizonte del futu­
ro próximo presenta las mismas sombras.

¿Qué modalidad de integración regional po­
dría capear mejor el temporal y contribuir más 
positivamente al futuro de América Latina en 
esta época de apremio y liberalización? Hay ac-

acción regional", c;f,pal, Transformación productiva con equidad 
(lc/g . 1601-p), Santiago de Chile, marzo de 1990, pp. 166- 
167. Publicación de las Naciones Unidas, N" de venta; 
S.90.I1.G. 6.

Víctor Urquidi y Javier Villanueva (eds.), “Integración 
latinoamericana: problemas de hoy y nuevos rumbos”, CTOwy 
crecimiento en América Latina, Buenos Aires, Fundación Raúl 
Prebisch, Editorial Tesis S.A., 1989, pp. 321-370.

ciones de obvia prioridad que desgraciadamente 
no se han puesto en marcha, como, por ejemplo, 
el fortalecimiento de los sistemas de compensa­
ción de pagos y de apoyo de balance de pagos, 
pero en lo que se refiere al comercio intrarregio- 
nal, cabe observar que la crisis significó de hecho 
el predominio de una modalidad selectiva de 
liberalización unilateral, que se ha atenuado, pe­
ro no ha desaparecido hasta ahora. El tratamien­
to que se ha dado a los productos claves es una 
manifestación de la misma.

A pesar de ello, como se ha visto, en todos los 
esquemas se han decidido reformas substanciales 
que aceleran y amplían la liberalización regional, 
y más aún, se ha iniciado una apertura externa de 
alcance general que tiene visos de ser profunda.

Interesa ahora conocer lo que pueda suceder 
con la integración regional. Si las reformas llevan 
a una expansión importante del intercambio in- 
trarregional, se habrá conseguido contrarrestar, 
en parte al menos, el estancamiento del sistema 
productivo en sectores prioritarios, y estaríamos 
en mejores condiciones de aprovechar la apertu­
ra externa. Tememos, sin embargo, que persis­
tan los desequilibrios agudos del comercio intra- 
rregional y que eso lleve nuevamente a la paráli­
sis. Este resultado sería mucho más verosímil si la 
liberalización con terceros conduce a problemas 
de balance de pagos, lo que es probable al menos 
en el mediano plazo. Los puntos frágiles serían, 
por supuesto, los países más débiles, porque los 
sistemas de integración, tal como están, se han 
tornado aún más inequitativos que antes.

Estas inquietudes conducen a una pregunta 
cuya respuesta valdría la pena explorar. ¿No se­
ría oportuno estudiar ahora ciertos programas 
en que podría concentrarse selectivamente la in­
tegración regional, sin perjuicio de continuar 
hasta donde sea posible con la reactivación que 
está en trance de iniciarse? Obviamente, los te­
mas de prioridad estarían dados, al menos en 
parte, por las necesidades de la transformación 
productiva.

Con los comentarios anteriores sobre los tres 
elementos, es posible finalmente dar una opinión 
de síntesis sobre el énfasis que convendría dar a 
la integración regional en esta época tan difícil,

^*^Obsérvese que se trató de una selectividad puramente 
defensiva de actividades existentes, quizás las menos efi­
cientes.
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expuesta a contradicciones y, a la vez, tan esencial 
para el futuro. Como ya se advirtió, es inevitable 
mantenerse en un plano de generalidad y no 
referirse a ningún empeño en particular.

Por varias razones, una integración selectiva 
sería más fácil de conciliar con la tendencia gene­
ral de apertura y, lo que es más importante, po­
dría servir mejor a las necesidades del desarrollo 
de la región. No haría falta modificar formal­
mente los esquemas existentes de integración re­
gional, sino esforzarse por mantener o establecer 
en los campos elegidos un mínimo de tratamien­
tos discriminatorios en relación con terceros.

Para la definición de los aspectos de los pro­
cesos de integración en que sería más útil poner 
énfasis, cabría señalar dos objetivos principales.

a) Preservar e incrementar las corrientes más 
dinámicas del intercambio intrarregional. Sería 
una aberración que una apertura prematura a 
terceros originara una contracción del comercio 
intrarregional y afectase a las producciones cuyas 
ventas han crecido más rápidamente, especial­
mente si en ellas existen efectos de escala y econo­
mías externas, que son una indicación de un po­
tencial todavía no aprovechado.

b) Estimular el desarrollo de actividades 
(producción de bienes y servicios) con un alto 
contenido de conocimiento y de aquellas que son 
críticas para avanzar en la transformación pro­
ductiva. Ya se ha argumentado al respecto; lo 
único que cabría anotar adicionalmente es que 
habría que dar a todos los países la oportunidad 
de participar en el cambio de estructura: los más 
avanzados, con actividades que se hallen en la 
frontera tecnológica^^; los menos desarrollados 
en este aspecto, con producciones con los mayo­

res efectos de aprendizaje y difusión de tecno­
logía.

Para incentivar la gestión productiva en esas 
áreas es indispensable incluir tratamientos aran­
celarios preferentes. El margen puede asegurar­
se señalando límites a la apertura general o pro­
fundizando la desgravación regional. Especial­
mente para los campos seleccionados en función 
del punto b) anterior, la integración tendría, ade­
más, que abordar una compleja acción y desa­
rrollar instrumentos de promoción, de modo 
que se convierta, en los términos usados hace 
tiempo por el profesor Tinberger, en una au­
téntica integración de producción positiva, es de­
cir, no basada en una mera remoción de obstácu­
los.

Como es fácil advertir, empalmar y coordi­
nar adecuadamente los procesos de apertura ge­
neral y regional no es un trabajo que pueda im­
provisarse. Hay difíciles definiciones de estrate­
gia que requieren estudio y decisiones políticas 
que deben negociarse. Si los países, los organis­
mos de integración, el Sistema Económico Lati­
noamericano (sela) y la propia cepa l  no se po­
nen inmediatamente a esta tarea, sería demasia­
do tarde y se habría perdido una oportunidad 
que puede no repetirse en generaciones.

Resta, además, una inquietud que los hechos 
no han podido despejar todavía ¿Subsistirá, en la 
hora de la verdad, en todos o en la mayoría de los 
países latinoamericanos, la decisión política nece­
saria para preservar un campo para una integra­
ción regional significativa? En este trabajo hemos 
supuesto que así será, pero sólo el futuro dirá si 
ese supuesto era válido.

■'̂ En relación con el tema tecnológico, la acción relevan­
te está recogida en 1990, op, ciL, capítulo iv, especial-te esta recogida en 1990, op.

^^Véase Chudnovsky y Porta, op. cit., pp. 141 a 144. mente la sección 2, pp. 172 a 178.
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Presente y futuro 
de la integración 
centroamericana
José Manuel Salami*

La idea de la integración ¿queda cancelada en Cen- 
troamérica en la década de 1990, ante la adopción de 
estrategias de apertura y de nuevas t'orinas de inser­
ción en los mercados mundiales? o ¿tiene una realidad 
sobre otras bases? Según el autor, existen elementos 
que justifican un optimismo moderado respecto al 
fortalecimiento de la integración en la presente dé­
cada.

Se ha cerrado un ciclo en la historia de la integra­
ción, pero los temas debatidos en los años cincuenta 
sobre la forma de promover la integración económica 
y la contribución de ésta al desarrollo, continuarán en 
el centro de la discusión en la presente década. Por esta 
razón, el artículo se inicia con una revisión de las ideas 
originales de Prebisch y tle la cepal sobre estos temas.

En la sección ii se plantea que, definida sobre nue­
vas bases, la integración económica regional es funcio­
nal y complementaria con una estrategia de mayor 
inserción en la economía mundial basada en el logro 
de competitividad internacional. Un pren equisito pa­
ra lo anterior es la eliminación del sesgo anticentroa­
mericano y el aumento del comercio intrarregional, 
para lo cual existen perspectivas positivas con el Plan 
para el Relanzamiento del Comercio Intrarregional, 
cuya ejecución se está iniciando y que se describe en la 
.sección iii.

La posibilidad de sacar el máximo de provecho de 
las nuevas condiciones de la economía mundial depen­
de de la capacidad de Centroamérica de hacer la tran­
sición de una política comercial estática y pasiva a una 
alerta y activa; es decir, de aprovechar las ventajas 
estratégicas de la acción conjunta en los campos co­
mercial, financiero y de cooperación internacional. En 
la sección iv se analizan algunas opciones, con énfasis 
en la estrategia comercial.

El tema de la distribución de los costos y beneficios 
de la integración adquiere nuevas dimensiones en el 
contexto de la estrategia de promoción de exportacio­
nes. En las secciones v y vi se examinan algunas áreas 
de acción con junta para elevar la competitividad inter­
nacional y fomentar la especialización y complementa- 
riedad industriales a nivel regional, que puede hacer 
que la integración sea un juego de suma positiva, tanto 
para la región en su conjunto como para cada una de 
las economías individualmente.

* Director de la emprc,sa tic consultoría Alternativas del 
Desarrollo, San José de Costa Rica.

La teoría y la práctica 
en los orígenes de 

la integración
Lo precario de las vinculaciones económicas e 
infraestructurales del Istmo Centroamericano 
durante el período colonial fue uno de los ele- 
rrientos que determinaron que después de la in­
dependencia de España, en 1821, se derrumba­
ra, en 1938, el proyecto de establecer una repú­
blica federal y los países optaran por formar cin­
co Estados separados. Sin embargo, desde enton­
ces existió la idea de la integración como ideal 
político, lo cual dio origen a varios proyectos 
parciales de vinculación regional, una de cuyas 
últimas expresiones fue la creación de la Organi­
zación de Estados Centroamericanos (o d e c a ) en 
1951, integrada por los ministros de relaciones 
exteriores.

Sin embargo, fue la cepa e  la que planteó un 
enfoque totalmente novedoso para fomentar los 
vínculos centroamericanos, basado en la integra­
ción económica regional, el cual contrastaba con 
el enfoque político de la integración y con las 
limitadas iniciativas planteadas hasta entonces en 
el campo económico. De hecho, ya en 1951 con 
ocasión de la creación de la o d e c a , se tomó la 
decisión de avanzar hacia la integración econó­
mica regional, aunque no estaba claro el esquema 
según el cual se trabajaría.

Entre 1951 y 1958 la cepa e  realizó una inten­
sa labor de apoyo y orientación a los gobiernos 
centroamericanos. El esfuerzo culminó con la 
suscripción, en junio de 1958, del Tratado Multi­
lateral de Libre Comercio e Integración Econó­
mica, al que siguieron el Convenio sobre el Régi­
men de Industrias Centroamericanas de Inte­
gración y el Convenio Centroamericano sobre 
Equiparación de Gravámenes a la Importación. 
Sin embargo, posteriormente se ajustaron los 
compromisos al Tratado de Asociación Econó­
mica y el Tratado General de Integración Econó­
mica Centroamericana firmado en 1960.

Entre el enfoque original de la cepae  y las 
decisiones finales plasmadas en el Tratado de 
Asociación Económica y en el Tratado General 
de Integración Económica Centroamericana se 
dieron importantes diferencias, en las cuales in­
fluyó considerablemente el enfoque de los Esta­



172 REVISTA DE LA CEPAL N" 42 / Diciembre de 1990

dos Unidos y su preferencia por avanzar rápida­
mente hacia una zona de libre comercio con un 
arancel externo común, dentro de la cual domi­
naran las libres fuerzas del mercado, eliminando 
los elementos de planificación, reciprocidad, el 
esquema de “industrias de integración” y el es­
quema negociado de eliminación de aranceles 
que planteó la cepa l  con el fin de darle racionali­
dad al proceso.

El contraste entre las ideas originales y las 
decisiones finales ha sido bien documentado en 
la literatura sobre el Mercado Común Centroa­
mericano (m oca). * Menor atención ha recibido la

visión dinámica de la industrialización que for­
muló Raúl Prebisch, sobre la secuencia sustitu­
ción de importaciones-mercado común-exporta­
ciones industriales al resto del mundo, sobre el 
papel de las formas progresivas de integración a 
la economía mundial, y sobre la forma en que 
recomendaba manejar la política comercial para 
incentivar esta secuencia en un proceso de indus­
trialización equilibrado, eficiente y racional. Por 
su interés actual para Centroamérica y con oca­
sión de este número especial dedicado a su me­
moria, en la siguiente sección se examinan las 
ideas de Raúl Prebisch sobre el tema.

II
El pensamiento de Raúl Prebisch sobre 

industrialización e integración económica

1. Ind u str ia liza c ió n , m ercado com ún  
y  desarrollo

Como lo afirma Prebisch: “La imperiosa necesi­
dad de formas progresivas de integración econó­
mica se fue haciendo presente desde los prime­
ros trabajos de esta Secretaría y después afirmán­
dose [...]” (Prebisch, 1959a: 466). Entre esos pri­
meros trabajos se destaca el E stud io  económico de 
A m érica  L a tin a , 1 9 4 9 ,  donde se argumenta que 
una lección básica de la primera guerra mundial, 
luego corroborada por la gran depresión y por la 
segunda guerra, fue mostrar las posibilidades del 
desarrolo industrial y llevar al “convencimiento 
de que era necesario aprovechar tales posibilida­
des, para compensar así, mediante el desarrollo 
desde dentro, la notoria insuficiencia del impul­
so que desde fuera había estimulado hasta enton­
ces la economía latinoamericana” (cepal, 1951;
4).^

*La obra clásica sobre los orígenes del mcc:a es Cohén 
Orantes (1972). Véase también Bodenheímer (1974), Cue- 
rra-Borges (1988) y Bulmer-Thomas (1989).

^Con el fin de volver a enfocar la atención sobre lo que 
para Prebisch fue uno de los elementos centrales en su visión 
del desarrollo; los factores internos de oferta y la dinámica 
industrial y tecnológica endógena basada en la generación y 
difusión del progreso técnico, y salirse de los errores de una

La dinámica del modelo centro-periferia que 
Prebisch usó en sus análisis está dada por los 
efectos del proceso de propagación universal de 
la técnica. A base de este análisis, Prebisch con­
cluyó que el estímulo deliberado a la industriali­
zación y, con esto, al desarrollo de las actividades 
complementarias (transporte, comercio, servi­
cios) es una política necesaria en la periferia para 
absorber el incremento de la población y para 
mejorar la productividad y los niveles de vida.

Sin embargo, en el análisis ponía énfasis en la 
limitación que significa la estrechez del mercado 
para un proceso de industrialización eficiente; 
“[...] a medida que se avanza en este proceso hay 
que abordar industria s cada vez m ás com plejas en  que  
la d im ensión  del mercado es fa c to r  prim ord ia l de p ro ­
d uctiv idad .  De manera que si la producción conti­
núa en los 20 compartimentos estancos en que 
ahora se realiza, el fruto de las nuevas inversio­
nes de capital [...] seguirá alejándose del que se 
consigue en los grandes centros industriales de 
más dilatados mercados” (Prebisch, 1959a: 468).

definición que contrapone el desarrollo “hacia afuera” con el 
desarrollo “hacia adentro”, Osvaldo Sunkel ha rescatado un 
concepto que logra salirse de estas casillas tradicionales: una 
estrategia de inserción internacional “desde dentro” (Sunkel, 
199Ü).
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Para Prebisch “la debilidad principal del proceso 
de industrialización reside en que se ha desarro­
llado en compartimentos estancos, dentro de los 
cuales cada país trata de hacer lo mismo que los 
otros, sin especialización ni comercio recíproco” 
(Prebisch, 1959a: 495).

De aquí la racionalidad de un mercado co­
mún: un proceso de industrialización eficiente 
depende de la ampliación permanente y sistemá­
tica de los mercados. Esta es, para Prebisch, pre­
cisamente, la función que cumplen las formas 
progresivas de integración económica.'^

2. La importancia de planificar el proceso 
de integración económica

Prebisch y la c:f.pal concebían el mercado común 
como un amplio esfuerzo negociado y racional 
de especialización y reciprocidad industrial 
orientado a los objetivos fundamentales de 
“mejorar el intercambio tradicional de productos 
primarios” y “asegurar la industrialización racio­
nal de los países latinoamericanos” (Prebisch, 
1959a; 499), Seguidamente se repasan las princi­
pales recomendaciones de Prebisch sobre la for­
ma de promover el proceso de integración. '

a) Etapas, secuencia y velocidad del proceso
Se plantea una primera etapa de 10 años 

orientada a darle un gran impulso al intercambio 
recíproco mediante las siguientes medidas: eli­
minar todas las restricciones no arancelarias al 
comercio; reducir el nivel medio de los aranceles 
al comercio intrarregional, manteniendo cierto 
nivel de protección uniforme frente al restt) del 
mundo; y desarrollar un sistema adecuado de 
créditos y pagos. Esta primera etapa se ve como 
experimental y exploratoria. La meta del merca-

'̂ “En realidad, el mercado común responde al empeño 
de crear un nuevo módulo para un intercambio latinoameri­
cano adecuado a dos grandes exigencias: la industrialización 
y atenuar la vulnerabilidad exterior de estos países” (Fre- 
biscli, 1959a: 468).

'^En 1959 Prebisch publicó su obra El Mercado Cotuútt 
Latinoamericano. Este libro integra, por una parte, las ideas 
desarrolladas por la c k p a i . durante el intenso trabajo de ase­
sorar y orientar el proceso de integración en Centroamérica 
desde 1951, y, por otra, las recomendaciones de un Grupo de 
Trabajo montado por la Secretaría de la cf.pai. para plantear 
recomendaciones concretas a los gobiernos para constituir un 
mercado común latinoamericano.

do común —la liberalización del intercambio— 
debe ser materia de una segunda etapa negocia­
da entre los gobiernos, tomando en cuenta la 
experiencia anterior. La gradualidad sejustifica 
por lo que, en el lenguaje actual llamaríamos 
costos del ajuste; al respecto Prebisch pone énfa­
sis en el principio fundamental de que “no sería 
aceptable fórmula alguna que trajera consigo fe­
nómenos persistentes de desempleo de factores 
productivos” (Prebisch, 1959a; 467).

b) La forma de los compromisos

Se recomienda trabajar con compromisos en 
la fijación de metas cuantitativas de reducción 
del nivel medio de los derechos aduaneros tanto 
entre los países miembros del mercado común 
como con respecto a la tarifa para el resto del 
mundo. En cuanto a esta última: “El objetivo 
final es llegar a la uniformidad de esta tarifa, a fin 
de asegurar la igualdad de condiciones competi­
tivas en todos los países contratantes [..,] Todo 
ello deberá ser objeto de negociaciones sucesivas 
hasta que el mercado común llegue a constituirse 
con el andar del tiempo en forma de unión adua­
nera” (Prebisch, 1959a: 487-488), En cuanto a la 
liberalización del comercio intrarregional, se re­
comienda el método de hacer listas de inclusión, 
es decir, liberalizar los productos incluidos en las 
listas, en vez de listas de exclusión, que toman 
como ní)rma el libre comercio excepto en los 
productos incluidos en éstas. Además, para tos 
efectos de definir el ritmo de la reducción aran­
celaria, la CEPAi, distinguió varias categorías de 
productos según su naturaleza agrícola o indus­
trial, la elasticidad-ingreso de la demanda, el po­
tencial para sustituir importaciones, y los efectos 
de una irrupción brusca de la competencia.

c) Tratamiento diferencial para los países 
de desarrollo incipiente

Para conciliar la exigencia de un mercado 
común —mayor intercambio recíproco y especia­
lización mediante la liberalización del comercio 
intrarregional— con la necesidad de una mayor 
protección media para los países de desarrollo 
incipiente y menor productividad, se recomien­
da un régimen de concesiones especiales. Este 
constituiría una excepción al principio de la na­
ción más favorecida, en el sentido de que la re­
baja o eliminación de derechos que un país más



174 REVISTA DE LA CEPAL N“ 42 / Diciembre de 1990

avanzado acordara con un país de desarrollo in­
cipiente, no se extenderían a todos los demás 
países miembros del mercado común, sino sola­
mente a los de desarrollo incipiente. Esta excep­
ción no sólo beneficia el desarrollo de las econo­
mías más atrasadas, sino que permite al país más 
avanzado ir mucho más lejos en el otorgamiento 
de concesiones especiales a estas economías si 
tales concesiones no se extienden a otros países 
avanzados. Este principio es, precisamente, el 
que adoptó el Acuerdo General sobre Aranceles 
Aduaneros y Comercio (c;a i i j  durante la Ronda 
Tokio y es el que se aplica en el caso de la Iniciati­
va para la Cuenca del Caribe,'’

d) ¿7 principio de reciprocidad

El concepto de reciprocidad se refiere a la 
importancia de que las importaciones que hagan 
los países miembros de un mercado común pue­
dan ser financiadas con el producto de sus pro­
pias exportaciones industriales adicionales, además 
del de sus exportaciones primarias. Este concep­
to de reciprocidad es esencial en los planteamien­
tos de Prebisch y de la c e p a l  sobre política co­
mercial, y es, por supuesto, generalizable no sólo 
al intercambio dentro de un mercado común 
latinoamericano, sino a la integración con cual­
quier bloque comercial más amplio. De no apli­
carse este principio, una política de liberalización 
comercial no daría impulso a la industrialización 
como tal, ni al desarrollo de los servicios asocia­
dos.*’

Prebisch señala que, en la práctica, la fuerza 
competitiva de ciertos países haría que, ante una 
liberalización del comercio, sus exportaciones 
prevalecieran en el mercado de otros países me-

’“Trato diferenciado y más favorable, reciprocidad y 
mayor participación de los países en desarrollo; véase la deci­
sión del 28 de noviembre de 1979, en gati' (1986).

'^Actualmente, la revolución tecnológica, la expansión 
del comercio intraindustrial, en servicios, y en actividades que 
aplican en forma intensiva el conocimiento, y lo.s nuevos 
patrones en tas cadenas de productos y de comercializa- 
ción/exportación que se están generando, requerirían una 
reinterpretación de la reciprocidad definida estrechamente 
en función del saldo comercial en productos industriales. Sin 
embargo, el concepto sigue siendo valioso ya que enfoca la 
atención directamente hacia la estructura del comercio exte­
rior y sus efectos sobre el patrón de desarrollo (Antonelli, 
1989; Rowthorn y Wells, 1987).

nos competitivos, y que es esencial para la diná­
mica comercial del mercado común (o bloque 
comercial) que las situaciones de este tipo no 
provoquen medidas restrictivas. El principio de 
reciprocidad significa que los países más compe­
titivos deben tomar medidas complementarias 
de liberalización para estimular sus propias im­
portaciones industriales provenientes de los paí­
ses de menor desarrollo relativo y menos compe­
titivos.

Otra dimensión de la reciprocidad atañe al 
hecho de que la protección tiene diferente signi­
ficado en los países especializados en productos 
primarios y en los centros industriales. Dado que 
la elasticidad-ingreso de la demanda de importa­
ciones industriales de la perif eria es mayor que la 
elasticidad-ingreso de la demanda de productos 
primarios en los centros, un nivel moderado de 
protección en la periferia es un instrumento pa­
ra corregir este sesgo. En cambio, la protección 
de los centros industriales ante importaciones 
agrícolas y primarias provenientes de la periferia 
acentúa este sesgo, tiende a retardar el desarrollo 
de la periferia y a disminuir el ritmo de creci­
miento del intercambio mundial.

Otra inferencia hecha por Prebisch de lo an­
terior es que la reducción de la protección en los 
centros lleva implícitos elementos de reciproci­
dad, ya que el incremento resultante en las ex­
portaciones primarias de la periferia va seguido 
de un aumento correlativo de sus importaciones 
de productos industriales. Esto ocurre aún sin 
una disminución de los aranceles en los países 
periféricos, en virtud de la mayor elasticidad-in­
greso de su demanda de importaciones indus­
triales. “El concepto tradicional de reciprocidad, 
que exige de los países periféricos concesiones 
aduaneras análogas a las introducidas en los cen­
tros, no tiene en cuenta esta reciprocidad implícita" 
(Prebisch, 1959b: 457). Al aumentarla capacidad 
de importación de la periferia, las concesiones 
aduaneras recíprocas con los centros industriales 
podrían deteriorar las posibilidades de desarro­
llo industrial de esos países en vez de ayudarlos a 
alcanzar un ritmo más alto de crecimiento.

Dos conclusiones deben destacarse en este 
punto: a) el concepto de reciprocidad de Pre­
bisch es diferente del concepto tradicional, ya 
que involucra explícitamente un concepto de ba­
lance comercial en el intercambio de productos 
industriales y, por lo tanto, un argumento a favor de



PRESENTE Y FUTURO DE LA INTEGRACION CENTROAMERICANA / J. Ai. Salamr 175

la promoción de exportaciones industriales en los paí­
ses de menor desarrollo relativo; y b) es claro que 
la planificación que sugiere Prebisch para orien­
tar el proceso de integración no significa estati­
zar, ni sustituir los mercados, ni obligar al sector 
privado a cumplir planes predeterminados; sig­
nifica aplicar una política comercial y de transi­
ción hacia la competitividad internacional pro­
gresiva y estratégica, basada en esfuerzos nego­
ciados y racionales de llegar a relaciones comer­
ciales cada vez más amplias. Seguidamente se 
profundiza este último aspecto.

3. Formas progresivas de integración 
y promoción de las exportaciones industriales 

al resto del mundo

El sendero de la industrialización y su exigencia 
de ampliar permanente y sistemáticamente los 
mercados demandaban, según Prebisch, formas 
progresivas de integración económica. A su vez, 
Prebisch señaló que ello requería políticas ade­
cuadas de incentivos y, específicamente, una re­
visión de los aranceles proteccionistas; “A medida 
que se avanza en la sustitución de importaciones habrá 
que ir modificándola [la tarifa aduanera] por la 
necesidad de dar protección a nuevas industrias 
sustitutivas y sin perjuicio de las reducciones de 
derechos que sea posible establecer en las indus­
trias ya existentes” (Prebisch, 1959a: 473).

El escenario dinámico que Prebisch formula 
es que la sustitución eficiente de importaciones 
en un mercado común ampliado sirve de puente 
para pasar a una etapa de intercambio recíproca­
mente beneficioso de productos industriales con 
los centros: [...] el mercado común, al contribuir a la 
rebaja de los costos, podrá dar impulso decisivo a ciertas 
líneas de la exportación industrial (Prebisch, 1959a: 
474).^ A su vez, la reducción de costosjustificaría 
una reducción de la tarifa media frente al resto 
del mundo. Esto significa que el mercado común 
ofrece la oportunidad de negociar como bloque 
comercial la disminución recíproca de tarifas 
frente al resto del mundí), lo cual tiene efectos 
beneficiosos para el comercio internacional.

Sin embargo, ya en 1959 Prebisch observa

^Este escenario fue forinalizado por Paul Kmgman en 
su artículo sobre la sustitución de importaciones como pro­
moción de las exportaciones, en Kierzkowski {1984),

que la reducción de costos para una sustitución 
de importaciones eficiente no se ha dado en sufi­
ciente grado porque al haberse exagerado en muchos 
casos la política proteccionista mediante restricciones 
muy pronunciadas —cuando no prohibiciones— a la 
importación, se ha enrarecido considerablemente la at­
mósfera de competencia en el mercado interno. Por lo 
tanto,

“La vuelta a la tarifa de aduana como elemento de 
protección, la rebaja de derechos entre los países 
latinoamericanos, en unos casos "y su eliminación 
en otros, tenderán a restablecer el espíritu de com­
petencia con notorias ventajas para la política de 
industrialización. Dentro de este nuevo am­
biente, el desarrollo gradual de una corrien­
te de exportaciones industriales al resto del 
mundo podría ser uno de los objetivos de la 
política comercial latinoamericana. [...] Se 
conciben así formas recíprocamente ventajo­
sas de intercambio industrial muy diferentes, 
por su significado, del intercambio tradicio­
nal de materias primas por productos elabo­
rados”. No obstante, para ello “será necesaria 
una readaptación de la política comercial a 
las nuevas condiciones de la realidad. Sin 
ella, el mercado común latinoamericano no 
podrá por sí mismo alentar el intercambio 
con los grandes centros” (Prebisch, 1959a, 
474-475).”
En 1964 Prebisch vuelve sobre el tema y ar­

gumenta lo siguiente: "Es indudable que la in­
dustrialización basada en la sustitución de impor­
taciones ha contribuido notablemente a la eleva­
ción del ingreso en los países en desarrollo, pero lo ha 
hecho en grado mucho menor del que pudo haberse 
conseguido con una política racional que combinara 
juiciosamente la sustitución de importaciones con las 
exportaciones industriales" (Prebisch, 1964: 248).

En conclusión, en la visión de Prebisch, el 
mercado común no es un fin en sí mismo, sino un 
instrumento para facilitar la industrialización y el 
avance hacia nuevas formas de integración en la 
economía mundial basadas en la competitividad

“En cuanto al incremento de las exportaciones indus­
triales al resto del mundo, en 19.59 Prebisch observó que “esto 
es lo que está ocurriendo precisamente con los países de 
Europa occidental en el mercado de los Estados Unidos. Más 
aún, hay países asiáticos que están desarrollando ahora su 
exportación textil a países europeos” {Prebisch, 1959a; 475),
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internacional y el intercambio recíproco en pro­
ductos industriales con los centros.

4. La aplicación del modelo de la c e p a l  

en Centroamérica
Gran parte de la críticas que se han formulado a 
la sustitución de importaciones suponen que la 
estrategia cepalina se probó y fracasó. Sin embar­
go, a la luz de lo planteado en párrafos anterio­
res, es claro que, exceptí) el elemento central de 
promover la industrialización basándose en el 
mercado regional, el modelo de la c e p a i , no se 
siguió en Centroamérica.'*

En primer lugar, en el origen del proceso, los 
principios de gradualidad y reciprocidad plan­
teados por la c;e p a i . para orientar y planificar la 
transición hacia la zona de libre comercio, fueron 
descartados a favor de una transición rápida ba­
sada en el libre comercio detrás del arancel exter­
no común. Por lo tanto, la dinámica económica 
que se generó y, en consecuencia, la distribución 
de costos y beneficios dentro del mercado co­
mún, quedaron determinadas sólo por uno de 
los componentes previstos por la c k p a e  en el 
proceso: el libre mercado y las decisiones priva­
das de los inversionistas. El otro elemento com­
plementario, que ponía énfasis en la planifica­
ción de la producción y de la inversión a nivel 
regional con el fin de enfrentar el problema de 
los países de menor desarrollo relativo, se perdió 
con este enfoque.

En segundo lugar, y posiblemente aún más 
importante, la política comercial externa del 
Mercado Común Centroamericano en las últi­
mas tres décadas tampoco siguió la estrategia 
planteada por Prebisch y la c;e p a l : se exageró la 
protección, los incentivos no fueron revisados 
oportunamente, se enrareció el ambiente com­
petitivo interno y no se promovieron las exporta­
ciones industriales ai resto del mundo. Es decir,

'*A esta condusión han llegado varios analistas del proce­
so de integración en Centroamérica, Por ejemplo, Eduardo 
Lizano (1980) expresa (¡ue existe una política interna, que se 
ha seguido durante muchos años, £|ue no tiene que ver con el 
modelo de la ccpai.. Alfredo (iuerra-Borges (1988; 19) sostie­
ne que 'ias decisiones f inales se apartaron por completo de las 
ideas originales propuestas por la cf.pai”. Bulmer-Ehomas 
( 1989) señala que los problemas del Mt:t;A se deben más bien a 
políticas inadecuadas que a la sustitución de importaciones 
per se.

lejos de planificarse y adaptarse dinámicamente 
a las nuevas condiciones, la estructura de incenti­
vos quedó congelada y relativamente estática por 
25 años.

Tercero, tampoco se amplió suficientemen­
te el mercado interno con políticas redistributi­
vas, de reforma agraria, y otras reformas sociales 
tal como había propuesto la c e p a l . Por último, el 
objetivo de que la integración sirviera como una 
forma de capacitar a la región para participar 
competitivamente en los mercados mundiales se 
cumplió en la medida en que el parque industrial 
existente y el aprendizaje tecnológico logrado 
son precisamente la base sobre la que se puede 
dar el desarrollo exportador de los años noventa. 
Sin embargo, la crisis de los años ochenta ha 
destruido parte de esta capacitación y aprendi­
zaje.

Puede concluirse que buena parte de los pro­
blemas que caracterizaron a la sustitución de im­
portaciones en el esquema del Mercado Común 
Centroamericano se deben no al modelo de la 
CEEAL, sino más bien a que no se siguieron sus 
recomendaciones. Lejos de estar históricamente 
superadas, las ideas originales de Raúl Prebisch 
sobre política comercial, sobre la forma de com­
binar eficientemente la integración económica y 
la competitividad internacional, el mercado co­
mún y las exportaciones industriales al resto del 
mundo, están vigentes y pueden ser fuente de 
inspiración para el replanleamiento de la estrate­
gia de desarrollo y de integración económica en 
que la región centroamericana está actualmente 
involucrada.

Existen varias razones para tener un optimis­
mo moderado respecto del desarrollo y la inte­
gración económica centroamericana en la déca­
da de 1990.

La primera de ellas es que, en el plano políti­
co, el progreso alcanzado por los gobiernos en el 
campo de la paz y la democracia ha fortalecido la 
fe en los resultados del diálogo y de la negocia­
ción, y de la tenacidad de los gobiernos en conti­
nuar los esfuerzos por un sendero genuinamente 
centroamericano.*^* Venciendo grandes obstácu-

' "Guido Fernández (1989), presenta una visión desde 
dentro de estos esfuerzos, particularmente sobre la génesis y 
desarrollo del plan de paz del Dr. Oscar Arias, Presidente de 
Costa Rica (1986-1990), que fue la base para los acuerdos de 
Esquipulas i y ii.
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los, los esfuerzos realizados durante los años 
ochenta culminaron en las reuniones de Esqui- 
pulas I y II donde, aparte de reafirmar su deci­
sión de hacerse cargo de su propio destino, los 
presidentes centroamericanos formalizaron 
compromisos en materia de amnistía, cese del 
fuego, consolidación de la paz, limitación de los 
armamentos, democratización y elecciones li­
bres, y respeto a los derechos civiles y políticos, 
atención a desplazados y refugiados y acelera­
ción del desarrollo. Desde principios de 1989 ha 
habido elecciones libres en cinco países. En la 
última década nunca había habido tanta homo­
geneidad democrática y política, ni mayor situa­
ción de paz, aunque ciertamente en varios países 
la situación es vulnerable.

La segunda razón para ser optimistas es la 
decisión de los gobiernos de concentrar esfuer­
zos en el campo del desarrollo, combinada con las 
oportunidades que se están abriendo a raíz de los 
cambios radicales acaecidos en la economía inter­
nacional. En la reunión de Montelimar, Nicara­
gua, celebrada el 3 de abril de 1990, los presiden­
tes centroamericanos reafirmaron la tesis de que 
la paz, la democracia y el desarrollo son insepara­
bles, y decidieron que, en vista del progreso al­
canzado en el logro de las dos primeras, había 
llegado el momento de concentrar la atención y 
las energías en el tercero, es decir, en el desarro­
llo y la reconstrucción económica, para lo cual se 
reunieron de nuevo en Guatemala en junio, por 
primera vez en una Cumbre Económica exclusi­
vamente dedicada a este tema.“

Como lo ha señalado el informe de la Comi­
sión Sanford, a partir del Acuerdo de Esquipulas 
II los centroamericanos han realizado un esfuer-

' '  En los preparativos de esta reunión y en la elaboración 
del enfoque de los gobiernos participaron muy activamente, 
además de los ministerios de economía, diferentes organis­
mos de integración y la c e p a l  como Secretaría Técnica de la 
comisión interinstitucional. Véase c e p a l  (1990b), documento 
elaborado por la Comisión Imerinstitucional para el Cumpli­
miento de las Decisiones del Comité de Cooperación Econó­
mica del Istmo Centroamericano, integrada por la Secretaría 
Permanente del Tratado General de Integración Económica 
Centroamericana ( s i e c a ) ,  el Banco Centroamericano de Inte­
gración Económica ( b u e ) ,  el Consejo Monetario Centroame­
ricano ( c m c a ) ,  el Instituto Centroamericano de Investigación 
y Tecnología Industrial ( i c A i T t ) ,  el Instituto Centroamerica­
no de Administración Pública ( i c a p ) ,  el Instituto de Nutrición 
de Centroamérica y Panamá ( i n c a p ) y la c e p a l .

zo extraordinario para coordinar sus medidas y 
propuestas. Ese proceso, que comprende desde 
reuniones de los presidentes y vicepresidentes 
hasta cónclaves regionales de numerosas asocia­
ciones privadas, refleja el entusiasmo por la inte­
gración y ha sentado algunas bases para institu­
cionalizar la coordinación entre los gobiernos 
(iNCEP, 1989). La cumbre económica adoptó el 
Plan de Acción Económico de Centroamérica, 
que incluye los siguientes compromisos y direc­
trices, algunos de los cuales se analizan más ade­
lante:

— Establecer el nuevo sistema regional de pa­
gos y ejecutar el Programa de Desmantela- 
miento de los Obstáculos al Comercio Cen­
troamericano, los cuales ya están diseñados, 
negociados y listos para entrar en operación.

— Impulsar un programa de construcción y re­
construcción de infraestructura física que 
apoye la integración comercial, con miras al 
desarrollo integral hacia adentro y hacia 
afuera.

— Estrechar la coordinación regional en mate­
ria de comercio exterior, inversión extranje­
ra y turismo, incluidas acciones coordinadas 
de incorporación y participación en el ga r r.

— Fomentar los procesos de concertación, con­
sulta y participación entre los gobiernos y los 
diversos sectores sociales.

— Impulsar una política de reconversión indus­
trial gradual y selectiva a nivel regional.

— Apoyar la transformación de empresas esta­
tales, fomentando una amplia tenencia de 
acciones y la democratización económica.

— Dar un plazo de tres meses para elaborar una 
política agrícola coordinada.

— Dar un plazo de seis meses para diseñar una 
política y un programa regional en ciencia y 
tecnología que apoyen la nueva estrategia 
conjunta frente a terceros mercados.

— Promover la coordinación de los procesos de 
ajuste macroeconómico.

— Impulsar programas de compensación social 
al ajuste económico.

— Establecer un foro de consulta y coordina­
ción en materia de deuda externa.

Una tercera razón para ser optimistas es la 
voluntad y el interés del sector empresarial cen­
troamericano, cada vez más organizado y articu­
lado, en avanzar en los aspectos comprendidos
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en el Plan de Acción Económico de Centroaméri- 
ca y aún más allá. El sector empresarial, integra­
do regionalmente en la Federación de Entidades 
Privadas de Centroamérica y Panamá, propuso a 
los presidentes centroamericanos en la cumbre 
económica, establecer una comunidad económi­
ca del Istmo Centroamericano mediante la adop­
ción de una estrategia regional de desarrollo eco­
nómico-social; desarrollar un proyecto en forma 
conjunta entre los sectores productivo y público y 
los organismos regionales, para el diseño y ope­
ración de la comunidad económica del Istmo 
Centroamericano; integrar a Panamá a esta co­
munidad (Federación de Entidades Privadas de 
Centroamérica y Panamá, 1990).

Las nuevas bases para el proceso de integra­
ción que han ido surgiendo del proceso técnico y 
de diálogo pueden sintetizarse en los elementos 
siguientes:

Integración para la inserción internacional. La 
integración debe ser replanteada de manera que 
sea funcional y complementaria para una estra­
tegia basada en la competitividad internacional y 
para una mayor integración de las economías 
centroamericanas a los mercados mundiales. Tal 
vez la tesis más importante que mantienen los 
gobiernos y los sectores privados centroamerica­
nos, y que fue reiterada por ambos en la cumbre 
económica, sea que la integración económica, de­
finida sobre nuevas bases, es compatible y funcio­
nal para esta nueva estrategia. Como se señaló 
antes, para Prebisch la incorporación gradual y 
negociada a las relaciones comerciales cada vez 
más amplias es la clave del progreso. La estrate­
gia prebischiana o cepalina concebía el mercado 
común no como un fin en sí mismo, sino como un 
instrumento para facilitar el avance hacia nuevas 
formas de integración a la economía mundial basadas 
en la competitividad internacional y el intercambio 
recíproco de productos industriales con los centros.

Puede argumentarse que precisamente a 
causa de la industrialización lograda por el Mer­
cado Común Centroamericano, a pesar de todas 
sus limitaciones y del retroceso de la década de 
1980, en los años noventa Centroamérica puede 
sacar provecho de esa mayor integración a los 
centros industriales que anticipaba Prebisch. Es­
te tema se desarrolla en la sección iv.

Planes globales versus concertación. Deben 
abandonarse los enfoques totalizantes, los pro­
gramas globales y comprensivos, con su riesgo de

demasiada abstracción y grandiosidad, y los mo­
delos lineales de la teoría clásica de la integración 
económica, que contemplaban etapas sucesivas 
hacia una integración cada vez más estrecha. Esta 
perspectiva debe sustituirse por una racionali­
dad más adaptativa, y por un enfoque más prag­
mático que reconozca la heterogeneidad de las 
condiciones, respete las orientaciones estratégi­
cas nacionales y trate de lograr avances parciales 
mediante el estímulo permanente hacia procesos 
de concertación que vayan descubriendo las 
áreas de acción común. La concertación, den­
tro y entre países, define todo un estilo de planifi­
cación y es la base para hacer viable un programa 
regional de desarrollo con integración. Como lo 
ha expresado la c e p a l :

“Parecería conveniente perfeccionar y con­
solidar lo que existe, avanzar donde se pueda 
[...] e ir consolidando una urdimbre de es­
fuerzos integradores en vez de tratar de res­
ponder a una imagen preconcebida que exi­
ge el cumplimiento lineal de compromisos 
hasta llegar a una meta final” ( c e p a l , 1990a: 
164).

Expectativas realistas. La integración debe ver­
se como un proceso de apoyo a las orientaciones 
estratégicas nacionales y a los esfuerzos internos, 
y no a la inversa. Varios autores han señalado que 
la crisis del mercado común fue más de expectati­
vas que de logros (Rosenthal, 1983; Lizano, 
1989; Fuentes, 1989). Se pusieron demasiadas 
esperanzas en el proceso de integración y se llegó 
a considerar a ésta como sinónimo de desarrollo, 
cuando en realidad la integración no podía resol­
ver los problemas para los cuales no estaba dise­
ñada. Como resultado, los problemas de las so­
ciedades y economías centroamericanas llevaron' 
al desencanto con la integración, lo que a su vez 
generó una serie de mitos y percepciones equivo­
cadas que atribuían a la integración una serie de 
“males”: la distribución desigual del ingreso; el 
mantenimiento de la tenencia concentrada de la 
tierra; la penetración de empresas transnaciona­
les; la protección excesiva; y otros fenómenos 
que, como ha señalado Fuentes, en realidad hu­
bieran ocurrido en mayor o menor medida con el

' ‘'Este enfoque ha sido planteado por varios analistas. 
Véase Guerra-Borges (1988), Lizano (1989), c k p a i . (1990).
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mercado común O sin éste (Fuentes, 1989: 19). La 
solución de muchos de los problemas del desa­
rrollo dependen, en primer lugar, de las políticas 
económicas y sociales internas, para las cuales la 
integración y las acciones conjuntas pueden ser 
un apoyo pero no un sustituto.

Definida sobre estas nuevas bases, la integra­
ción puede ser funcional para la nueva estrategia 
de desarrollo basada en la competitividad inter­
nacional y en la mayor integración a los mercados 
mundiales, por dos conjuntos de razones funda­
mentales:

Primero, en la medida en que se pueda reacti­
var significativamente el comercio entre los paí­
ses miembros del mercado común y se armoni­
cen ciertos aspectos de las políticas macroeconó- 
micas, existe una simbiosis entre la demanda re­
gional y la demanda de los mercados externos, 
que puede manifestarse de varias formas: i) para 
una serie de industrias ya establecidas de sustitu­
ción de importaciones, el mercado regional per­
mitiría cubrir una alta proporción de los costos 
fijos de producción y exportar a costos margina­
les; ii) el mercado regional puede ser un campo 
de prueba para innovaciones en materia de pro­
ductos y procesos con menor costo y riesgo, de 
manera que en una segunda etapa se penetre en 
los mercados extrarregionales; üi) el mercado 
regional brinda mayores oportunidades de com- 
plementariedad y especialización para desarro­
llar y explotar ventajas competitivas que cada

una de las economías por separado; y iv) final­
mente, se vislumbra un amplio campo para las 
acciones conjuntas de apoyo al mejoramiento de 
la competitividad a nivel regional, entre las que 
se pueden citar: esquemas de exportación 
conjunta, atracción selectiva de inversiones, uso 
común de las zonas francas, mejoramiento de la 
infraestructura común, desarrollo y fortaleci­
miento de una política regional de ciencia y tec­
nología, desarrollo de un mercado regional de 
consultorías especializadas, coordinación de las 
políticas agrícolas, movilidad de capitales y fuer­
za de trabajo, etc.*'̂  Algunas de estas acciones de 
apoyo a la competitividad se examinan en la sec­
ción V.

Secundo, si actúan conjuntamente, existen 
ventajas estratégicas en el campo de las negocia­
ciones comerciales, financieras y de cooperación 
internacional que los países de la región podrían 
obtener de otros países o bloques económicos 
—ventajas que sería difícil o imposible obtener a 
base de acciones individuales. En la sección iv se 
analizan las ventajas de las estrategias conjuntas 
de inserción en los mercados mundiales.

Pero antes debe hacerse hincapié en que una 
condición previa para avanzar hacia el desarrollo 
regional con integración es lograr reactivar signi­
ficativamente el comercio intrarregional en el 
corto plazo, cuyas perspectivas se revisan a conti­
nuación.

III
La reactivación del comercio intrarregional

La reactivación del Mercado Común Centroame­
ricano depende de varios elementos básicos. En 
primer lugar, del éxito en aumentar los ingresos 
de divisas; en segundo lugar, del restablecimien­
to de la fluidez en el sistema de pagos y la libre 
convertibilidad; y en tercer lugar, del desmante- 
lamiento o reducción significativa de las restric­
ciones comerciales que los países centroamerica­
nos aplicaron durante los años ochenta. Los últi­
mos dos elementos forman parte del Plan para el 
Reianzamiento del Comercio Intracentroameri-

cano, acordado entre los países del Istmo y la 
Comunidad Económica Europea.

1. Aumento de la disponibilidad de divisas
A pesar del grado de industrialización alcanzado, 
la región aún sigue muy especializada en produc­
tos primarios, y hay evidencia clara de que la 
dinámica de su crecimiento viene dada por el

’Véase Rodríguez (ed.) (1990) y c e p a l  (1990a).
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ritmo de crecimiento de sus exportaciones pri­
marias (Siri, 1980). Una caída de los ingresos por 
concepto de exportaciones se traduce rápida­
mente en tensiones sobre los sistemas financieros 
internos, agotamiento de las reservas de divisas, 
menor demanda efectiva, menores importacio­
nes y menor comercio intrarregional.

Por lo tanto, la captación de divisas mediante 
la exportación de productos primarios tradicio­
nales (bananas, café, carne, algodón, azúcar) y no 
tradicionales (melones, plantas ornamentales, 
papayas, piñas, etc.) es la clave para mantener el 
nivel de actividad y de comercio intrarregional 
en el mercado integrado, además de que está en 
línea con las ventajas comparativas dadas por la 
dotación de recursos naturales de la región. En 
Nicaragua, por ejemplo, una de las formas más 
rápidas de captar divisas y de dar empleo es la 
reconstrucción de la capacidad exportadora de 
productos tradicionales. Costa Rica, a pesar del 
rápido crecimiento de sus exportaciones no tra­
dicionales en respuesta a los incentivos a estas 
exportaciones, ha puesto en ejecución un plan de 
fomento bananero que tiene como meta aumen­
tar las ventas externas de este producto de 60 
millones a 90 millones de cajas, y continúa con los 
programas de mejoramiento de la productividad 
y calidad en la producción de café y de otros 
productos.

La disponibilidad de divisas también se verá 
muy favorecida con esquemas audaces para la 
reducción de la carga de la deuda. Reciente­
mente, Costa Rica sentó un precedente con la 
recompra de una parte importante de su deuda 
con los bancos comerciales en el contexto del 
Plan Brady. Uno de los componentes de la inicia­
tiva Bush son precisamente las acciones concerta­
das en esta área. El Plan de Acción Económico de 
Centroamérica contempla el establecimiento de 
un foro de consulta y coordinación a nivel regio­
nal en materia de deuda externa.

2. N u e v o  sistem a de pagos y  solución de 
las deudas in trarregionales

El Consejo Monetario Centroamericano (cmca) 
y las autoridades económicas centroamericanas 
han venido considerando varias propuestas en

*‘*Sobre el endeudamiento de los países centroamerica­
nos, véase Feinberg (1989) y Caballeros (1987).

este campo. Con la asistencia técnica y financie­
ra de la Comunidad Económica Europea actual­
mente se dispone de dos mecanismos básicos; un 
nuevo Sistema Centroamericano de Pagos, el 
cual entrará en operación el 1 de octubre de 
1990; y un Fondo Especial en Divisas a favor de 
los países deficitarios crónicos en el comercio 
intrarregional y de menor desarrollo relativo 
(Nicaragua y Honduras).

Con el apoyo del Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo (pn u d ), el Consejo Mo­
netario Centroamericano está trabajando en una 
solución al problema de las deudas antiguas acu­
muladas, el cual los gobiernos han acordado se­
parar del funcionamiento del nuevo Sistema 
Centroamericano de Pagos.

Este nuevo sistema reactiva la Cámara de 
Compensación Centroamericana, pero con nue­
vas características que la hacen aceptable para 
todos los países. El sistema se nutre de dos fuen­
tes de recursos: un Fondo de Apoyo a las Expor­
taciones Intrarregionales, constituido por un 
aporte de divisas de 120 millones de unidades 
monetarias europeas por parte de la Comunidad 
Económica Europea, el cual financiará parcial­
mente las necesidades de divisas por componen­
te importado extrarregional de las empresas re­
gionales que exporten a la región; y una red de 
líneas de crédito entre los bancos centrales parti­
cipantes. Para cada banco central se establece 
una “cuota” que es el máximo de débito o crédito 
que el banco puede utilizar. Los saldos mensuales 
de la compensación multilateral son financiados 
por los bancos acreedores del sistema mediante 
“préstamos automáticos”. Los saldos deudores 
en cada período mensual de compensación tie­
nen un límite de un octavo de la cuota del banco 
respectivo.

El préstamo automático máximo que puede 
recibir un mismo banco corresponde al monto de 
su cuota, pero antes de alcanzar tal monto el 
banco podrá proceder a solicitar al Consejo Mo-

' ̂ Entre éstas se incluyeron el mecanismo del Derecho de 
Importación Centroamericano, el Mecanismo Paralelo y el 
Fondo Especial para el Comercio Intrarregional. La descrip­
ción del Sistema Centroamericano de Pagos está basada en un 
documento del Consejo Monetario Centroamericano (1990), 
el Acuerdo Marco para el Relanzamiento del Comercio Intra- 
centroamericano, y en conversaciones con el licenciado Car­
los Luis Solórzano, del Consejo Monetario, a quien se agrade­
cen sus aclaraciones sobre estos puntos.
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netario, que está a cargo de la administración 
superior del sistema, un “préstamo especial”, el 
cual conlleva un análisis detallado de la situación 
económica del respectivo país y del esfuerzo de 
ajuste en relación con sus socios comerciales re­
gionales. Los préstamos especiales, que también 
tienen como límite máximo el monto de la cuota, 
se emplearán en su totalidad para cancelar el 
saldo de los préstamos automáticos, de manera 
que el banco respectivo pueda continuar operan­
do en el sistema como al inicio.

Los recursos en divisas del Sistema Centroa­
mericano de Pagos se emplean en operaciones de 
canje por monedas nacionales de la siguiente 
manera: el 10% de los pagos por exportaciones 
canalizadas por medio de este sistema en cada 
período mensual de compensación es puesto a la 
orden del banco central del país exportador con 
cargo al Fondo de Apoyo a las Exportaciones 
Intrarregionales. Cada banco central, al recibir 
los fondos de esta entidad, procederá a acreditar 
a favor del Sistema Centroamericano de Pagos el 
monto equivalente en su moneda nacional. Po­
das las tenencias de monedas generadas de esta 
manera constituyen el Fondo de Contrapartida. 
Los préstamos automáticos son financiados con 
cargo a la red de líneas de crédito, en tanto que 
los préstamos especiales se financian con cargo al 
Fondo de Contrapartida.

El nuevo Sistema Centroamericano de Pagos 
presenta varias ventajas : i) desliga el problema de 
las deudas antiguas acumuladas entre los países 
del nuevo mecanismo de pagos; el problema de 
las deudas acumuladas es atacado con otro ins­
trum ento; ii) maneja las relaciones acree­
dor-deudor multilateralmente, haciendo que ca­
da banco central sea deudor o acreedor del Siste­
ma, y no de otros bancos, con lo que se evitan los 
roces bilaterales que tanto afectaron en el pasado 
la actividad de la Cámara; iii) cuenta con un 
fondo de divisas, el Fondo de Apoyo a las Expor­
taciones Intrarregionales, que permite dar 
apoyo a los países para que enfrenten el compo­
nente importado asociado con sus exportacio­
nes; iv) financia en forma programada los saldos 
resultantes y permite la reestructuración de las 
deudas según un sistema que permite “sugerir” 
ajustes en la política macroeconómica de cada 
país en función de los resultados comerciales; y v) 
fomenta las exportaciones hacia la región vía in­
centivos específicos en forma de disponibilidad

de divisas, lo cual se verá complementado con el 
Fondo Especial en Divisas.

El Fondo Especial en Divisas, con una dota­
ción inicial de 30 millones de unidades moneta­
rias europeas, a favor de los países deficitarios 
crónicos en el comercio intrarregional y de me­
nor desarrollo relativo, está previsto como un 
mecanismo para fortalecer el sector productivo, 
aumentar sus exportaciones y reforzar así la via­
bilidad del Sistema Centroamericano de Pagos, y 
favorecer la eliminación gradual de las restriccio­
nes al comercio. Financiará el capital de trabajo y 
la compra de insumos extrarregionales para las 
empresas y actividades que puedan mejorar la 
oferta exportable.

3.-Programa de desmaníelamiento de 
los obstáculos al comercio^*^

Este programa, cuya ejecución inmediata fue 
aprobada en la cumbre económica como un paso 
previo a la entrada en vigor del Sistema Centroa­
mericano de Pagos, incluye, entre otros, los si­
guientes compromisos con plazos definidos de 
ejecución:

— Establecer un tipo de cambio entre el peso 
centroamericano y la respectiva moneda na­
cional, que sea realista y no discriminatorio.

— Costa Rica, El Salvador y Guatemala se com­
prometen a anular la disposición de no ven­
der divisas para las importaciones prove­
nientes de Nicaragua; y Costa Rica, El Salva­
dor y Honduras, la que obliga el pago antici­
pado para las exportaciones hacia Nica­
ragua.

— Eliminar, en todos los países, los permisos o 
licencias de los bancos centrales como requi­
sito para las importaciones y exportaciones 
desde y hacia Centroamérica cuyo pago se 
canalice por medio del Sistema Centroameri­
cano de Pagos. Asimismo, estas transacciones 
no estarán sujetas a adelantos ni depósitos 
previos o de garantía.

— Hacer multilaterales los convenios bilaterales 
de comercio de Honduras con el resto de los 
países, con la meta de llegar al libre comercio

"’Véase el anexo 3 del convenio de fmanciamiento entre 
la CEt y los países del Istmo Centroamericano, 30 de abril de 
1990.
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conforme al Tratado General de Integración 
Económica Centroamericana a finales de 
1992.
Suprimir las cuotas y otros controles cuanti­
tativos para los productos originarios de 
Centroamérica así como todas las sobretasas 
a la importación que afecten el comercio in- 
trazonal y no establecer otras nuevas. 
Finalmente, existe una serie de compromisos

de eliminación de las barreras no arancela­
rias relacionadas con los obstáculos al trans­
porte; de mejoramiento de las instalaciones 
físicas, las facilidades de comunicación y de 
agilización de los trámites en los puestos 
fronterizos, así como de coordinación de las 
normas, reglamentaciones y procedimientos 
aplicables en materia de sanidad animal y 
vegetal.

IV
La estrategia de apertura y de inserción 

internacional

El objetivo de una mayor inserción de las econo­
mías centroamericanas en los mercados mundia­
les plantea una gran necesidad de pensamiento y 
de decisiones estratégicas para los gobiernos y los 
sectores privados centroamericanos. La econo­
mía internacional está atravesando el período de 
cambios políticos, económicos y tecnológicos más 
acelerados y profundos desde la segunda guerra 
mundial. Una dimensión de este proceso es la 
formación y fortalecimiento de grandes bloques 
de consumo y producción a escala mundial. La 
reunificación de Alemania y la apertura de los 
países de Europa oriental se suman al programa 
para 1992 de la Comunidad Económica Europea 
para fortalecer y ampliar enormemente el blo­
que europeo con nuevas ventajas competitivas. 
Sólo el plan para 1992 significa un mercado co­
mún integrado con cerca de 380 millones de 
personas. En Asia se ha venido consolidando un 
bloque comercial con Japón y los “pequeños ti­
gres” a la cabeza, y una segunda línea de platafor­
mas exportadoras (China, Filipinas, Tailandia, 
Indonesia, Malasia), cuyas ventajas competitivas 
han sido fuente de roces con los Estados Unidos y 
Europa.*^

Los retos planteados a nivel global por la 
formación de estos bloques económicos han esti-

‘^Véase Ernst (1989), Gereffi (1989), Hülcoat y Quenan 
(1989), “Reshaping Europe" Business Week, diciembre, 1988,

mulado a los Estados Unidos a profundizar las 
relaciones económicas y estratégicas en su propio 
continente. Por una parte, está en proceso la 
formación de un bloque norteamericano con el 
acuerdo entre los Estados Unidos y Canadá, al 
cual se incorporará la segunda economía más 
grande de América Latina, México, según se ha 
anunciado recientemente. Por otra parte, el 27 
de junio de 1990 el gobierno norteamericano 
propuso la Iniciativa para las Américas, sustenta­
da en tres pilares: la expansión del comercio, el 
aumento de las inversiones y la reducción de la 
carga de la deuda. En cuanto al comercio, el 
objeto último propuesto es la formación de una 
zona de libre comercio a nivel continental, ini­
ciando de inmediato avances parciales para des­
mantelar las restricciones al comercio a través de 
acuerdos bilaterales y subregionales, y de esfuer­
zos concertados en el c;a i r. El texto de la iniciati­
va Bush expresa que cambios de tan largo alcan­
ce podrían tomar años de preparación y duras 
negociaciones, pero que la recompensa en térmi­
nos de prosperidad mutua vale todos los esfuer­
zos (Bush, 1990).

¿Qué implicaciones tienen todos estos cam­
bios para Centroamérica y cómo sacar el máximo 
provecho de ellos? ¿Debe insistiese en la consoli­
dación de un solo mercado común latinoameri­
cano o es más conveniente para Centroamérica y 
el Caribe en el futuro inmediato redefmir los 
términos de su integración con el bloque nortea­
mericano, ahora ampliado con México, sin me­
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noscabo de esquemas comerciales y financieros 
atractivos con el resto de América Latina? ¿Qué 
papel desempeñan las relaciones comerciales y 
financieras con los bloques europeo y asiático? 
Estas son algunas de la preguntas de mayor vi­
gencia actualmente, sobre las que cabe hacer los 
siguientes comentarios.

1. Ajustes en la estrategia comercial

En los años ochenta la integración de (^entroa- 
mérica a los mercados mundiales se caracterizó 
por políticas individuales y unilaterales de aper­
tura y liberalización comercial, en algunos casos 
en el contexto de programas de ajuste estructural 
negociados individualmente con organismos in­
ternacionales, y por un esquema colectivo de 
mayor integración al bloque norteamericano de 
carácter más bien pasivo, basado en la Iniciativa 
para la Cuenca del Caribe. Puede argumentarse 
que ambos elementos constituyen una estrategia 
relativamente ineficiente de integración al mer­
cado mundial y, asimismo, que Centroamérica se 
beneficiaría de los siguientes ajustes en su estra­
tegia comercial: la negociación conjunta de su 
estrategia de apertura frente a otros bloques co­
merciales y en el seno del g a i  i ; y una mayor 
integración económica con los Estados Unidos y 
el bloque norteamericano, pero según un esque­
ma diferente a la Iniciativa para la Cuenca del 
Caribe.'^

Con respecto al primer elemento, en la déca­
da de 1990 es de esperar que continúen los pro­
cesos de apertura y liberalización comercial de 
todas las economías centroamericanas, ya que 
son parte de la nueva estrategia de promoción de 
exportaciones que todos los países de la región 
han adoptado. Sin embargo, en la medida en que 
la apertura se efectúe unilateralmente se desper­
diciaría la oportunidad de negociar concesiones 
comerciales y financieras beneficiosas, en parti­
cular, por parte del bloque norteamericano, Mé­
xico, por ejemplo, liberalizó unilateralmente su 
economía y al hacerlo, perdió parte del poder 
negociador que hubiera tenido si a cambio de la 
liberalización hubiera negociado concesiones 
por parte de los Estados Unidos en el marco del 
acuerdo comercial recientemente anunciado. Un

argumento semejante se aplica en el caso de la 
incorporación al OA'ri y la participación en la 
Ronda Uruguay.

Por otra parte, las diversas evaluaciones so­
bre las repercusiones comerciales de la Iniciativa 
para la Cuenca el Caribe coinciden en lo limitado 
de este esquema como instrumento para promo­
ver las exportaciones industriales y agrícolas de 
Centroamérica y el Caribe a los Estados Unidos. 
Salazar y Vargas {1989: 219) encuentran que 
cinco años después de la aplicación del plan, las 
exportaciones hacia los Estados Unidos prove­
nientes de las naciones firmantes de la Ley de 
Recuperación Económica de la Cuenca del Cari­
be muestran una tendencia declinante. Ray 
(1987) argumenta y muestra que la Iniciativa 
para la Cuenca del Caribe no logra promover las 
importaciones de bienes de consumo y de pro­
ductos agrícolas de la región y desestimula siste­
máticamente las importaciones de productos tex­
tiles. Tucker {1989: 361) concluye que se espera­
ba que con la Iniciativa para la Cuenca del Cari­
be, y mediante el consiguiente quiebre de las 
cadenas que restringen el comercio, se desarro­
llaría el pleno potencial económico de la región. 
Agrega que, por desgracia, y no sorprendente­
mente, el “desentrabamiento” del comercio ha 
producido resultados mínimos.

En parte por estos resultados limitados, re­
cientemente Stephen Lande y Nellis Crigler 
(1990) hicieron una propuesta innovadora que 
consiste en transformar la Iniciativa para la 
Cuenca del Caribe en un acuerdo de comercio 
justo con los Estados Unidos, que cambie la rela­
ción de este país con la Iniciativa para la Cuenca 
del Caribe de una relación donante/benefidario 
a una alianza económica estratégica. Algunas 
otras razones quejustificarían esta decisión estra­
tégica son las siguientes:

a) Aunque la iniciativa Bush recientemente 
anunciada compensa los temores de una posible 
disminución del interés privado y público de los 
Estados Unidos en la región, según el análisis de 
Lande y Crigler, en la economía internacional 
subyacen tendencias que pueden reducir el 
atractivo de invertir en los países centroamerica­
nos. La apertura de Europa del este representa

'^La ha sido evaluada por Ray (1987), Tucker 
(1989), Rodríguez y otros (1989), y Salazar y Vargas (1989). '■Véase sircA (1988), De la Ossa (1988) y Lobo (1987).
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una amenaza, en la medida en que estos países 
tengan niveles de salario competitivos con los 
centroamericanos, una fuerza de trabajo capaci­
tada, una base industrial relativamente desarro­
llada y acceso al mercado europeo integrado, 
todo lo cual los hace atractivos para la inversión 
estadounidense, europea yjaponesa, y reduce los 
recursos que de otra manera podrían ser inverti­
dos en Centroamérica. Además, como lo ha reite­
rado la Comisión Sanford, existe la posibilidad 
de que, una vez concluidas las actividades bélicas, 
al no constituir ya Centroamérica una zona de 
crisis geopolítica, se suspenda la asistencia econó­
mica externa y se cierren las puertas a las expor­
taciones de productos centroamericanos (iNca:r,
1989).

b) En segundo lugar, a menos que Centroa­
mérica aproveche conjuntamente su poder de 
negociación, el margen de la región para obtener 
preferencias comerciales puede verse reducido 
por la extensión de preferencias comerciales a los 
países del este Europeo, y a México, y por otras 
concesiones globales en el contexto de la Ronda 
Uruguay. Incluso este margen puede verse redu­
cido por la iniciativa Bush misma, en la medida 
en que este plan sea aprovechado por otros paí­
ses latinoamericanos de mayor peso económico y 
político. Esto sugiere la importancia de efectuar 
negociaciones conjuntas y de establecer mecanis­
mos para profundizar la condición preferencial 
de la región centroamericana con el bloque nor­
te, con la Comunidad Económica Europea y en el 
contexto del cjati .

En síntesis, la negociación conjunta de la 
apertura comercial en el marco de un acuerdo, 
ya sea de “comerciojusto” como el que proponen 
Lande y Crigler, o una variante de éste en el 
contexto del Plan Bush, tendría varias ventajas:
— Permitiría coordinar ios procesos de apertu­

ra y lograr a cambio concesiones beneficiosas 
para la región, profundizando la condición 
preferencial de la región centroamericana 
con el bloque norte y potendalmente con 
otros bloques económicos.

— Aseguraría una transición ordenada, con 
consultas frecuentes al sector privado cen­
troamericano, y que tomara en cuenta para 
el ritmo de la apertura el aumento de compe- 
titividad.

— Evitaría la vulnerabilidad y asimetría de es­
quemas como la Iniciativa para la Cuenca del

Caribe que al dar concesiones unilaterales 
también permiten al “donante” eliminar o 
modificar estas preferencias unilateral­
mente.

— Todo lo anterior crearía una mayor seguri­
dad en la relación comercial y económica y 
un mejor ambiente para la inversión que los 
procesos de apertura individuales y descoor­
dinados.

— Permitiría hacer revisiones periódicas y re­
negociaciones que ampliaran los beneficios 
del acuerdo y que incluyeran otros temas 
como el de la inversión, las barreras no aran­
celarias o la asistencia financiera.

2. La tecnología y los patrones de 
integración mundial y regional

La tendencia a la constitución de bloques de con­
sumo y producción no obedece sólo a factores 
geopolíticos, sino también económicos y tecnoló­
gicos. La revolución tecnológica actual, basada 
en la información, el conocimiento, la ílexibili- 
dad y la capacidad de adaptación, exige una re­
volución en las formas de organización para sa­
car máximo beneficio de las nuevas tecnologías. 
Los impactos son de tal magnitud que se argu­
menta que vivimos en la transición hacia un nue­
vo paradigma tecnoeconómico y organizativo al 
que se asocian nuevos modelos gerenciales y de 
organización y que demanda cambios globales en 
la sociedad. Coexisten varias interpretaciones y 
un amplio debate sobre las consecuencias de este 
nuevo paradigma para los países periféricos, sus 
posibilidades de cerrar la brecha tecnológica, y la 
manera de adaptarse exitosamente a las oportu­
nidades que está creando el rápido reajuste en las 
ventajas comparativas y absolutas provocado por 
las nuevas tecnologías (Ernst, 1989; Antonelli, 
1989; Pérez, 1986, 1988).

La perspectiva más optimista^^ plantea que, 
particularmente para los países que ya hayan 
alcanzado cierto grado de desarrollo industrial y 
cuenten con una masa crítica de habilidades y 
conocimientos en su fuerza de trabajo, las nuevas 
tecnologías y el período de transición entre los 
paradigmas abren “ventanas de oportunidad” 
para “saltar etapas” y para vincularse a la presen-

’̂’Antonelli (1989); Pérez y Soete (1988),
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te revolución industrial aunque no se haya logra­
do hacerlo a la anterior.

La competitividad en muchos productos y 
sectores dinámicos se basa, cada vez más, en fac­
tores no relacionados con los precios (diseño, 
innovación y diferenciación de productos) y de 
demanda (calidad). Por otra parte, los factores de 
oferta tradicionales (economías de escala, pro­
ducción en masa y lineal de productos homogé­
neos) son totalmente redefinidos bajo el nuevo 
paradigma. La escala de planta, por ejemplo, en 
muchos casos se independiza del tamaño de los 
mercados. Es posible lograr niveles muy altos de 
eficiencia, fabricando una amplia gama de pro­
ductos distintos, con frecuentes cambios de mo­
delo y volúmenes variables. Esto transforma los 
factores determinantes de la competitividad y 
redefine las barreras de entrada, reduciéndolas 
en muchos productos y procesos, lo cual hace 
posible la proliferación de empresas pequeñas y 
medianas con alta capacidad competitiva. Ad­
quieren gran importancia las "economías de co­
bertura” (optimización de la gama de productos), 
las "economías de localización, tiempo y movi­
miento” (basadas en cercanía, velocidad de res­
puesta, integración de las fases diseño-produc­
ción-administración, manejo "justo a tiempo” de 
las existencias y de la entrega de pedidos, etc.), y 
las “economías de especialización” (basadas en 
nichos estrechos de mercado).

La transición actual hacia un nuevo paradig­
ma tecnoeconómico y organizativo lleva a plan­
tear dos puntos de interés para la estrategia de 
transformación productiva y la integración de 
Centroamérica a la economía mundial.

Primero, se justifica el optimismo respecto a 
las posibilidades de estimular la difusión del pro­
greso técnico y el desarrollo tecnológico en Cen­
troamérica. La propagación del nuevo paradig­

ma en el sistema productivo exige la reconver­
sión y reestructuración de las industrias bien con­
solidadas también en los países desarrollados: los 
productos ya establecidos son rediseñados, apa­
recen nuevos productos e industrias, partes im­
portantes del parque industrial existente se vuel­
ven obsoletas técnica y organizativamente. Es de­
cir, las exigencias de aprendizaje tecnológico y 
reconversión industrial no se dan sólo en los paí­
ses en desarrollo, sino también en los desarrolla­
dos. Pérez y Soete argumentan que durante los 
períodos de transición entre los paradigmas hay 
dos tipos de condiciones favorables para cerrar la 
brecha tecnológica. Primero, hay tiempo para 
aprender mientras todos los demás lo están ha­
ciendo; segundo, dado un nivel razonable de 
capacidad productiva y ventajas de localización, y 
una dotación suficiente de recursos humanos ca­
lificados en las nuevas tecnologías, se abre una 
ventana temporal de oportunidad, con bajas ba­
rreras de entrada donde más importa (Pérez y 
Soete, 1988: 477).

Segundo, los factores tecnológicos menciona­
dos influyen en la formación de bloques econó­
micos que integren centros y periferias con cer­
canía geográfica, y son determinantes de la com­
petitividad internacional de regiones como Cen­
troamérica y la Cuenca del Caribe. Los grandes 
polos de crecimiento e innovación mundial se­
guirán estando en los bloques de países desarro­
llados; sin embargo, ante la perspectiva tecnoló­
gica planteada aquí, si se dan las condiciones 
internas en Centroamérica para realizar esfuer­
zos concertados de negociación comercial y para 
concentrar esfuerzos en el desarrollo y la integra­
ción, una mayor integración con esos bloques, y 
particularmente con el bloque norteamericano, 
podría imprimir dinamismo a la economía regio­
nal y mejorar sus posibilidades de crecimiento y 
desarrollo.
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V
Acciones conjuntas para el desarrollo 

de la competitividad internacional y la reconversión 
de los sectores productivos

Una mayor integración a la economía mundial 
representa no sólo oportunidades, sino también 
amenazas. La atenuación de los impactos y el 
pleno aprovechamiento de las oportunidades 
pueden lograrse mediante la acción concertada 
de los sectores público y privado para acelerar la 
transformación de los sectores productivos, y fo­
mentar la competitividad internacional y la arti­
culación de la producción. Las acciones conjun­
tas en Centroamérica con estos fines pueden 
agruparse en varias categorías: acciones para ar­
monizar los sistemas de incentivo y otras políticas 
de mercado; acciones para utilizar la integración 
económica como fuente de ventajas competitivas 
mediante la especialización y la complementarie- 
dad productiva; acciones para desarrollar la 
competitividad estructural; y acciones para pro­
mover la sustitución eficiente de importaciones y 
la reconversión del parque industrial.

1. La armonización de incentivos 
y las políticas de mercado

La liberalización del comercio intrarregional 
puede verse limitada, o bien este comercio puede 
verse distorsionado, si no se toman medidas acti­
vas de armonización de los incentivos, además de 
medidas pasivas como la eliminación de las ba­
rreras arancelarias. Las medidas activas de armo­
nización son prioritarias en las siguientes áreas:

a) Las barreras no arancelarias
Como se ha señalado, el Programa de Des- 

mantelamiento de los Obstáculos al Comercio 
Intrarregional incluye una serie de compromisos 
de eliminación de barreras no arancelarias rela­
cionadas con obstáculos al transporte, mejora­
miento de las instalaciones físicas, íacilidades de 
comunicación y agilización de los trámites en los 
puestos fronterizos; estandarización de las nor­
mas, reglamentaciones y procedimientos aplica­
bles en materia de sanidad animal y vegetal. El

cumplimiento de estos compromisos es impor­
tante para lograr la libre movilidad de las mer­
cancías en la región.

b) Los incentivos a la exportación

La falta de armonización en este campo pue­
de tener una serie de consecuencias negativas: 
los países con menores incentivos serán menos 
atractivos para la inversión; existe el riesgo de 
guerra de incentivos para atraer mayor inver­
sión; pueden darse distorsiones en los flujos de 
comercio intrarregional orientadas a captar los 
beneficios que reporta la utilización de los países 
con mayores incentivos como base para exportar.

c) La tarifa externa común
La tarifa externa común actualmente pre­

senta dos problemas: su uniformidad fue rota 
por medidas que los países han venido adoptan­
do (por ejemplo, sobretasas, derechos, impuestos 
al consumo, regímenes de exención, etc.) y su 
nivel es inadecuado porque no ha sido ajustado a 
las necesidades de la promoción de exportacio­
nes y la sustitución eficiente de importaciones. 
Estos objetivos requieren la reducción gradual 
de la tarifa externa común a un nivel bajo y 
uniforme.

2. Mecanismos para explotar las ventajas 
competitivas de especialización y 

complementariedad a nivel regional

Gereffi (1989) distingue cuatro papeles que los 
países de industrialización reciente desempe­
ñan en la economía mundial y que es útil tener en 
cuenta al concebir la estrategia exportadora de 
Centroamérica, las relaciones entre integración 
económica y exportación, y las posibles modali­
dades de acción conjunta para exportar y para 
promover la inversión. Estas funciones son las de 
exportadores de productos primarios; platafor­
mas de exportación (productos manufacturados
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de propiedad extranjera con uso intensivo de 
mano de obra en zonas de procesamiento-zonas 
francas); subcontratistas internacionales (pro­
ducción de bienes de consumo acabados por par­
te de empresas cuya producción la distribuye y 
comercializa el capital central y sus agentes, el 
nicho principal que ocupan los países asiáticos de 
reciente industrialización); y proveedores de 
componentes (producción de componentes en 
las industrias periféricas de uso intensivo de capi­
tal y tecnología, para su posterior exportación y 
montaje final en el país central; una característica 
de esta modalidad es que genera la mayor trans­
ferencia de tecnología).'^'

a) Las exportaciones conjuntas
Las exportaciones conjuntas en Centroamé- 

rica pueden contribuir a generar ventajas com­
petitivas y cadenas de producción-exporta­
ción-comercialización de varias maneras:

i) En cuanto a economías de escala, en algunos 
productos se podría disponer de cantidades 
mínimas para un comercio importante que 
no está al alcance de un solo país; en otros 
casos, el volumen relativamente grande po­
dría incluso permitir que las empresas cen­
troamericanas adoptaran estrategias comer­
ciales dinámicas, particularmente en el caso 
de algunos productos agrícolas no tradicio­
nales en que los países tienen ventajas com­
parativas semejantes.

ii) Las diferencias de información, contactos y 
experiencia comercial externa que existen 
entre los países centroamericanos, y en espe­
cial las ventajas de aquellos que han avanza­
do más en el proceso de exportación, pueden 
aprovecharse (mediante ferias, conferencias 
y otros mecanismos de intercambio de infor­
mación) en beneficio mutuo en vez de ser 
motivo de competencia entre los empresa­
rios en ramas afínes. En relación con muchos 
productos, el tamaño de los mercados exter-

^'En los últimos 1.5 años, los países asiáticos de reciente 
industrialización de primera línea (la República de Q)rea y la 
provincia china de Taiwàn) han venido cediendo su papel 
como plataformas de exportación o zonas de procesamiento 
sobre la base de salarios bajos, a Cdiina, Filipinas, Tailandia, 
Indonesia y Malasia, y han logrado mayor éxito como subcon­
tratistas internacionales y en la oferta de componentes.

nos brinda a los empresarií)s centroamerica­
nos oportunidades de abandonar los com­
portamientos competitivos y de colaborar 
entre ellos.

iii) En el ámbito regional es posible explotar 
mejor las ventajas y beneficios de la especiali- 
zación que en el ámbito nacional. La liberali- 
zación del comercio intrarregional abre 
oportunidades para la adopción de esque­
mas de subcontratación a nivel regional des­
tinados a la exportación, sea por empresas 
líderes de cada país, por nuevos esquemas de 
exportación conjunta, o por empresas 
conjuntas con capital extranjero. Estos e.s- 
quemas son más ventajosos que las platafor­
mas de exportación basadas en zonas fran­
cas, ya que son menos vulnerables a los cam­
bios en los costos y permiten incursionar en 
la producción de bienes exportables que ha­
cen uso intensivo de tecnología y muv espe­
cializados. En otras palabras, la integración 
económica brinda ventajas competitivas a los 
países que opten por el papel de proveedores 
de componentes. En compartimentos estan­
cos, los países probablemente tenderían más 
a desempeñar el papel de plataforma de ex­
portación basada en la maquila.

b) Estudios, información y seguimiento

Un primer paso para lograr lo anterior, sería 
realizar en cada país una serie de diagnósticos 
detallados y comparativos a nivel subsectorial, 
con el objeto de identificar, por una parte, las 
posibles complementariedades, y por otra, las 
posibles empresas líderes que en cada subsector 
podrían realizar el esfuerzo exportador y coordi­
nar la subcontratación a nivel regional. Algunos 
estudios de este tipo ya han sido realizados por la 
Secretaría Permanente del Tratado General de 
Integración Económica Centroamericana (sikc:a , 
1986). Un segundo paso sería reunir a los empre­
sarios de las ramas de mayor potencial identifica­
do, con el fin de discutir los posibles proyectos 
concretos de exportación conjunta y los mecanis­
mos de coordinación en cada caso. La Federación 
de Entidades Privadas de Centroamérica y Pana­
má tiene planes para avanzar en este sentido 
(Rodríguez, 1990).

Las bases de datos de instituciones como cin- 
OK, en Costa Rica y i lsadk .s , en El Salvador son ya
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de gran utilidad para identificar las redes de 
empresas que pueden estar participando en ini­
ciativas sectoriales de exportación conjunta en el 
ámbito centroamericano. Sin embargo, el esfuer­
zo exportador supone crear y coordinar una ca­
pacidad de recopilación y transmisión de infor­
mación, de seguimiento y de preparación de es­
tudios técnicos en cada país.

Estos sistemas de información y seguimiento 
también pueden incluir bolsas de proyectos de 
coinversión y estrategias sectoriales y casos de 
reestructuración industrial. La disponibilidad de 
los medios necesarios para intercambiar expe­
riencias e información sobre las estrategias com­
petitivas y de reconversión industrial, a nivel sub­
sectorial y de empresas específicas, fortalecería 
estos procesos en la región.

c) Especialización flexible 
y subcontratación a nivel regional

El éxito de los distritos industriales italianos, 
formados por redes de empresas pequeñas e in­
dependientes organizadas sobre la base de una 
división externa del trabajo entre ellas, es un caso 
paradigmático que deja importantes lecciones 
para la organización de la producción y el poten­
cial exportador a nivel centroamericano. Este 
modelo ha sido muy competitivo en los mercados 
internacionales al ofrecer productos diferencia­
dos e innovadores a precios bajos. Una caracte­
rística común de estos distritos es la estabilidad 
de su entorno social: todos están vinculados con 
áreas que tienen una larga tradición de artesanía 
en sectores específicos, pero también una buena 
base agrícola y un conjunto de actividades rela­
cionadas con el comercio. Todos están cerca de 
ciudades de mediano tamaño, con buenos cen­
tros de estudio y capacitación y buenas conexio­
nes con las redes de autopistas (Bianchi, 1989: 
87). El apoyo en infraestructura de los gobiernos 
locales ha sido importante en algunos casos: va­
rios distritos textiles han abierto centros de dise­
ño y para pronosticar las tendencias de la moda; 
en varios casos se han promovido consorcios de 
exportación; en la mayoría, son empresas líderes 
las que fijan las normas de producción, controlan 
la calidad, y organizan los aspectos estratégicos 
de la producción, distribución y comercializa­
ción.

De hecho, las estrategias de reorganización

industrial de las grandes empresas europeas y 
norteamericanas han incluido la descentraliza­
ción y la subcontratación de productos y proce­
sos. La subcontratación industrial permite a una 
industria disponer de partes o bienes interme­
dios a menor costo que si la empresa los produje­
ra, ya que se evita la inversión en espacio, maqui­
naria y equipo, en materia prima y en capital de 
trabajo. Otros beneficios son el mayor control de 
la calidad, y la mayor flexibilidad ante los cam­
bios tecnológicos y en las cantidades y caracterís­
ticas de la demanda.

Un mecanismo útil para fomentar la subcon­
tratación a nivel regional en Centroamérica son 
las bolsas de subcontratación. Algunas de sus 
características operativas han sido analizadas por 
Carlos Martín Alcalá (1990), quien las define co­
mo entidades intermediarias, ubicadas general­
mente en el sector privado, muchas veces ligadas 
a una asociación gremial de industriales. Agrega 
que nuestros países son los más necesitados de 
bolsas de subcontratación industrial, precisa­
mente porque nuestras industrias, en su mayor 
parte, crecieron en forma vertical “haciendo de 
todo”. Las bolsas de subcontratación pueden ser 
un mecanismo eficaz para la reconversión indus­
trial, pueden contribuir a modernizar las redes 
de pequeñas empresas, y a explotar al máximo 
las ventajas de una especialización flexible a nivel 
regional.

El desarrollo de esquemas de subcontrata­
ción está siendo promovido por c i n d e , en Costa 
Rica, en las ramas textil y metalmecánica en las 
empresas líderes en estos sectores. Rodrigo Ortiz 
(1990) y Elmer Arias (1990) han destacado las 
ventajas potenciales de desarrollar la comple- 
mentariedad centroamericana mediante esque­
mas de subcontratación. Por ejemplo, en el sector 
metalmecánico, El Salvador tiene una serie de 
procesos más desarrollados que el resto de Cen­
troamérica: la industria básica del aluminio y del 
hierro, procesos de extrusión de metales, fundi­
ción y forja liviana. Por otra parte, Costa Rica 
tiene puntos favorables en la industria del ma­
quinado y en la mecánica de precisión. Una bolsa 
de subcontratación en la industria metalmecáni­
ca tendría la información sobre los tipos de pro­
ductos y las ventajas de cada país y esa capacidad 
instalada estaría disponible para todos los otros 
países de Centroamérica. De manera que, según 
señala Rodrigo Ortiz (1990), si llega un empresa­
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rio a Costa Rica y manifiesta que quiere fabricar 
teléfonos, puede importar productos plásticos de 
México, comprar alambre en Costa Rica, y El 
Salvador y Honduras pueden hacer su aporte. 
En esas condiciones, a cualquier fabricante de 
teléfonos se le hace interesante producirlos en 
Costa Rica, o bien, en cualquier otro país de 
Centroamérica, en vez de irse a Taiwàn.

Los esquemas de subcontratación para la ex­
portación o el mercado regional, para ser utiliza­
dos por empresas líderes, sea con el apoyo de 
instituciones privadas, como f u s a d e s  en El Salva­
dor o c iN D E  en Costa Rica, o desarrollados me­
diante bolsas de subcontratación tienen como 
prerrequisito el libre comercio intrarregional. 
En este sentido, la integración económica permi­
te avanzar hacia formas de producción, de oferta 
exportable, de productos y procesos que hacen 
uso intensivo de tecnología y muy especializados. 
Es decir, la integración brinda mayores oportu­
nidades para superar la etapa de la maquila y 
explotar las ventajas competitivas asociadas con 
la especialización flexible y el suministro de com­
ponentes por empresas centroamericanas. En la 
medida en que se haga participar a sectores im­
portantes de las empresas medianas y pequeñas 
se podría avanzar hacia una mayor equidad en el 
desarrollo regional.

d) Complementariedad y especialización 
a base de las zoiias francas

Recientemente se ha sugerido que el esfuer­
zo de exportación complementaria en Centroa­
mérica se puede iniciar con mayor rapidez por 
medio de las zonas francas. Al respecto, Ortiz 
expresa que las ventajas son obvias, pues no se 
requieren cambios en la legislación, no hay que 
hablar de tratados ni de llevar proyectos a la 
asamblea legislativa de ningún congreso, no se 
requieren acuerdos bilaterales, no hay proble­
mas de balanza comercial porque los pagos no 
tendrían que pasar por la Cámara de compensa­
ción. Además, se lograría aumentar el empleo, 
que es la meta en estos momentos, aumentaría la 
inversión extranjera, al hacer más atractivos a los 
países y a la región, aumentarían las exportacio­
nes y se empezaría a tener un conjunto (Ortiz,
1990).
e) La promoción de inversiones

Los objetivos de competitividad internacio­

nal, mayor articulación del aparato productivo y 
complementariedad regional, en conjunto con la 
clasificación de las funciones económicas que de­
sempeñan los países de reciente industrialización 
en la integración a la economía mundial, descrita 
anteriormente (Gereffi, 1989), dan una base sóli­
da para definir criterios dinámicos y selectivos 
que orienten las políticas de promoción de inver­
siones. Se puede obtener así un esquema secto­
rial de criterios temporalmente selectivos que sir­
van para orientar la transformación productiva 
en cada país y en la región en su conjunto.

Rodríguez (1989) ha propuesto para Costa 
Rica tres grandes ejes de especialización y más 
recientemente los ha planteado como hipótesis 
de trabajo a nivel regional (Rodríguez, 1990). El 
primer eje está constituido por la industria me- 
talmecánica, la electrónica y la plástica. Este in­
cluye un amplio espectro de productos y proce­
sos que combinan componentes de los tres secto­
res, contiene una alta proporción de rubros líde­
res en el ritmo de expansión del comercio mun­
dial y presenta amplias posibilidades de comple­
mentariedad y especialización regional. Un se­
gundo eje de especialización lo constituyen el 
sector agropecuario, la agroindustria y la pro­
ducción de insumos y maquinaria para ambos. El 
tercero, comprende el sector servicios, entre los 
que se destacan la informática y el turismo. La 
selectividad en la promoción de inversiones po­
dría ir fomentando la articulación productiva 
con respecto a estos tres ejes con una perspectiva 
regional. Esto, entre otras ventajas, permitiría 
avanzar en la creación de ventajas competitivas 
en el mercado integrado más rápidamente de lo 
que puede lograr cualquier país en forma indivi­
dual; y superar la etapa de la maquila y avanzar 
hacia industrias y procesos que apliquen en for­
ma intensiva el conocimiento, con mayor conte­
nido regional, y con mayor componente de trans­
ferencia tecnológica en las inversiones. Es decir, 
permitiría avanzar en Centroamérica hacia el pa­
pel de economías de reciente industrialización de 
primera línea.

Rodrigo Ortiz, gerente general del Progra­
ma de Promoción de Inversiones de c i n d e , des­
cribe la evolución del programa de atracción de 
inversiones de Costa Rica y su avance hacia este 
tipo de criterios, para lo cual están entrando en 
los procesos de “contratación compleja” y de re­
conversión industrial (acciones para convertir a
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las empresas en exportadoras eficientes con asis­
tencia técnica en aspectos que van desde cómo 
cotizar hasta cómo diseñar un producto y expor­
tarlo), e incentivando más el área de coinversio­
nes. Al respecto, señala que el modelo (basado en 
el pasado en la maquila) es frágil, ya que peque­
ños ajustes en los salarios y en el tipo de cambio 
pueden sacar rápidamente a un país de la compe- 
titividad internacional y, continúa, que aunque 
en Costa Rica se ha tenido mucho éxito en lo que 
a maquila se refiere, se está quitando toda priori­
dad a la maquila textil para incursionar en otros 
campos, y que el país está en la búsqueda de 
integración tanto interna como regional (Ortiz, 
1990: 4).

3. Mecanismos para desarrollar 
la competitividad estructural

La competitividad es el concepto económico 
orientador de la nueva estrategia de desarrollo 
centroamericana. Si embargo, es un concepto 
complejo que supone acciones y estrategias en 
tres niveles: en el de las empresas individuales; 
en el subsectorial o de rama, y en el de la econo­
mía en su conjunto o de varias economías inte­
gradas. En los últimos dos niveles la competitivi­
dad es superior al promedio de la competitividad 
de cada empresa, y depende de una serie de 
factores estructurales, económicos e instituciona­
les tales como la capacidad científica y tecnológi­
ca; la dotación de recursos humanos capacitados; 
la infraestructura de comunicaciones y transpor­
te; y el desarrollo del mercado de capitales y la 
calidad de la intermediación financiera. Todos 
estos elementos dan origen al concepto de com­
petitividad estructural e indican la naturaleza sis­
tèmica de la competitividad. A continuación se 
sugieren algunos tipos de acción conjunta que los 
países centroamericanos pueden emprender en 
la primera y última de estas áreas.

a) La política de ciencia y tecnología
El carácter sistèmico del desarrollo tecnoló­

gico y de la competitividad, pues implica la inte­
rrelación de muy diversas instituciones y empre­
sas, sugiere que el énfasis de los esfuerzos 
conjuntos en política tecnológica debe colocarse 
en la creación de redes de información, contactos 
y acuerdos a nivel regional, con el fin de fomen­
tar un intercambio intenso de información, per­

sonas, bienes y servicios en el campo tecnológico, 
y de desarrollar proyectos conjuntos. No puede 
pretenderse aquí más que hacer una lista de su­
gerencias del tipo de acciones que pueden desa­
rrollarse en este campo.^^

— Compromisos formales de desarrollo y 
armonización de ciertas políticas relacionadas 
con la inversión extranjera, el desarrollo y estan­
darización de normas técnicas, las compras del 
Estado y la educación media y superior.

— La modernización y uniformación de la 
legislación sobre protección de la propiedad in­
dustrial, lo cual puede contribuir a una mayor 
integración tecnológica. Por ejemplo, el recono­
cimiento simultáneo de patentes y marcas, elimi­
naría los obstáculos burocráticos a las empresas 
que trabajen en el ámbito regional. La adopción 
de una posición común en las discusiones sobre la 
propiedad intelectual en la Ronda Uruguay pue­
de ser el embrión de un equipo de trabajo regio­
nal sobre estos temas.

— Debido a la similitud de gran variedad de 
productos agrícolas e industriales, y a los costos 
de la investigación y el desarrollo, el desarrollo 
de proyectos conjuntos de ciencia y tecnología es 
una de las áreas de colaboración más atractiva. 
Estos proyectos pueden incluir como áreas prio­
ritarias la sanidad animal y vegetal, los tratamien­
tos y normas de calidad para los productos de 
exportación, la biotecnología, la informática, etc. 
El apoyo estatal y los subsidios para la investiga­
ción y el desarrollo están ampliamente justifica­
dos por la teoría económica y la práctica de los 
países desarrollados. Este esfuerzo debe incluir 
una estrecha colaboración entre universidades, 
centros de investigación y empresas, y mecanis­
mos legales para garantizar la utilización y la 
apropiación económica de los conocimientos ge­
nerados.

— Más allá del contacto personal en semina­
rios y conferencias, como uno de los mecanismos 
más eficaces para el desarrollo y la transferencia 
tecnológica, deben eliminarse los obstáculos y 
fomentarse la movilidad y los movimientos mi­
gratorios de personal calificado.

— Debe promoverse la aplicación de las po­
derosas tecnologías modernas de la información

^^Varios de los puntos de esta sección han sido tomados 
de c:t:PAL (1990), capítulo v i ,  donde algunos de ellos se en­
cuentran más desarrollados,
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a nivel regional, con el fin de lograr una comuni­
cación ágil que vincule el sistema regional de 
ciencia y tecnología entre sí y con el resto del 
mundo. Este sistemado información debe incluir 
métodos modernos de prospectiva tecnológica.

— Debe crearse y desarrollarse un mercado 
regional de servicios especializados de consulto- 
ría industrial en diseño, publicidad, mercadeo, 
finanzas, ingeniería, etc., mediante la elimina­
ción de las barreras nacionales y gremiales al 
flujo de personal capacitado, y la instalación de 
“bolsas de contratación”, y mecanismos de regis­
tro y selección de este personal.

— La capacitación en técnicas modernas de 
gestión y gerencia, tanto para empresarios priva­
dos como para los niveles gerenciales de la admi­
nistración pública, es uno de los instrumentos 
principales para modificar las actitudes e inducir 
los cambios en la organización que exigen las 
nuevas tecnologías y la competitividad interna­
cional.

— El elemento tecnológico es central en los 
programas de reconversión industrial que con­
centren los esfuerzos en los sectores selecciona­
dos. El desarrollo de una política de reconversión 
industrial selectiva, dirigida a ciertos sectores co­
munes a varios países, debe integrar los mejores 
recursos humanos y otros apoyos, de carácter 
institucional, del sistema de ciencia y tecnología 
regional. Costa Rica ha iniciado un proyecto pilo­
to de gestión tecnológica e informática para la 
reconversión industrial con asistencia técnica y 
financiera externa, que podría servir de modelo 
para las iniciativas similares en la región.

b) Los mercados de capital y la inversión 
productiva

La reconversión industrial, que en algunos 
países es una labor de reconstrucción, el desarro­
llo de la competitividad internacional y el aumen­
to de las exportaciones, requieren una tasa soste­
nida de inversión en nuevas generaciones de 
eq^uipos y productos y en infraestructura. Un 
prerrequisito para ello es la creación de un clima 
de mayor confianza para la inversión y un marco 
macroeconómico coherente y estable. Dadas es­
tas condiciones, la inversión extranjera y la coo­
peración internacional podrán desempeñar un 
papel importante en el financiamiento de las 
nuevas inversiones. Sin embargo, el mayor es­

fuerzo en el campo del ahorro y la inversión 
deberá ser interno. Varias áreas de acción se 
presentan como prioritarias para este fin:

1. La corrección de los desequilibrios fiscales 
es esencial para una política monetaria y cambia­
ría estable. Además, en la política monetaria y en 
la estrategia financiera conviene adoptar ciertas 
reglas básicas como: a) la fijación de tasas de inte­
rés reales positivas, que eviten las distorsiones en 
el mercado financiero, mejoren la captación de 
ahorro y promuevan la “profundización finan­
ciera” (González-Vega y Poyo, 1989). Sin embar­
go, hay que cuidar que la mayor conexión del 
sistema financiero interno con los mercados in­
ternacionales no produzca inestabilidad ni sacri­
fique a los sectores productivos, al mantener ta­
sas de interés distorsionadas hacia arriba; b) el 
crédito subsidiado y selectivo es un instrumento 
necesario en ciertos sectores y actividades, pero 
es sano que el subsidio se financie con cargo al 
presupuesto nacional y no a cuenta de las institu­
ciones financieras; c) el control de cambios se 
justifica mientras persistan fuertes distorsiones 
fiscales (McKinnon y Mathieson, 1982); d) la es­
trategia financiera debe promover una institu- 
cionalidad que contemple una fuerte dosis de 
financiamiento de largo plazo, y un mayor acceso 
de los sectores de la pequeña y mediana empresa 
que típicamente sufren segmentación en el mer­
cado de capitales (Ffrench-Davis, 1990: 30). Co­
mo lo plantean González-Vega y Poyo (1989), el 
reto más importante para los sistemas financie­
ros de Centroamérica será proporcionar el acce­
so a los servicios financieros a amplios segmentos 
de la población. Aunque las políticas monetarias 
y fiscal son potestad interna de los gobiernos, la 
coordinación regional de las políticas macroeco- 
nómicas puede contribuir a generalizar este tipo 
de objetivos y reglas.

2. El objetivo de promover las exportaciones 
hace urgente el establecimiento de mecanismos 
ágiles de financiamiento para el comercio exte­
rior que incluyan capital de trabajo, nuevas in­
versiones y apoyo técnico para los proyectos de 
exportación. Fitzgerald y Croes (1990) han pro­
puesto crear un fondo regional, apoyado por 
una institución intergubernamental, para finan­
ciar el comercio exterior centroamericano. Este 
podría ser manejado por el Banco Centroameri­
cano de Integración Económica (b c ie), o consti­
tuirse en una nueva institución financiera espe-
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cializada. E1 capitai inicial del fondo podría pro­
venir de las operaciones de reconversión de la 
deuda externa. Otra alternativa, en línea con la 
búsqueda de mayor integración económica con 
los grandes bloques comerciales, podría consistir 
en ampliar el capital del bcie con la incorpora­
ción de los Estados Unidos, países europeos, lati­
noamericanos u otros, como miembros de esta 
institución,' '̂  ̂lo cual le daría mayor solidez y con- 
fíabilidad internacional al banco. Otro esquema 
institucional, consistiría en establecer una red de 
fideicomisos de comercio exterior en cada uno 
de los países centroamericanos, tal como el que 
está en proceso de establecimiento en Costa Rica, 
con el apoyo de la Agencia para el Desarrollo 
Internacional, de los Estados Unidos. Estos es­
quemas no son exciuyentes. Su establecimiento 
requiere cooperación técnica y financiera a nivel 
regional y externa.

3. La reconversión del parque industrial y las 
nuevas industrias de sustitución eficiente de im­
portaciones, cuyo establecimiento será estimula­
do por la reactivación del comercio intrarregio- 
nal y la reducción de la tarifa externa común, 
también requieren fmanciamiento. Como com­
plemento de los esquemas crediticios nacionales, 
puede pensarse además en un fondo regional 
para la reconversión industrial, con condiciones 
adecuadas de plazos e interés y la flexibilidad 
necesaria para apoyar la reconversión de secto­
res y empresas específicas. Las opciones institu­
cionales son similares a las del fondo de comercio 
exterior. De particular importancia es contem­
plar en este fondo capital de largo plazo y esque­
mas de crédito indirectos que puedan financiar 
redes de pequeñas y medianas empresas, como 
apoyo a los esquemas de subcontratación sugeri­
dos en párrafos anteriores. En este sentido, el 
fondo para la reconversión industrial puede fun­
cionar como un “banco de segundo piso“*'̂ '̂ para 
las operaciones crediticias administradas directa­
mente por instituciones no gubernamentales o 
gremiales en cada uno de los países.

‘̂ ^La provincia china de Taiwàn recientemente hizo un 
aporte de capital como socio extrarregional del bcik, y hay 
conversaciones adelantadas con España y Alemania.

‘‘̂ ''Este esquema ha sido propuesto para financiar la re­
conversión industrial en Costa Rica, por Olaso (1990) y Sala- 
verri (1990).

4. El perfeccionamiento de los mercados de 
capital y el fmanciamiento de la modernización 
industrial no deben limitarse a los mecanismos 
de pago y crediticios. Es importante fomentar, 
por una parte, una mayor integración mediante 
el desarrollo y fortalecimiento de las bolsas nacio­
nales de valores y, por otra, nuevas fuentes de 
captación de ahorro y fmanciamiento, promo­
viendo el desarrollo de mercados accionarios. En 
Centroamérica existen únicamente dos bolsas 
nacionales de valores que transan casi exclusiva­
mente títulos de renta fija: la de Guatemala que 
tiene dos años de operación, y la de Costa Rica 
que tiene 12 años y que ha alcanzado volúmenes 
de transacción diaria de alrededor de 12 millones 
de dólares. Sin embargo, esta última cuenta con 
no más de 40 empresas con acciones inscritas y la 
transacción de acciones representa no más del 
1% del total de las operaciones. En los otros paí­
ses existen mercados informales, y están en pro­
ceso de formación las bolsas nacionales de valo­
res de El Salvador y Honduras.

La libre movilidad de capitales vía estas bol­
sas de valores y mercados accionarios activos es 
un objetivo de largo plazo, pero abre un amplísi­
mo campo para las acciones conjuntas que in­
cluya la adecuación y armonización de los incen­
tivos fiscales para la apertura del capital de las 
empresas; la creación de instituciones especiali­
zadas en servicios técnicos y financieros de sus­
cripción de acciones; el establecimiento de fon­
dos de liquidez para activar los mercados prima­
rio y secundario de acciones; legislación para 
proteger adecuadamente a los accionistas mino­
ritarios; legislación que facilite la inversión insti­
tucional en acciones (por ejemplo, fondos de 
pensiones) así como la participación de los tra­
bajadores en el capital social de las empresas.

La apertura del capital de las empresas en el 
ámbito centroamericano supera lo que en forma 
realista puede esperarse en la presente década. 
Sin embargo, la movilidad de capitales por este 
medio sería un poderoso instrumento de inte­
gración económica y de apoyo a la transforma­
ción productiva, con la ventaja de que estimula 
una mayor equidad en la medida en que facilite 
una amplia participación en el capital social de las

^^Véasec;t>D ESA (1989), Salazar-Xirinachs (1990), Rodrí­
guez (1990).
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empresas importantes a nivel regional. Los pro­
cesos de privatización de empresas públicas que 
ya están en marcha en varios países pueden apro­
vecharse para fomentar el desarrollo de los mer­
cados accionarios y educar al público en este 
tema.

5. Finalmente, el perfeccionamiento e inte­
gración de los mercados de capital requiere que 
haya coincidencia en cuanto al marco regulatorio 
de las instituciones y sectores financieros a nivel 
regional, incluidas reglas semejantes en cuanto a 
supervisión de las carteras de crédito, revelación 
de los estados financieros, prácticas de auditoría; 
y otros mecanismos para lograr transparencia a 
nivel nacional y regional.

4. Mecanismos para promover la reconversión 
del parque industrial existente

En el Plan de Acción Económica para Centroa- 
mérica, los presidentes centroamericanos acor­
daron impulsar una política de reconversión in­
dustrial gradual y selectiva. La mayoría de las 
acciones para el logro de la competitividad inter­
nacional mencionadas aquí significan poner en 
marcha una política de reconversión industrial a 
nivel regional. Sin embargo, existe una fuerte 
justificación para la adopción de políticas indus­
triales subsectoriales, basadas en un intento ex­
plícito por hacer converger los esfuerzos empre­
sariales, científico-tecnológicos, financieros, y de 
otras instituciones de apoyo gubernamentales y 
no gubernamentales, en estrategias coherentes 
de reconversión o reestructuración industrial a 
nivel subsectorial. Se trataría de promover un 
juego cooperativo a nivel subsectorial en ramas 
seleccionadas.

Es evidente que los sectores donde existe una 
o pocas empresas grandes, con alta participación

de capital extranjero y fuertes contactos tecnoló­
gicos, financieros y de mercadeo internacionales, 
definen su propia estrategia de reconversión.

Sin embargo, en los sectores de capital pre­
dominantemente nacional, o caracterizados por 
un gran número de empresas medianas y peque­
ñas relativamente descoordinadas, es donde se 
pueden derivar mayores beneficios de los proce­
sos de concertación y las medidas de apoyo a las 
estrategias competitivas y de reestructuración a 
nivel subsectorial. Estas pueden incluir todos los 
mecanismos ya citados como las bolsas de sub­
contratación que conecten las empresas líderes 
con las redes de empresas pequeñas, las bolsas de 
proyectos de coinversión, las exportaciones 
conjuntas, los mecanismos de información y se­
guimiento de mercados, los mecanismos finan­
cieros que promuevan la modernización, las ac­
ciones de apoyo a la gestión tecnológica, etc.

Los objetivos de este enfoque de la reconver­
sión serían; facilitar el proceso de ajuste de los 
diferentes sectores industriales a las nuevas con­
diciones económicas; elevar la productividad y la 
competitividad; y generar un sistema de concer­
tación para solucionar los problemas y definir 
planes y estrategias de reestructuración indus­
trial.

Lo esencial en la perspectiva de la reconver­
sión industrial es centrar la atención selectiva­
mente en el desarrollo de estrategias subsectoria­
les. El ejercicio conjunto y concertado de elabora­
ción de estrategias subsectoriales acelera la curva 
de aprendizaje de los agentes involucrados, 
mejora el proceso de toma de decisiones para 
“manejar la complejidad” que implica el desarro­
llo de la competitividad, y es en sí mismo uno de 
los mejores mecanismos para la difusión rápida y 
eficiente de la información {Salazar-Xirinachs, 
1990; Salazar-Xirinachs y Doryan, 1990).
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VI

Observación final

A pesar de la “desintegración” económica y social 
de Centroamérica en la década de 1980, y de los 
grandes obstáculos, políticos, económicos y mili­
tares, el Mercado Común Centroamericano lo­
gró resistir y está a las puertas de una importante 
reactivación.

Recientemente se han dado grandes pasos 
hacia la consolidación de la paz y la democracia 
en la región. Además, tanto los gobiernos como 
los sectores privados centroamericanos están ac­
tualmente comprometidos en un esfuerzo ex­
traordinario para definir los ámbitos de coopera­
ción en el campo económico y avanzar hacia el 
desarrollo y la integración económica regional. 
Esto significa que de los tres escenarios posibles 
para los años noventa, a saber, mayor desintegra­
ción; crecimiento con integración limitada; y ace­
leración del desarrollo con integración, se están 
generando condiciones favorables para avanzar 
hacia el tercero.

La tendencia mundial actual a formar gran­
des bloques de consumo y producción está deter­
minada por factores tecnológicos, económicos y 
geopoiíticos. En Centroamérica, debe partirse de 
una comprensión del entorno internacional para 
sacar el máximo provecho de estas transforma­
ciones. A este fin pueden contribuir dos factores: 
una mayor integración a los bloques comerciales, 
particularmente al norteamericano; y la negocia­

ción conjunta de la estrategia de apertura y co­
mercial.

Tomando la competitividad internacional 
como concepto económico orientador, en este 
artículo se han revisado algunas formas y diver­
sos mecanismos con los cuales la integración eco­
nómica regional, mediante una mayor movilidad 
de bienes, servicios y factores, y políticas específi­
cas para transformar los sectores productivos, 
puede complementar y fortalecer la estrategia de 
mayor apertura e inserción en la economía mun­
dial. La revolución tecnológica presenta oportu­
nidades cuyo aprovechamiento requiere un es­
fuerzo regional en el campo de la ciencia y la 
tecnología, y la utilización de mecanismos para 
explotar las ventajas competitivas de la especiali- 
zación y complementariedad a nivel centroame­
ricano.

El Plan de Acción Económico para Centroa­
mérica incluye varias áreas estratégicas de acción 
conjunta, que no se han analizado aquí pero que 
son de gran importancia para el desarrollo cen­
troamericano y el fortalecimiento de la integra­
ción: la política agrícola, la lucha contra la pobre­
za, y el fortalecimiento de las instituciones de la 
integración. En todos estos esfuerzos la coopera­
ción económica y técnica externa es esencial co­
mo insumo para el proceso de concertación y 
definición conjunta de políticas que está en 
marcha.
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Las economías 
de viabilidad difícil

Arturo Núñez 
del Prado*

La diversidad de las economías de la región —juicio 
que generalmente antecede a las interpretaciones glo­
bales sobre su subdesarrollo—, envuelve en realidad 
un concepto de disparidad que va más allá de la simple 
verificación de situaciones disímiles. No sólo interesa 
calificar y dimensionar esa disparidad; también resulta 
crucial explicarse el porqué de tan marcada heteroge­
neidad. Países generosamente dotados de recursos na­
turales, no han logrado impulsar procesos industriales 
vigorosos y persistentes y menos configurar una cohe­
sión social compatible con lo que es un Estado nacional 
consolidado. Allí parece estar el centro del problema. 
;Qué obstáculos explican ese lento proceso de consoli­
dación como Estados-Naciones?; ;qué ha hecho que en 
el pasado sus tránsitos democráticos hayan sido por lo 
general efímeros y susceptibles de violentas regresio­
nes? y ¿cómo se explica la marginalidad de parte im­
portante de sus sociedades?

Cualquier ejercicio prospectivo que examine las 
tendencias, permitirá comprobar un aumento inquie­
tante de las disparidades, al extremo que es posible 
esperar una mayor segmentación si es que no se rectifi­
can esas trayectorias, Resulta obligatorio advertir una 
vez más que en la región estaría decantándose una 
subperiferia, formada por países que crecen poco o 
nada, donde la exclusión de grandes segmentos de su 
población constituye un signo dominante.

Entre los exámenes que hay que realizar, aquel que 
se concentre en la heterogeneidad étnico-cultural e 
identifique los conflictos no resueltos en este ámbito, 
parece primordial. La escasez del excedente y las for­
mas de su captación y utilización, se traducen en gra­
dos y amplitudes de pobreza que tienen un trasfondo 
dominado por la confrontación de culturas, en que el 
surgimiento de grupos sociales híbridos disloca aún 
más la estructura social, en su legítimo afán por partici­
par del insuficiente ingreso. El atacar con prioridad el 
problema de la pobreza y la segregación de las pobla­
ciones campesinas, se transforma en el objetivo central 
de estas economías de viabilidad difícil, removiendo 
los principales escollos para la consolidación más acele­
rada de sus Estados nacionales.

♦Director Adjunto del Instituto Latinoamericano y dei 
Caribe de Planificación Económica y Social ( i l p e s ) .

Introducción
Con mucha persistencia el autor ha estado recla­
mando mayor atención sobre aquellas economías 
que por su dimensión y peculiaridades no apare­
cen reflejadas en los diagnósticos e interpretacio­
nes que se ensayan para la región. En efecto, en la 
mayor parte de los análisis tienen prelación los 
países con más alto grado de industrialización o 
con mayor dimensión económica, es decir, aque­
llos que influyen decisivamente en los promedios 
regionales. Los otros, por lo general, sólo han 
recibido una atención subsidiaria, si es que no 
han sido ignorados del todo. Resulta que sus 
realidades y problemas tienen singularidades ta­
les que exigen otro tipo de enfoques y hasta de 
metodologías de análisis.

El calificativo de economías de viabilidad di­
fícil pretende llamar la atención sobre sus graves 
problemas estructurales, los cuales impiden que 
los paradigmas de corte neoliberal puedan en­
cauzarlas por la senda de un desarrollo dinámi­
co, equitativo y autosustentable. Adolecen de se­
rias limitaciones para embarcarse en estrategias 
dinámicas y lograr una inserción más sólida en la 
economía internacional. Su bajo nivel de produc­
tividad y la reducida cuantía de su mercado inter­
no determinan insuficientes niveles de ingreso y, 
por lo tanto, limitadísimas capacidades de inver­
sión, las que se ven más reducidas aún por la 
proclividad que tienen estas economías a la fuga 
de capitales. La articulación social y la equidad 
resultan demasiado remotas y el funcionamiento 
discrecional del mercado no hace sino reprodu­
cir conocidos círculos viciosos de la pobreza. La 
heterogeneidad estructural que las caracteriza 
no sólo se refleja en agudos desniveles de pro­
ductividad, sino también en abiertos conflictos 
en los distintos grupos sociales.*

Resulta más que legítimo reclamar una espe­
cial consideración de sus particularidades, toda 
vez que las reflexiones para el conjunto de la 
región, dominadas por las que se ensayan para 
los países más avanzados, tienen poca o ninguna 
validez para estas economías.

En verdad, la identificación de las causas y

‘Una caracterización más detallada de este tipo de eco­
nomías aparece en otro artículo del mismo autor (1988), 
“Economías de viabilidad difícil; una opción por examinar’’, 
Revista de la cei’al, N“ 86 ( i ,c:/g . 1537-p), Santiago de Chile, 
diciembre.
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obstáculos que perturban su consolidación como 
Estados nacionales parece prioritaria y se ante­
pone a cualquier proyecto de modernización y 
transformación productiva con miras a su mejor 
inserción internacional. En ese sentido, el pro­
blema de la inequidad, cada vez más agudo a 
medida que la pobreza alcanza grados y amplitu­
des difíciles de tolerar, surge como un obstáculo

a cuyo enfrentamiento habría que supeditar los 
demás componentes de una estrategia. En países 
donde la exclusión social, económica, étnica y 
cultural alcanza a los dos tercios de la población, 
resulta muy difícil lograr consensos y correspon­
sabilidades en torno a proyectos políticos que no 
hagan de este problema su núcleo y principal 
factor de movilización.

I
Frente a un mundo distinto...

Las economías de viabilidad difícil están enca­
rando situaciones inéditas, tanto en lo que se 
refiere a su entorno externo como en lo que 
atañe a su funcionamiento interno.

Para ningún observador de la realidad con­
temporánea pueden pasar inadvertidas las tras­
cendentales mutaciones que está experimentan­
do el mundo, en particular las que tienen lugar 
en el área socialista. Tampoco escapa a ningún 
pronóstico, que aquellos cambios inducirán alte­
raciones correspondientes en las políticas de los 
países capitalistas maduros y, algo que reviste 
extraordinaria importancia, en el comporta­
miento de sus empresas transnacionales.

Simultáneamente con este vuelco político, ha 
madurado una revolución tecnológica cuyas evi­
dencias, signos e indicios, no dejan dudas sobre la 
manera distinta en que funcionará la economía 
del planeta. No sólo debido a las nuevas tecnolo­
gías y materiales hoy ya disponibles, sino a lo 
masiva y drástica que puede ser su irrupción en 
los procesos productivos y distributivos más di­
námicos, es que se tiene ante sí un mundo que, en 
el transcurso de los años noventa, tendrá cada 
vez menos parecido con el de un decenio atrás.

Aquellos sismos políticos, junto a los no me­
nos espectaculares cambios tecnológicos, están 
remeciendo lo más profundo de las estructuras 
políticas, económicas y sociales. No se trata de un 
punto de inflexión ni de un cambio de fase cícli­
ca; tampoco de un reacomodo de las grandes 
piezas de la maquinaria que hace funcionar el 
sistema económico y político mundial. Realmen­
te está en ciernes un mundo distinto, con otro

esquema de relaciones de fuerza y poder.En un 
ambiente más distendido en cuanto a pugnas 
hegemónicas, el conocimiento científico y tecno­
lógico volcado menos que antes al belicismo y 
más a copar espacios-mercado, provocará otro 
tipo de antagonismos y propiciará una dinámica 
de muy difícil gradación. Ello, obviamente, cons­
tituirá un desafío mayor para las economías que 
son motivo de atención en este trabajo, máxime si 
se prevé una focalización distinta de las áreas de 
interés por parte de los países centrales.

Tamañas alteraciones en el funcionamiento 
del sistema económico y político encuentran a 
estas economías en situación muy comprometi­
da. La agudización y creciente cuantía de su po­
breza extrema y las mayores restricciones exóge- 
nas que son posibles de anticipar dificultan la 
adopción de posturas estratégicas que atiendan 
ambos frentes. Exiguas cuotas de inversión, 
flujos financieros desde el exterior limitados o 
negativos y mercados renuentes a la absorción de 
sus exportaciones dejan entrever un panorama 
cargado de déficit y dificultades. Por otro lado, 
las exigencias y reivindicaciones de importantes 
segmentos de su población plantean restriccio­
nes muy complejas de manejar.

Los respectivos gobiernos desde luego han

■^Véase Instituto Latinoamericano y del Caribe de Plani­
ficación Económica y Social (ilpes) (1989), ilpes: inserción 
externa, desarrollo y planificación ( L c / ip / c .  49), documento pre­
sentado a la V il Conferencia de Ministros y Jefes de Planifi­
cación de América Latina y el Caribe, Montevideo, mayo.



ECONOMIAS DE VIABILIDAD DIFICIL / A. Núñez del Prado 201

percibido la gravedad de estos fenómenos. No se 
les escapa que sus democracias estarán sometidas 
a durísimas pruebas y que más que nunca se

hacen perentorias estrategias que enfrenten 
aquellas adversidades y retomen los ritmos de 
expansión históricos, ahora con mayor equidad.

II
Una mirada introspectiva

Una profunda reevaluación de la integración y 
un examen de las potencialidades de la comple- 
mentación económica se imponen como tarea 
central. Comprobar que éstas han distado mucho 
de ser lo que se pretendía que fuesen no conduce 
más que a la obligación de concebir un replanteo. 
El menoscabo que la atención a la América Latina 
y más aún a las economías más débiles puede 
sufrir por parte de los países centrales, exige una 
mirada mucho más atenta a las posibilidades que 
brindaría una nueva concepción de la comple- 
mentación económica. Tal vez haya sido necesa­
rio enfrentar tan tremendos desafíos para ganar 
en viabilidad, pero los peligros que acechan y las 
potencialidades que surgen no son causa sufi­
ciente para una fuerza integradora espontánea. 
Son también necesarias revisiones conceptuales 
de los mecanismos integradores y, por sobre to­
do, el compromiso político solidario que movilice 
las energías y conductas de los diversos agentes.

Los paradigmas que en la región están en 
plena vigencia y los que están en proceso de 
gestación contemplan la necesidad de elevar el 
nivel medio de productividad como requisito pri­
mordial para un desarrollo autosustentable más 
dinámico. Esa necesidad, frente a un mundo ex­
terno poco condescendiente con las economías 
de viabilidad difícil, orienta la mirada hacia el 
interior y reivindica la idea-fuerza de la integra­
ción, vista ésta no como una finalidad, sino que 
como otro de los medios para alcanzar mayores y 
mejores estadios de desarrollo. Ciertamente, no 
se trata de una introspección hacia la autarquía, 
pero no cabe duda que las potencialidades inter­
nas en función de un mayor intercambio intrala- 
tinoamericano no se han aprovechado ni remota­
mente.'

^Véase Comisión Económica para América Latina y el

Cualquier proyección del aprovechamiento 
a plenitud de tales potencialidades, ubica el re­
planteo de la integración como una tarea de sin­
gular gravitación. El pretendido cambio estruc­
tural en cada país estará fuertemente condicio­
nado por las posiciones que en este ámbito ten­
gan los proyectos políticos nacionales. En econo­
mías de dimensión reducida y con urgente nece­
sidad de elevar la productividad, nuevas formas 
de complementación económica con áreas veci­
nas parecen constituir una fértil veta que hay que 
evaluar.

Por más obstáculos que se identifiquen y por 
más empeños que se encaucen para lograr ex­
pansiones económicas, la consideración de la 
equidad tendría que normar las concepciones de 
desarrollo aún en el mediano y corto plazos. Son 
demasiado evidentes las muestras que en distin­
tos lugares y tiempos y bajo variadas formas, está 
dando la población postergada en estas econo­
mías. Allí donde se dan actos eleccionarios el 
reclamo por mayor justicia social aflora con vehe­
mencia y quienes llevan por bandera encararla 
concitan apoyos y adhesiones decididas. Hay ca­
sos en que las contradicciones entre pudientes y 
excluidos no permiten esperar las próximas con­
tiendas electorales, y por exceso de fatiga, algu­
nos grupos sociales se desbordan y descontrolan.

Ya se ha insistido en que en este tiempo de 
reconceptualización del desarrollo hay que justi­
preciar no sólo por mandato de la ética, sino 
también por un elemental cálculo de viabilidad y 
hasta por garantizar la convivencia y seguridad

Caribe (ckpai.) (1989), Integración regional: desafíos y opciones 
Í568), documento preparado por el Proyecto Integra­

ción y Cooperación Regionales de la División de Comercio 
Internacional y Desarrollo, Santiago de Cubile, junio.
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cotidianas, el concepto de equidad y el sentido de 
la solidaridad. No parece admisible la actitud 
contemplativa con que se acepta que los dentistas 
sociales establezcan nuevas categorías para tipifi­
car los grados de pobreza. El calificativo de extre­
ma ya no alcanza a comprender, quizá por la 
insensibilidad que produce la costumbre de so­
brellevarla, los dramáticos déficit en la satisfac­
ción de necesidades básicas. Antes de aceptar que 
la categoría de miseria comience a tomar cuerpo 
en los análisis de segmentación de las poblaciones 
de estas economías y que la pobreza extrema 
pierda su dramaticidad por el crecimiento de 
estadios peores, se impone hacer un alto en el 
camino y una cautelosa reflexión. Así como en el 
mundo socialista llegó el momento del alto en el 
camino y la opción por rumbos diferentes, en 
estas sociedades de corte capitalista por otros 
motivos, tanto o más válidos que aquéllos, se libe­
rarán de una u otra forma energías sociales acu­
muladas por la insatisfacción y por las contradic­
ciones. Los resignados a su condición de poster­
gados, al margen de ideologías, no podrán seguir 
segregados. No se trata de vaticinios temerarios; 
es una elemental prospectiva que surge de la

observación de los fenómenos sociales que están 
acaeciendo en esos países.^

En ese contexto, con parámetros y funciones 
que cambian adversamente en el mundo externo 
y con irrenunciables e impostergables tareas en el 
orden social interno resulta, a la vez que difícil, 
indispensable disponer de planteos estratégicos 
que jerarquicen adecuadamente los objetivos en 
ambas esferas. Según la situación de cada país, se 
requerirá una muy cuidadosa compaginación de 
objetivos, medios e instrumentos en el acceso a 
situaciones de mayor justicia y compactación so­
cial y, consecuentemente, en el fortalecimiento 
de su sector externo. Cualquier estrategia de su­
peración del subdesarrollo tendrá como objetivo 
central el enfrentamiento de los problemas de la 
pobreza, el cual debería condicionar la supera­
ción de otras falencias.^ En verdad, si para estas 
economías el signo dominante ha sido la exclu­
sión dentro de la economía internacional y tam­
bién la exclusión de parte importante de sus po­
blaciones, la respuesta estratégica a esas adversi­
dades supone detenerse en la ruta y repensar 
nuevos derroteros para su crecimiento y desa­
rrollo.

III
Cambio estructural

No parecen existir muchas dudas respecto de la 
necesidad de introducir cambios y transforma­
ciones en la modalidad de crecimiento de estas 
economías. Una tarea central en esa dirección es 
examinar las opciones viables de cambio de sus 
estructuras productivas.

En la región se está gestando una transfor­
mación de la estructura productiva, determinada 
de alguna manera por los intentos de enfrentar y 
sobreponerse a la crisis. La naturaleza de esta 
crisis produce distintos tipos de señales: ciertas y 
equívocas, esporádicas y persistentes, coyuntura- 
les y estructurales. Una primera tarea parece 
consistir en el esclarecimiento de aquellos 
obstáculos internos y externos cuya superación 
permitiría diseñar los perfiles de una nueva es­
tructura productiva que diera sustento a una ex­
pansión económica más acelerada a la vez que 
más equitativa. De otra forma, se corre el riesgo

que el cambio se dé como resultado de perseguir 
objetivos de emergencia, aunque muy atendi­
bles, cuales son el logro de la estabilidad del nivel 
de precios o la búsqueda de superávit en las cuen­
tas externas. Más aún, si fracasaran las políticas 
antiinflacionarias o de balance de pagos, podrían 
plasmarse estructuras productivas incluso más 
débiles, erráticas y contradictorias que las que 
entraron en crisis; por el contrario, si tuvieran 
algún éxito, por lo general sería al costo de mayor 
recesión y más alta desocupación. El logro de 
estructuras productivas que garanticen un creci-

' Véase ilpf.s/ iss/ ildis (1990), Necesidades básicas y desarro­
llo, Carlos Toranzo (Ed.), La Paz, Talleres Hisbol, marzo.

’Sobre la gravedad de este fenómeno, véase cepal/pnud 
(1990), Magnitud de la pobreza en América Latina en los años 
ochenta (ixJi.. 533), Santiago de Chile, mayo.
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miento autosustentable y equitativo no puede ser 
el resultado de movimientos reflejos frente a 
problemas aislados. Antes bien, debería ser pro­
ducto de una concepción deliberada que respete 
las restricciones que imponen el crecimiento y la 
equidad, y que considere la articulación interna y 
la consecuente inserción externa.

Se trata, por cierto, de un trabajo extraordi­
nariamente complejo, dado su carácter multidi­
mensional, y arriesgado de generalizar, por la 
diversidad de las economías de viabilidad difícil. 
Su dotación de recursos naturales y humanos 
hace inadmisible que la pobreza extrema y el 
desempleo hayan alcanzado magnitudes tan ele­
vadas como las que exhibe la mayor parte de estas 
economías. Ciertamente hay un mal funciona­
miento de los sistemas socioeconómicos, que en 
medida importante tiene su fundamento en la 
estructura productiva que se ha configurado.

Desde el punto de vista de la consideración 
de los factores internos y externos, es posible 
tipificar algunas posiciones respecto de cambios 
de la estructura productiva. Si bien todas recla­
man la elevación de ios niveles de productividad 
en el proceso socioeconómico, la ponderación 
otorgada a lo externo y a lo interno las diferencia 
nítidamente. En un extremo, se inscribe aquella 
que privilegia la inserción en la economía inter­

nacional a partir de la cual se producirían efectos 
benéficos hacia el interior de la economía; en el 
otro, se pondera principalmente la articulación 
interna, y la inserción externa sería una conse­
cuencia, un requisito por cumplir para que tal 
articulación tuviera lugar. En el medio, se perfila 
una posición que plantea un cuidadoso equilibrio 
entre lo externo y lo interno y se fundamenta en 
la interacción de ambas esferas. No obstante, hay 
que admitir que tales posiciones son apenas es­
fuerzos por formular intencionalidades y que, 
incluidas las que ahora tienen vigencia, todavía 
distan mucho de constituir formulaciones acaba­
das y de utilidad real para la acción de los gobier­
nos. Por ahora, sólo han sido útiles para identifi­
car los planteamientos centrales del neoliberalis- 
mo y del neoestructuralismo; falta mucho para 
lograr una articulación conceptual más com­
pleta.

En las economías de viabilidad difícil el énfa­
sis habría que ponerlo en la búsqueda de mayo­
res grados de equidad, cumpliendo así un requi­
sito primordial para que se acelere la consolida­
ción de sus Estados nacionales. El permanente 
conflicto en que viven sus sociedades tiene su 
principal origen en distintas formas de segrega­
ción, las cuales se traducen no sólo en enormes 
desequilibrios distributivos, sino también en limi­
taciones serias a la expansión económica.

IV
Los factores determinantes de la estructura

productiva

La configuración de una estructura productiva 
es el resultado de un conjunto de factores de muy 
diversa naturaleza. La ponderación de cada uno 
de ellos varía, por cierto, en cada caso particular; 
no obstante, los principales tienden a repetirse 
con alguna persistencia.

Desde el punto de vista histórico hay que 
apuntar a los factores que tienen relación con los 
orígenes culturales de la población. La existencia 
de civilizaciones precolombinas que ocuparon los 
espacios geoeconómicos en los que tiene vigencia 
una estructura productiva, y el tipo y cuantía de

las corrientes migratorias que se asentaron en 
tales espacios, constituyen factores determinan­
tes del desarrollo de actividades socioeconómicas 
que a la postre han configurado las estructuras 
productivas actuales. La magnitud de las pobla­
ciones autóctonas y el grado en que fueron sojuz­
gadas, como también la cuantía de las migracio­
nes y, sobre todo, su presencia efectiva como 
agentes del proceso económico en la actualidad, 
tienen relación directa con la importancia de este 
factor. La gran heterogeneidad estructural de las 
economías de viabilidad difícil suele explicarse
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en medida significativa por el peso y vigencia de 
estos dos componentes de sus poblaciones.

La dotación de recursos naturales que carac­
teriza a un territorio es otro de los factores que 
obviamente moldean, a lo largo del tiempo, una 
estructura productiva. En función de diversas 
motivaciones, la secuencia con que se han explo­
tado los recursos naturales ha determinado los 
distintos ciclos en que se plasman y transforman 
las estructuras productivas. El auge, agotamiento 
o sustitución de un determinado recurso han 
marcado hitos de gran significación en el desem­
peño de estas economías.

La evolución de la demanda externa y parti­
cularmente las actividades desplegadas por la in­
versión extranjera directa en los países han con­
tribuido, sin duda, a perfilar el aparato producti­
vo, distributivo y reproductivo de esas econo­
mías. A despecho de la evolución de los términos 
del intercambio, la capacidad de absorción de 
sacrificios del sector trabajador en los países peri­
féricos y las dificultades de reconversión rápida 
de las actividades vinculadas al sector externo, 
han hecho que aquellos factores, más bien exóge- 
nos, hayan tenido una influencia muy perma­
nente y, en algunos períodos de auge, muy deci­
siva en la estructura productiva.

También deben consignarse entre los facto­
res determinantes de la conformación de la es­
tructura productiva la gestión y acciones del go­
bierno en términos de orientación del proceso 
económico. En efecto, las políticas de desarrollo 
que se aplicaron en el pasado, la política econó­
mica que les dio concreción, así como la operato­
ria del sector público y su articulación con el 
sector privado, constituyen otro conjunto de fac­
tores que explican el tránsito desde situaciones 
iniciales de una determinada economía pasando 
por intenciones de una gestión gubernativa para 
finalmente alcanzar la fase de las realizaciones, es 
decir, la materialización, la articulación social co­
rrespondiente y la trama de relaciones comercia­
les y financieras que articulan su funciona­
miento.

Está claro que las intenciones y las acciones 
de gobierno responden a una determinada es­
tructura de poder. Los distintos agentes ejercen 
presiones, o, cuando es del caso, dictaminan di­
rectamente en el proceso de adopción de decisio­
nes. Frente a los planteos en materia de política 
de desarrollo, los agentes actúan a través de aso­
ciaciones gremiales o de partidos políticos. En 
torno al manejo instrumental de la política eco­
nómica y a la operación del sistema actúan, ade­
más, como agentes que defienden sus intereses 
particulares con toda la fuerza que les da su posi­
ción dentro de la estructura de poder. Es al calor 
de estas conductas y comportamientos que se va 
concretando y reproduciendo una estructura 
productiva. En las economías que preocupan en 
este trabajo, la existencia de grandes porciones 
de población indígena reprimida, determinó pe­
ríodos largos de persistencia de la estructura de 
poder. Los grupos dominantes no tenían contra­
peso y sólo al promediar el presente siglo se pro­
dujeron cambios sociopolíticos que la modifi­
caron.

No tiene mucho sentido plantear que las es­
tructuras productivas y las estructuras de poder 
tienen una estrecha relación, o que las modifica­
ciones de unas implican modificaciones de las 
otras. Más que eso, son componentes insepara­
bles, constituyen una fusión en los procesos rea­
les y sólo con propósitos analíticos suele ser útil 
hacer referencia a unas y otras. No obstante, hay 
que estar conscientes de que su disección empo­
brece el análisis, y pocas veces debe ser tan fértil 
el enfoque interdisciplinario.

A esta altura de la reflexión casi está de más 
recalcar que los factores señalados como los prin­
cipales determinantes de la estructura producti­
va se influyen y determinan recíprocamente, que 
su ponderación, si cabe el término, cambia con el 
transcurso del tiempo. En el fondo, la interpreta­
ción de las trayectorias de la estructura producti­
va es una interpretación del desarrollo y el plan­
teo de lincamientos para su transformación es el 
planteo de un desarrollo distinto.
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V
Cambio estructural y desarrollo

Si se acepta el concepto de estructura productiva 
esbozado en las páginas anteriores, así como ios 
factores que la determinan, tendría que admi­
tirse que los cambios que se puedan preconizar 
implican en el fondo el planteo de otro desarrollo 
en el futuro de las economías de viabilidad difícil. 
La tendencia a asociar la estructura productiva 
principalmente a la esfera física del proceso eco­
nómico suele relegar a un segundo plano las 
consideraciones sobre las conductas de los agen­
tes y sobre la estructura de poder, es decir, sobre 
la esfera sociopolítica. Sus interacciones se dan, 
por lo general, dentro de una dinámica de bús­
queda de racionalidades particulares de los agen­
tes y grupos con mayor poder y, en ocasiones, 
insertas en un proceso liderado por el aparato 
público. Por ello, vale la pena revelar el verdade­
ro alcance que tiene un cambio premeditado de 
la estructura productiva y aceptar que supone un 
deliberado esfuerzo por concebir un desarrollo 
distinto. Cuánto más distinto y en qué dirección, 
dependerá de las condiciones y potencialidades 
de cada economía y del proyecto político que le 
daría sustento.

Si bien los aspectos sociopolíticos y económicos 
están fusionados en el funcionamiento de una 
estructura productiva, cuando se piensa en los 
lincamientos de su transformación, surge el inte­
rrogante sobre el tipo de sociedad que se desea 
para el futuro, para luego reflexionar sobre la 
estructura productiva en la <pie se fundamenta­
ría. En el terreno de las definiciones hay una 
clara prelación: los cambios y transformaciones 
de la estructura social que podrían configurar 
una sociedad más equitativa y solidaria, además 
de económica y políticamente democrática. Esta 
definición previa conducirá a examinar las trans­
formaciones consecuentes de la esfera económi­
ca, y en una sucesión de aproximaciones se podrá 
esbozar el proyecto nacional o la estrategia resul­
tante. Desde luego, se trata de intenciones y de 
rumbos que en los hechos merecerán adecuacio­
nes y hasta rectificaciones. Los sucesos reales a 
menudo alterarán itinerarios y modificarán cier­

tas prioridades, pero habrá un proyecto concer­
tado de sociedad cuyo logro orientará la gestión 
pública y el comportamiento de los agentes.

Pese a que el período de la crisis ha impreg­
nado de gran incertidumbre el panorama que 
tienen ante sí los diversos agentes y ha demorado 
decisiones sobre la formación de capital, su dura­
ción los está obligando a adoptar posiciones so­
bre la base de parámetros determinados más 
bien por fenómenos externos que por una estra­
tegia concertada en el contexto de la economía de 
un país. En otros términos, los agentes más ági­
les, particularmente los empresarios asociados al 
capital transnacional, ya habrían iniciado su aco­
modo a las nuevas condiciones que perciben en la 
economía mundial, aunque los efectos que su 
actuar tendría en la economía y en la sociedad 
aún no pueden sopesarse. La búsqueda de mayo­
res niveles de competitividad internacional pare­
ce ser uno de los objetivos que cuenta con el 
respaldo de las políticas oficiales y con facilidades 
de financiamiento.

Lo que verdaderamente preocupa es que la 
transformación de la estructura productiva se 
esté gestando al margen de la conducción guber­
nativa y de los consensos que podrían darle 
orientaciones en función de objetivos nacionales. 
Se trata de un cambio que si bien puede satisfacer 
las restricciones de ciertos agentes, es muy proba­
ble que contravenga el cumplimiento de otros 
propósitos tanto o más importantes que aquéllos, 
como son la absorción de empleo, la satisfacción 
de necesidades básicas y el enfrentamiento del 
problema de la extrema pobreza. En los prime­
ros años del decenio de 1990 podrían ya estar 
delineadas o en vías de concreción ciertas trans­
formaciones que condicionarían el proceso de 
desarrollo futuro. Sucede que, aun en el caso que 
se percibieran con claridad los fenómenos que 
estuvieran conduciendo a estructuras producti­
vas no deseadas, la capacidad de reconducción se 
presentaría en extremo limitada. Las prioridades 
de las políticas públicas no están precisamente en
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este campo y aunque lo estuvieran, tropezarían 
con las dificultades propias de la indefinición del 
desarrollo alternativo.

En los países más rezagados, los mecanismos 
de defensa que están desplegando los agentes no 
habrían llegado, al parecer, a comprometer la 
estructura productiva. En efecto, en aquellos paí­
ses donde el aperturismo ha recibido el apoyo de 
la política of icial, los empresarios industriales es­
tán dosificando una suerte de reconversión de las 
actividades, disminuyendo las productivas y 
compensándolas con iniciativas de importación. 
Aún no se observan desmantelamientos signifi­

cativos de su parque industrial en espera de que 
se despejen incógnitas. La incertidumbre ha pa­
ralizado, cuando no ha mermado, la inversión en 
el sector industrial, lo que sin duda tendrá efec­
tos nocivos para el desarrollo futuro de esos paí­
ses. En estas economías se ve más oportuna la 
reflexión sobre el sentido que podrían tener los 
cambios en la estructura productiva. Desde lue­
go, la reflexión global sólo tendría una utilidad 
relativa; es el examen y la evaluación de las opcio­
nes en cada caso lo que contribuiría a perfilar un 
nuevo patrón de desarrollo para cada uno de 
esos países.

VI
Las definiciones básicas

La discusión sobre los lincamientos del cambio 
de la estructura productiva exige pronunciarse 
sobre algunas cuestiones fundamentales que 
constituyen un requisito previo para determinar 
su orientación y contenido.

Ya se ha insistido en que la configuración de 
una estructura productiva tiene por objeto ga­
rantizar a futuro una expansión económica diná­
mica en condiciones de mayor equidad. También 
se han señalado las condiciones globales que de­
bería cumplir ese nuevo patrón de desarrollo: 
selectividad, austeridad, eficiencia, participa­
ción, concertación, etc. Sobre estas apreciacio­
nes, en general, los planteamientos neoestructu- 
ralistas son convergentes; la bibliografía que di­
funde su ideario no recoge discrepancias ni re­
fleja contradicciones, pero hay que reconocer 
que en estas economías tales posturas están en los 
inicios y se enfrentan a corrientes neoliberales 
que tienen firme apoyo político y financiero, ex­
terno e interno. Por añadidura, los sectores polí­
ticos que podrían darles respaldo sufren una 
suerte de dispersión y desorientación, fruto de 
mutaciones políticas de todos conocidas.

Lina primera definición, de las más funda­
mentales, se refiere al compromiso de consolida­
ción de la democracia y a las formas y métodos 
para alcanzar ese objetivo. Dentro de la multipli­
cidad de tareas que ello implica, una importantí­
sima, como ya se ha reiterado, tiene relación con

la forma de encarar el problema de la pobreza 
extrema, cuyo grado y cuantía aparece como el 
flanco potencial de perturbaciones en el funcio­
namiento de estas sociedades. Cualquier estima­
ción o pronóstico respecto del comportamiento 
de los marginados, pone de relieve el peligro de 
resquebrajamiento de la institudonalidad demo­
crática si en el futuro éstos siguieran quedando 
excluidos del proceso socioeconómico.

Frente a una economía determinada, sin las 
abstracciones que impone la globalidad, debería 
intentarse una definición de los principales bene­
ficiarios de la expansión económica. Es necesario 
identificar a los grupos sociales a los que se desti­
narían los frutos del crecimiento. Ello proporcio­
nará información útil para estimar los cambios 
que se pretende introducir en el nivel y estructu­
ra del consumo y permitirá prever la transforma­
ción productiva que podría darle respuesta, por 
lo menos en lo que se refiere a los requisitos más 
directos. Aquí subyace el meollo de lo que puede 
ser el otro desarrollo.*’

Otra definición esencial se refiere a la selec­
ción de los rubros de exportación no tradiciona­
les que se impulsarán en el futuro y a la cuantía

*’Un interesante ejercicio de identificación de beneficia­
rios y productos aparece en Iván Finot (1989), Redistribución 
del ingesa y necesidades básicas. Simulación y proyecciones para 
Bolivia {i.dip/u. 80), Santiago de Chile, diciembre.
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previsible de las exportaciones tradicionales. Es­
tas definiciones exigen indagar la demanda ex­
terna y su probable evolución futura, empresa 
muy difícil en épocas de cambio, pero ciertamen­
te ineludible. La identificación de las ventajas 
comparativas dinámicas que el país podría apro­
vechar y generar en función de su dotación de 
recursos, su localización, su cultura autóctona y 
otras particularidades, surge como una tarea ca­
da vez más prioritaria, puesto que se advierte un 
sector externo más difícil y competitivo. De esa 
forma se dispondrá de otro conjunto de factores 
condicionantes del cambio en la estructura pro­
ductiva.

La especificación de los proyectos principa­
les que darán respuesta directa e indirecta a la 
estructura del consumo y a la nueva base expor­
tadora ya permitiría evaluar alternativas respec­
to de los grupos de presión o componentes de la 
estructura de poder que podrían asociarse a las 
transformaciones productivas consecuentes. En 
otros términos, ya se podrían vislumbrar las mo­
dificaciones en el comportamiento de (juienes 
poseen poder o la recomposición implícita en el 
cambio estructural perseguido. La definición 
consecuente se refiere al apoyo político y al tipo 
de consensos que respaldarían el proyecto nacio­
nal de transformación.

VII
La viabilidad política

Está claro que los cambios en la estructura pro­
ductiva no resultarán exclusivamente de los dic­
támenes verticales de las políticas de los gobier­
nos. La necesidad de establecer conciertos y pac­
tos entre quienes ejercen poder constituye un 
requisito ineludible. La persistencia y profundi­
dad de la propia crisis se ha encargado de hacer 
madurar las posiciones de los antagonistas tradi­
cionales y no es utópico ni ingenuo admitir que 
existen ciertos puntos de encuentro y algunos 
intereses convergentes.

En algunas de estas economías han empezado 
a surgir dentro del sector empresarial percepcio­
nes sobre lo venidero que parecen haber calado 
hondo en lo que fueron sus indolentes posturas 
distributivas. Se ve con alguna claridad que la 
expansión de la pobreza extrema y el desempleo 
proyectan sociedades de convivencia inviable, 
donde la inseguridad respecto a la propiedad y 
aun a la propia vida constituyen riesgos que no se 
pueden soslayar. Son más frecuentes las declara­
ciones de empresarios jóvenes que no aceptan la 
crítica a la ubicuidad del capital y que, por el 
contrario, esgrimen objetivos democráticos de 
“conservar una patria para todos”. No se puede 
concluir hasta dónde llega la sensibilidad social y 
hasta dónde el instinto de conservación; lo cierto 
es que parece abrirse un espacio a las negociacio­

nes, que irían más allá de declaraciones formales. 
La dimensión más bien reducida de muchas de 
las economías de viabilidad difícil determina 
también que el número de agentes líderes sea 
menor, lo cual facilita que en el examen de los 
proyectos políticos se puedan identificar sus dife­
rentes posiciones y avanzar en ciertos consensos.

En esos mismos países, las directivas sindica­
les también parecen haber experimentado muta­
ciones. Los sectarismos de otrora estarían dando 
paso a percepciones de lo posible en materia de 
redistribución. La crisis ha golpeado con tanta 
fuerza al sector trabajador que lo ha hecho perca­
tarse de que la confrontación permanente podría 
conducir a situaciones incluso peores. En los gre­
mios más politizados, se advierte que la toma del 
poder acarrea responsabilidades mayores y que 
también en esos casos se reclamarán consensos si 
se quiere evitar un funcionamiento caótico de los 
sistemas socioeconómicos.

Lo que parece haber motivado estos indicios 
de acercamiento a soluciones pactadas es, por 
una parte, el haber tomado conciencia de los 
bajísimos niveles de productividad que caracteri­
zan a gran parte de la actividad económica y de la 
hostilidad del mundo externo en materia de pre­
cios y financiamiento. Por otra parte, la frustra­
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ción del día tras día sin salida ha hecho dirigir la 
vista hacia horizontes algo más distantes y se ha 
percibido la posibilidad de que se deterioren aún 
más las condiciones de vida de las poblaciones. 
En definitiva, unos y otros anticipan tiempos más 
difíciles si no se enmiendan rumbos pronto. 
Aunque en estos países y en sus ámbitos gremia­
les, el tema de los cambios estructurales aún no se 
examina, no cabe duda que hay un terreno pro­
picio para plantear reflexiones e instar la genera­
ción de propuestas. Quizá, en torno a la discusión 
de esta temática, pueda verificarse hasta dónde 
esperanzarse con la posibilidad de concertacio- 
nes efectivas.

Los indicios de acercamiento en la esfera 
gremial (empresarios y sindicatos), impregnan el 
comportamiento de los partidos políticos más re­
presentativos. La mayor parte de éstos están lla­
mando la atención en sus planteamientos, sobre 
el tema de la pobreza extrema. Como fuere, no se

puede desconocer que en distintos núcleos de la 
sociedad hay evidentes atisbos de convergencia y 
signos inequívocos de predisposición hacia am­
plios pactos sociopolíticos. En la medida en que 
las reflexiones sobre la transformación de la es­
tructura productiva en la dirección de la equidad 
y del crecimiento autosustentable sobre la base 
de progresos en el nivel de la productividad, 
puedan cristalizarse en proyectos políticos nacio­
nales, se puede abrigar esperanzas de que la es­
tructura de poder respalde dichos cambios. Sin 
duda se trata de una tarea interna de los naciona­
les de los países que opten por modificar su mo­
dalidad de crecimiento y su estilo de desarrollo, 
donde las contribuciones exógenas sólo podrán 
tener pertinencia en el terreno de las adverten­
cias sobre el probable mundo externo del futuro, 
de la evaluación de las viabilidades económicas y 
del grado en que se cumplen los requisitos del 
desarrollo.

VIII
Planificación y gestión

Como ya se señaló, en los últimos años se ha 
iniciado en la región un proceso de reconceptua- 
lización del subdesarrollo. Frente al surgimiento 
de nuevos problemas, y a las mutaciones de ios 
que ya eran conocidos, los análisis e interpreta­
ciones de la mayor parte de los fenómenos so­
cioeconómicos generalmente resultan inéditos o 
sin precedentes. Es precisamente la reiteración 
de estos calificativos en múltiples investigaciones 
lo que está denunciando la naturaleza singular 
del fenómeno que inquieta por doquier. Las eco­
nomías de viabilidad difícil no han sido ajenas a 
tales cambios y también en ellas surgen esfuerzos 
por reinterpretar sus procesos de desarrollo.

Como consecuencia casi natural de estas in­
quietudes surge también la necesidad de una 
renovación conceptual de la planificación. Están 
disponibles para el examen una serie de reflexio­
nes que tienen origen, por una parte, en las eva­
luaciones de lo que fue la planificación en el 
pasado y de lo que se pretendió que fuese. Por 
otra parte, están también las reflexiones que sue­

len responder a la mayor complejidad que se 
advierte en el mundo actual y a la necesidad de 
encarar los agudos problemas que vive la región 
y los que, sin gran esfuerzo, es posible pronosti­
car para el futuro.

En sociedades tan poco cohesionadas, la ca­
pacidad de conducción gubernamental suele in­
clinarse, en general, por el lado de la obligatorie­
dad, las reglamentaciones y la presión vertical, 
con resultados casi siempre efímeros y parciales, 
cuando no contraproducentes. Una ampliación 
de tal capacidad requiere compromisos que ha­
gan blanco en las más caras necesidades de los 
excluidos y precisa planteos cuya verosimilitud 
dé paso a la credibilidad. Los proyectos naciona­
les tendrán que adaptarse a los nuevos ejes en 
que se dará la controversia política, donde la 
identificación de los problemas concretos que 
hay que enfrentar y de las formas de hacerlo 
serán requisitos que exigirá el respaldo electoral.

En las economías de viabilidad difícil la con­
ducción gubernamental en el presente decenio
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reclamará de la planificación nuevos planteos, 
directamente orientados a resolver los proble­
mas que aquejan a sus pueblos y a incrementar la 
capacidad de gobernar de su directiva política.^ 
Los años de crisis se están encargando de demos­
trar que no se puede dejar de lado el largo plazo, 
ni se pueden ignorar los agudos déficit en mate­
ria de política social. Por exitosa que sea la inser­
ción en el mundo externo, subsistirán e incluso se 
agravarán las contradicciones internas en las so­
ciedades. La búsqueda de opciones no conven­
cionales en medio de un vasto espectro de agudas 
restricciones puede abrirse paso frente a la indo­
lencia que implican las posturas neoliberales y a 
la seducción que ahora ejercen sobre una parte 
de los agentes del sistema. No se trata de mode­
rar los desbordes del mercado y paliar sus inca­
pacidades. Es mucho más que eso; se trata de 
lograr una confluencia de intereses que, por una 
parte, dosifique solidariamente las retribuciones 
al capital, al conocimiento y al trabajo y, por otra, 
despejando las incertidumbres del futuro, com­
prometa al conjunto social en pos de un derrote­
ro políticamente viable, socialmente equitativo y 
económicamente sustentable. En ese ámbito, sin 
duda surgirán nuevas funciones y responsabili­
dades de la planificación para incrementar la 
capacidad de gobernar.

Entre las diversas preocupaciones que se ma­
nifiestan en los esfuerzos por renovar la planifi­
cación en estas economías, el análisis del proble­
ma de la gestión y las proposiciones que al respec­
to se ensayan, parece concitar una genuina y

'Véase ilpes (1990), NueveLipautas de trabajo ] 990^1991 y 
síntesis de actividades 198S-1989 1007) (sks. 23/11) (ix;/ii>/
(i. ,')4) especialmente el capítulo i, Santiago de Chile, marzo.

legítima prioridad. Distintas evaluaciones de la 
planificación histórica concluyen que no se enca­
ró a cabalidad la transformación de las intencio­
nes que signaban los planes en acciones y com­
portamientos concretos. Ya no será aceptable 
que en las evaluaciones futuras de los procesos de 
planificación se tenga que reconocer qué plan y 
realidad resultaron divergentes porque aquél no 
contempló las restricciones de ésta ni que la reali­
dad plasmada en función de las presiones de los 
agentes lo fue al margen del plan. Para que ello 
no ocurra, es preciso garantizar que el plan abar­
que el tema de la gestión en sus diferentes niveles 
y se extienda hacia el campo de la política econó­
mica, las acciones del Estado y la conducción 
administrativa. En verdad, es preciso asegurar 
que el manejo del instrumental pertinente, el 
funcionamiento del aparato público y el compor­
tamiento de la iniciativa privada sean compati­
bles con las intenciones concebidas en dicho plan.

Cuando en el pasado se planteaba la ejecu­
ción del plan como una etapa no sólo distinta, 
sino también como una responsabilidad ajena al 
organismo planificador, se estaba dando cauce a 
que las divergencias entre intenciones y acciones 
fueran inexorables. Lo que se plantea ahora es 
que el plan incorpore disposiciones de política 
económica y que la directiva del organismo se 
haga presente y participe en el proceso de adop­
ción de decisiones. Esa parece ser la forma para 
que las actuaciones de las entidades públicas y 
privadas tengan la coherencia indispensable. 
Cuando se examina el tema de la gestión, es 
habitual que la atención se concentre en el pro­
blema de la coordinación de las políticas, cierta­
mente un aspecto muy importante, pero en el 
mismo plano de jerarquías existen otros ámbitos 
de la gestión que también deberían ser enca­
rados.
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IX
Los ámbitos de la gestión

En las economías de viabilidad difícil las falencias 
en la gestión explican buena parte de su bajísimo 
nivel de productividad. En verdad, el nivel me­
dio de productividad está muy cerca del de los 
operadores más ineficientes del sistema. Los 
enormes esfuerzos y sacrificios que despliegan 
ciertas unidades económicas públicas o privadas 
se ven a menudo frustrados por inoperancias y 
contradicciones en el funcionamiento económi­
co, que resultan absolutamente inaceptables. Re­
particiones públicas subalternas entraban la se­
cuencia de las operaciones; pugnas entre minis­
terios neutralizan y contravienen la optimización 
de los procesos decisorios, y unidades económi­
cas que no cumplen con los calendarios previstos 
entorpecen y perjudican la marcha de la activi­
dad productiva; figuras jurídicas arcaicas, trá­
mites legales anacrónicos y procedimientos ad­
ministrativos obsoletos obstaculizan irracional­
mente la operatoria y la tramitación de las deci­
siones. Aquellos comportamientos y estas rémo- 
ras explican en buena medida los bajos rendi­
mientos en el desempeño de estas economías.

Para encarar con seriedad el problema de la 
gestión en estas particulares economías se re­
quiere una visión más integral del problema, dis­
criminando los diferentes ámbitos de la gestión. 
La gestión en el campo político está estrechamen­
te vinculada al logro de consensos, concertacio- 
nes y acuerdos, tanto sobre los lineamientos es­
tratégicos del proyecto nacional, como respecto 
de la política de desarrollo y del manejo del ins­
trumental más sensible de la política económica. 
En este ámbito, el organismo responsable de la 
planificación está llamado a desempeñar un pa­
pel crucial como instancia de diálogo y discusión, 
garantizando seriedad y rigor en la confronta­
ción de opciones. Es precisamente mediante la 
evaluación de las opciones que el organismo pla­
nificador puede contribuir a que se logren los 
anhelados consensos. Lo anterior constituye, por 
cierto, una función nueva de la planificación que, 
a no dudarlo, le otorgaría una gravitación muy 
especial dentro del proceso de adopción de deci­
siones. La tarea de evaluar sistemáticamente las

opciones que van surgiendo de las inquietudes y 
comportamiento de los agentes permitiría llegar 
a consensos tanto en el nivel estrictamente gre­
mial como entre los grupos políticos con mayor 
representatividad. En economías mixtas, como 
las que aquí preocupan, la discusión y los acuer­
dos entre los empresarios y los sindicatos consti­
tuyen un requisito insoslayable si se pretende la 
convergencia entre plan y realidad.

En el campo del funcionamiento del sistema 
socioeconómico, la gestión abarcaría tanto el de­
sempeño de las empresas públicas y privadas co­
mo la coordinación de las políticas públicas en 
función del cumplimiento de los objetivos del 
plan. Intimamente ligada a la gestión económica 
se presenta la gestión administrativa del sector 
público. No cabe duda que una gestión que aten­
diera el orden político, gremial y los pactos socia­
les, la marcha de las unidades económicas, la 
coordinación de las políticas públicas y el funcio­
namiento administrativo del Estado, haría de la 
planificación un instrumento eficaz en la con­
ducción de los procesos económicos, sociales y 
políticos. De ese modo, la entidad planificadora 
cobraría una renovada fuerza dentro del aparato 
público como instancia clave en los procesos deci­
sorios.

Los conceptos de eficiencia y elevación del 
nivel de productividad están directamente aso­
ciados ai tema de la gestión en el proceso socioe­
conómico. Si bien se reconoce que la productivi­
dad de un sistema económico depende de una 
serie de factores como el nivel y sistema de pre­
cios, la calidad y competencia de los recursos 
humanos, la disponibilidad de recursos naturales 
con mercados dinámicos, la selección de tecnolo­
gías, la modernización operativa, etc., un factor 
no siempre bien ponderado es precisamente el 
de la gestión, en particular en sus perfiles de 
coordinación de políticas públicas, cumplimiento 
sincronizado de los procesos económicos de las 
principales unidades productivas y el funciona­
miento compatible de la maquinaria administra­
tiva.
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X

Productividad y asignación de responsabilidades

La elevación de la calidad de la gestión en las 
economías de viabilidad difícil depende funda­
mentalmente de que, por una parte, se identifi­
que con precisión a los conductores, agentes y 
operadores del sistema, para abarcar los tres ám­
bitos mencionados: el político, el económico- 
social y el administrativo. Por otra parte, depen­
de de que se asignen y acepten responsabilidades 
concretas en materia de objetivos, metas, itinera­
rios, procedimientos, etc. No cabe duda que el 
principio de reconocer los logros y censurar los 
incumplimientos desde la óptica de la evaluación 
hecha por la sociedad civil puede ser un valioso 
complemento de los mecanismos de incentivos y 
disuasivos utilizados habitualmente en la admi­
nistración de personal.

Un aspecto esencial en el tema de la gestión 
es la asignación de responsabilidades. En las eco­
nomías de viabilidad difícil, una de cuyas caracte­
rísticas es su dimensión reducida, no cuesta mu­
cho identificar los principales núcleos neurálgi­
cos, es decir, aquellas instancias claves que mar­
can el ritmo de los procesos político, económico- 
social y administrativo y que por sus encadena­
mientos influyen decisivamente en el resto de las 
actividades del sistema. La identificación y selec­
ción de los núcleos neurálgicos en estas econo­
mías no puede ser ajena al estilo de desarrollo 
que se pretende alcanzar ni, por cierto, al conte­
nido del plan que le dará respaldo. Son estas 
consideraciones sustantivas las que dan origen a 
ios criterios para seleccionar aquellos núcleos y 
para establecer sus más importantes encadena­
mientos.

Cada núcleo estará formado por una o más 
unidades económicas productoras de bienes o 
servicios, sus respectivos gremios de trabajadores 
y empresarios, y las reparticiones estatales direc­
tamente vinculadas a su actividad. Luego, en ca­
da uno de estos núcleos neurálgicos habrá que 
identificar a sus agentes y operadores responsa­
bles e influyentes, y tipificarlos con sus filiaciones 
más connotadas. La elaboración de este mapa de 
agentes y operadores constituye la base de un 
trabajo serio y riguroso que permita encarar las 
debilidades de la gestión en las economías de

viabilidad difícil. La capacidad de gobernar de­
pende muy directamente de los entendimientos, 
pactos, acuerdos, etc., que puedan verificarse 
dentro del mapa aludido. No obstante, la acepta­
ción de responsabilidades y la certeza de que se 
tendrá que dar cuenta ante la sociedad de los 
incumplimientos, es la otra cara de la moneda 
que ciertamente ensancha la capacidad de go­
bierno y conducción del sistema socioeconómico.

La variedad de temas sobre los que se debe 
alcanzar acuerdos obliga a discriminar entre 
aquellos que, en un extremo, comprometen a las 
más altas cúpulas de los partidos políticos y de los 
gremios y, en el otro, los que requieren consensos 
masivos. La génesis de una estrategia de desarro­
llo, por ejemplo, se plasma en un reducido grupo 
de excelencia intelectual y política, en tanto que 
un programa de gobierno requiere una discu­
sión ampliada en la que interviene una variada 
gama de dirigentes, agentes y operadores del 
sistema que conciban las diversas racionalidades 
con el propósito, entre otros, de darle viabilidad 
y respaldo ciudadano. Este es el ámbito de la 
gestión política strictu sensu. La identificación y 
selección de los proyecú)s concretos y de las me­
didas de política económica que harán funcionar 
el sistema socioeconómico en la dirección de la 
estrategia preconcebida, es otra de las esferas de 
la gestión que supone pactos y consensos. La 
operatoria y desempeño de las unidades econó­
micas públicas y privadas, así como de la maqui­
naria administrativa pertinente, también requie­
ren una suerte de aceptación de compromisos y 
responsabilidades.

Las economías de viabilidad difícil, por lo 
general, se encuentran frente a una limitada va­
riedad de opciones. La escasez de recursos y la 
cuantía de su pobreza extrema concentran sus 
posiciones estratégicas en un espectro reducido 
en el que la lista de posibilidades en los tres ámbi­
tos de la gestión así como el mapa de dirigentes, 
agentes y operadores tampoco alcanzan números 
inmanejables. Se trata, en consecuencia, de 
vincular ambos tipos de información y de esta­
blecer las agendas de negociación en cada nivel.
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Resultará más claro, ahora, por qué el organismo 
planificador podría desempeñar una función tan 
decisiva. Dentro del sector público no parece ha­
ber otro organismo que tenga las ventajas y posi­
bilidades de éste para evaluar simultáneamente

las opciones de largo plazo, la asignación de re­
cursos y las trayectorias en el mediano plazo, el 
manejo de los instrumentos de política económi­
ca y el funcionamiento de la maquinaria adminis­
trativa.

XI
Los núcleos neurálgicos y la pobreza

Esta visión amplia de la gestión es consustancial a 
una metodología de planificación que, aparte de 
considerar los sectores y las regiones, identifique 
con precisión los denominados núcleos neurálgi­
cos y sus unidades económicas más importantes. 
En la planificación tradicional, la “aplicación y 
seguimiento” del plan era una tarea posterior y 
divorciada de su concepción, que normalmente 
servía para verificar que éste no se estaba cum­
pliendo. En este nuevo planteo se insiste en que 
en la concepción del plan se debe incorporar el 
tema de la gestión, es decir, su puesta en práctica 
por medio del proceso de concertaciones. Esta 
perspectiva envuelve un camino distinto de apro­
ximaciones sucesivas entre los objetivos, el grado 
y celeridad de su cumplimiento, además de los 
acuerdos y pactos que se concreten. El plan ten­
drá menos literatura y muchos más cuadros que 
incorporarán variables cuantitativas y cualitati­
vas, como también actas de compromisos. El fun­
cionamiento coherente y coordinado de los dis­
tintos centros neurálgicos, en las direcciones pre­
vistas y pactadas en el plan, garantizará su cum­
plimiento y, además, posibilitará la asignación de 
responsabilidades en los desvíos y falencias, per­
mitiendo ejercitar la correspondiente censura so­
cial y aplicar las rectificaciones que fueran perti­
nentes.

Por mucho que se progrese en esta dirección 
y que se gane en la asignación de responsabilida­
des, hay que admitir que a raíz de sucesos exóge- 
nos e imprevistos, así como de incumplimientos 
justificados o no, será necesario rectificar los iti­
nerarios e incluso revisar los propios objetivos 
del plan. La capacidad de advertir oportuna­
mente la presencia de tales hechos se incrementa 
cuando la supervisión actúa sobre variables desa­

gregadas, que corresponderían a ios núcleos 
neurálgicos. En efecto, mientras la planificación 
se limitaba a considerar las variables macroeco- 
nómicas, no existía la posibilidad de comprobar 
la ejecución del plan oportunamente, ni menos 
de rectificar a tiempo los comportamientos. La 
vinculación entre las variables físicas de los pla­
nes y ios instrumentos de política económica 
constituía un problema sin solución porque unas 
y otros se referían a categorías disímiles. Por el 
contrario, la desagregación que implica la plani­
ficación por núcleos neurálgicos hará posible di­
cha vinculación y respecto de las unidades econó­
micas envueltas se podrá evaluar qué significa en 
realidad el manejo de cada instrumento de políti­
ca económica. De esa forma, los plazos que con­
temple la planificación podrán hilvanarse en se­
cuencias coherentes e interdependientes. Plan y 
gestión, planificadores y gestores, intenciones y 
acciones, formarán parte de un proceso coordi­
nado en que prevalecerán las corresponsabili­
dades.

En las economías de viabilidad difícil, dado 
que su principal problema es la cuantía y profun­
didad de la pobreza extrema, la gestión política, 
socioeconómica y administrativa estará signada 
por el manejo de proyectos sociales masivos, en 
los cuales la participación de la comunidad alcan­
zará ribetes determinantes. Ello confiere cierta 
especificidad al tema de la gestión. Aunque los 
pactos políticos y sociales para encarar con deci­
sión la difundida pobreza no pueden ser soslaya­
dos por quienes ejercen el poder, hay que garan­
tizar que dichos pactos se plasmen en compromi­
sos reales y en acciones concretas. No obstante 
que las leyes inmutables, como la gravedad en la 
física, no tienen paralelo en las ciencias sociales.
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cuando los problemas maduran y el contenido 
amenaza con desbordar el continente parecen 
surgir fuerzas que, sin obedecer a las leyes uni­
versales, pueden reproducir en escala ampliada 
el epifenómeno de la Crónica de una muerte anun­
ciada, de García Márquez. En estas sociedades, 
los agentes con mayor poder parecen haber to­
mado conciencia respecto de la posible inviabili­
dad de sus aparatos económicos y de su precaria 
convivencia social si no se da solución al proble­
ma de la pobreza extrema. Se la ve en todas 
partes y su grado remece las sensibilidades al 
punto de transformar los consensos que ayer 
fueron utópicos en necesidades de hoy y en obli­
gaciones de mañana.

La fuerza con que en estas sociedades ha 
irrumpido el tema de la descentralización es otra 
de las demostraciones de que las demandas de 
mayor equidad se esparcen territorialmente y 
cobran una dinámica de difícil control. No pare­
ce aventurado sostener que el decenio de 1990 se 
caracterizará por numerosos intentos y procesos 
de desconcentración, descentralización y demo­
cratización económica. Un nuevo dimensiona- 
miento espacial, producto de la nueva gravita­
ción de las regiones se entiende como una condi­
ción insoslayable para el logro de mayores grados 
de equidad.

Encarar con prioridad y decisión el proble­
ma de la pobreza extrema, no significa desenten­
derse de otros aspectos que pueden garantizar su 
viabilidad. Como se señaló, la revolución tecnoló­
gica está haciendo desaparecer las ventajas com­
parativas tradicionales que tenían estas econo­

mías, y sus sectores externos, que ya eran muy 
vulnerables, tienen aún peor pronóstico. La bús­
queda y generación de nuevas ventajas compara­
tivas surge como un camino natural de defensa 
frente a la hostilidad del mundo externo. Por 
cierto que se trata de una empresa difícil y más 
aún en economías aquejadas por los variados 
problemas que obstaculizan su expansión y mo­
dernización. En este terreno, el tema de la ges­
tión económica y administrativa se torna crucial, 
en lo que se refiere a la competitividad y a la 
penetración en mercados externos. Las exigen­
cias que ello implica imponen a estas economías 
ritmos y eficiencias que no se condicen con la 
parsimoniosa cadencia con que funcionan sus 
aparatos productivos, distributivos y administra­
tivos.

La consecución de precios y calidades com­
petitivos, así como el cumplimiento de itinerarios 
y la continuidad de los abastecimientos a los mer­
cados externos, exigen una gestión económica y 
administrativa que no puede ir de la mano de los 
procesos generales en estas economías; se requie­
ren funcionamientos ad hoc, lo cual implica cade­
nas productivas y distributivas además de regla­
mentaciones especiales. Probablemente éste sea 
un campo donde la gestión requerirá el mayor 
ingenio y donde la racionalización de procedi­
mientos no tendrá otra salida que la de concebir 
una trama superpuesta a la que rige para las 
actividades más convencionales; un desafío 
mayor para la entidad planificadora que asuma 
la gestión como función esencial en la planifica­
ción del futuro.
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XII
Gestión y absorción de tecnología

La revolución tecnológica que se está producien­
do en los centros industrializados, parte de cuyos 
resultados ya es evidente, tiene aspectos perni­
ciosos para el mundo en desarrollo desde cierta 
óptica, aunque, desde otra perspectiva, puede 
significar interesantes opciones. No obstante, 
cuando se hace un recuento de los pros y los 
contras, éstos son más numerosos, parecen de 
mayor peso y se descargan automáticamente so­
bre las economías. Al contrario, el logro de algu­
na ventaja requiere de denodados esfuerzos. 
Ciertamente el mundo externo será más hostil y 
está claro que las economías de viabilidad difícil 
se enfrentarán a disyuntivas de complicado escla­
recimiento respecto de sus esfuerzos para no 
quedar aún más marginadas en el mundo del 
futuro si a la vez deben absorber productivamen­
te su elevado contingente de desocupados y 
subocupados. ̂

La identificación y evaluación de procesos 
tecnológicos para adaptarlos a estas economías 
son funciones realmente trascendentes porque 
comprometen la esencia del aparato económico 
en el terreno de la productividad y también el 
funcionamiento de la sociedad en el ámbito de la 
equidad. La primera tarea en esta dirección, será 
ampliar la capacidad de retención de sus talentos 
y profesionales mejor formados; la siguiente, se­
rá una rigurosa selección de las actividades que 
tendrán que adecuarse a altas tecnologías y las 
que se modernizarán con tecnologías maduras. 
Finalmente, la selección y adaptación de los pro­
cesos tecnológicos a las diferentes actividades es­
cogidas completarán el ciclo de optimizaciones 
sometidas a restricciones en extremo severas.

Sin duda la escasez de financiamiento y de 
recursos humanos de alta capacitación constituye 
la principal limitación y obliga a la más rigurosa 
selectividad. Frente a la diversidad y naturaleza

^Véase Pérez, Carlota (1986), “Las nuevas tecnologías, 
una visión de conjunto”, C. Ominanii (ed.), La tercera revolu­
ción industrial, impactos internacionales del actual viraje tecnológi­
co. Buenos Aires, Grupo Editor Latinoamericano (r.Ki.) y Pro­
grama de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones Interna­
cionales de América Latina ( r i a l ).

de las innovaciones tecnológicas, cuyo alcance 
modificará significativamente los procesos pro­
ductivos y distributivos, es necesario concebir 
una posición estratégica. Huelga señalar los efec­
tos de esta revolución tecnológica sobre las uni­
dades productivas, su manejo, organización, cos­
tos, y sus nuevos encadenamientos. Las estructu­
ras productivas de las economías de viabilidad 
difícil pueden sufrir mutaciones obligadas. La 
omisión de una política que encare este fenóme­
no puede resultar en desfiguraciones aún más 
contradictorias y perversas que las que se objetan 
en la actualidad. En estas circunstancias, la ges­
tión, particularmente en los campos productivo y 
administrativo, debería ser examinada desde la 
perspectiva de los cambios y de la complejidad 
que esa revolución tecnológica implica.

El espacio para la investigación científica que 
propenda a la creación de procesos tecnológicos 
propios es sumamente limitado y debería cir­
cunscribirse sólo a especialísimos campos. Como 
fuere, no resulta de modo alguno módica la con­
centración de esfuerzos en las selecciones y adap­
taciones a las que ya se ha hecho referencia. Si se 
tuviera éxito, ello ya sería un logro de gran signi­
ficación si se toma en cuenta cuán lejos se está de 
este objetivo en las economías que son motivo de 
atención en este trabajo. Selectividad y optimiza­
ción con visión de futuro son conceptos inheren­
tes a la planificación y, en este planteo, consus­
tanciales a las tareas de gestión. Llevar a la prácti­
ca una política determinada, en esta esfera, 
constituye otro de los retos que, con prioridad, 
deberán encarar estas economías. Las falencias 
experimentadas en este campo han estado moti­
vadas tanto por pretensiones desmedidas que se 
han frustrado temprano, como por debilidades 
en su ejecución cuando se concibieron políticas 
con pragmatismo. Moderar la fuga de talentos y 
de profesionales de alta calificación, así como 
hacer posible la evaluación de las tecnologías pa­
ra su selección y adaptación, competen al diseño 
de una política determinada. Su puesta en prácti­
ca mediante una gestión que tenga ese norte 
resulta ineludible y se erige como uno de los 
temas de atención prioritaria en las economías de 
viabilidad difícil.
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XIII
Una reflexión sumaria

Si se hace un recuento de las prioridades que se 
han destacado anteriormente, se concluirá que 
éstas entrañan opciones cruzadas, que pueden 
neutralizarse y hasta oponerse. En efecto, atacar 
el pi'oblema de la pobreza extrema absorbiendo 
productivamente la mano de obra redundante, 
lograr una inserción internacional más sólida ge­
nerando ventajas comparativas dinámicas, optar 
por tecnologías adecuadas en medio de una nue­
va revolución industrial, todo ello satisfaciendo 
restricciones de productividad y competitividad 
en economías sumamente deprimidas y en socie­
dades desorientadas y frustradas, es desde todo 
punto de vista una tarea extraordinariamente 
compleja. Si, además, se agrega como objetivo la 
necesidad de consolidar la democracia, podrían 
surgir inquietudes y críticas que cataloguen estos 
planteos como la búsqueda de un imposible. No 
obstante, reconociendo que se enfrentan situa­
ciones muy comprometidas, una de las funciones

de la planificación es justamente examinar y re­
flexionar sobre las alternativas posibles para en­
carar ese conjunto de objetivos, establecer priori­
dades, secuencias, postergaciones y hasta sacrifi­
cios. Se trata de analizar también si las restriccio­
nes son realmente inamovibles respetando, por 
cierto, el objetivo principal de enfrentar la po­
breza. Ese parece ser el principal ejercicio que 
ocupará la atención de la planificación en los 
años noventa. Y, una vez más, el logro de concer- 
taciones mediante compromisos efectivos y la in­
corporación del tema de la gestión en el quehacer 
cotidiano de las actividades planificadoras abre, 
por cierto, una nueva perspectiva en la conduc­
ción de la sociedad y de la economía por parte de 
los gobiernos respectivos. La discusión de las op­
ciones en los distintos niveles y su rigurosa eva­
luación, serán el aporte técnico y político que 
podrá expandir la capacidad de gobernar en las 
economías de viabilidad difícil.
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A finales de la década de 1940, en el Estudio Económico 
de América Latina 1949, Raúl Prebisch identificó tos 
principales problemas de las economías latinoamerica­
nas a partir del análisis de su evolución en la primera 
mitad de este siglo. El presente artículo retoma el 
análisis de esa época para compararlo con los retos y 
limitaciones del desarrollo en la época actual.

Durante casi cuatro décadas, México, como otros 
países de la región, llevó a cabo un proceso de indus­
trialización sustitutiva, con una dosis importante de 
intervención gubernamental y un papel activo y cre­
ciente de los empresarios privados. Hasta fines de la 
década de 1970, este proceso se vio favorecido por el 
hecho de que el país no dependía de la exportación de 
un solo producto. Con este modelo de crecimiento, 
México logró alcanzar gran parte de los objetivos tra­
zados en su política de desarrollo de la posguerra. Con 
todo, no le fue posible resolver satisfactoriamente al­
gunos de los problemas medulares señalados por Pre­
bisch, al tiempo que se generaron otros que, puestos de 
manifiesto por la crisis de principios de la década de 
1980, han llegado a convertirse en obstáculos conside­
rables para el desarrollo.

A partir de 1983 se aplicó la política de ajuste 
macroeconómico, de cambio estructural y de renego­
ciación de la deuda externa que se explica en el presen­
te artículo, hasta llegar a una propuesta de moderniza­
ción económica y social que ya toma en cuenta el distin­
to entorno internacional y que propone una nueva 
relación con él.

’̂ Economista encargado de Comunicación Social en el 
Banco Nacional de Obras y Servicios Públicos de México, 
Actualmente dirige las revistas Federalism o y desarrollo y E q u ip o .

■•’♦Economista actualmente editor de Federalism o y  desarro­
llo , revista de difusión del Banco Nacional de Obras y Servicios 
Públicos de México.

Introducción
La economía internacional se encuentra en me­
dio de un intenso proceso de cambio, que afecta 
las relaciones económicas entre los países, la di­
rección de los flujos comerciales y financieros, y 
las estructuras productivas que han surgido de 
los avances tecnológicos de los últimos 10 ó 15 
años. Este conjunto de transformaciones ha pro­
piciado modificaciones en la dinámica y la lógica 
del crecimiento económico mundial de la pos­
guerra, que han modificado a su vez los paradig­
mas de desarrollo.’ La nueva situación pone en 
tela de juicio la validez de los análisis económicos 
convencionales, así como la eficacia de las políti­
cas económicas que no tomen en consideración 
los efectos de la interdependencia en las todavía 
llamadas “economías nacionales".

El fin del período de desarrollo hacia aden­
tro de América Latina llevó a una situación de 
crisis que ha exhibido distintos contenidos e in­
tensidades en cada país de la región, y en la que 
han surgido, asimismo, distintas políticas para 
enfrentarla. Se habla de la “década perdida” pa­
ra el desarrollo. Este ciclo de crisis se enfrenta 
ahora a nuevas condiciones internacionales, que 
parecen obligar a los países latinoamericanos a 
replantear su relación con la economía interna­
cional.

México, tanto por haber sido uno de los paí­
ses que ha ido abriendo brecha en el terreno de la 
renegociación de la deuda, como por su situación 
geográfica, parece estar más expuesto que las 
demás naciones de la región a los cambios mun­
diales. Los esfuerzos de su gobierno y de los 
diversos sectores sociales se concentran, a princi­
pios de la década de 1990, en la búsqueda de

' “Los decenios de los cincuenta y los sesenta integraron 
un período de expansión global de la producción y el comer­
cio, uno de los auges más pronunciados y duraderos de la 
historia mundial, con pleno empleo y poca inflación en los 
países industriales. Esto constituyó un ambiente favorable 
para las naciones en desarrollo, incluidas tas que ganaron su 
independencia en esa época...".

En el ámbito de la teoría económica, “se concedía una 
importancia desproporcionada y casi exclusiva a la acumula­
ción de capital físico. El consenso keynesiano reinaba sin 
oposición y el modelo de desarrollo neokeynesiano, corpori­
ficado en la fórmula Harrod-Domar, insistía en la acumula­
ción de capital como la fuente del crecimiento (la relación 
capital/producto, incluida en el denominador de la fórmula, 
se consideraba más o menos constante)” (Singer, 1989, p. 
603).
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caminos para lograr una recuperación económi- exterior, después de haber aplicado una política 
ca a partir de un cambio en sus relaciones con el de estabilización y de ajuste interno.

I
El pensamiento de Raúl Prebisch

y la economía mexicana en el período de crecimiento
hacia adentro''^

El punto de partida del análisis de Prebisch fue el 
examen de la situación de la economía interna­
cional en la época de la posguerra. Como es sabi­
do, Prebisch observó que el progreso técnico im­
pulsado por los “países originarios del capitalis­
mo” había sido el motor del desarrollo. Las con­
secuencias de la propagación de ese progreso 
para las economías latinoamericanas se refleja­
ron en la manera en que quedaron insertadas en 
la división internacional del trabajo: la demanda 
externa de productos primarios agrícolas o mi­
nerales fue un factor determinante del creci­
miento económico de América Latina durante 
ese período. En relación con ello, Prebisch 
apuntó:

“...el desarrollo económico de los países peri­
féricos es una etapa más en el fenómeno de pro­
pagación universal de las nuevas formas de la 
técnica productiva o si se quiere, en el proceso de 
desarrollo orgánico de la economía del mundo... 
La América Latina ha entrado, por tanto, en una 
nueva fase del proceso de propagación universal 
de la técnica, cuando ésta dista mucho aún de 
haberse asimilado plenamente en la producción 
primaria, pues ... los nuevos procedimientos de 
producción penetran preferentemente en las ac­
tividades relacionadas, en una forma u otra, con 
la exportación de alimentos y materias primas” 
{ c: e p a l , 1951, pp. 3 y 4).

Prebisch postuló que las formas iniciales de 
articulación de las economías latinoamericanas 
con la economía mundial marcaron su evolución 
posterior, y definió a partir de ellas los principa­
les obstáculos y limitaciones que impidieron un

^La influencia de Raúl Prebisch en la política de desarro­
llo de México se analiza en Sandoval y Arroyo, 1989.

desarrollo semejante al de los países avanzados. 
La definición de esas restricciones, que Prebisch 
identificó basándose en la evolución de la econo­
mía mexicana de aquel entonces, todavía arroja 
luces sobre el proceso de desarrollo actual de 
América Latina.

La primera restricción guarda relación con la 
persistente escasez de capital, esto es, la inexis­
tencia de capitales de magnitud necesaria como 
para lograr una utilización eficiente de los abun­
dantes recursos humanos y naturales de la re­
gión, y para financiar la capitalización de la eco­
nomía al ritmo que exigía el crecimiento demo­
gráfico. Esta escasez crónica se explica por la 
insuficiencia del ahorro interno y por la baja 
capitalización, derivada a su vez de la estructura 
de las importaciones y de la transferencia de 
recursos al exterior a que obligaban las remisio­
nes de la inversión extranjera directa.

La segunda limitación provenía de la tenden­
cia al desequilibrio externo, derivada tanto de la 
falta de dinamismo de las exportaciones, que 
dependen de la demanda existente en los países 
avanzados, como del elevado coeficiente de las 
importaciones, que crece con mayor medida 
cuando aumenta el ingreso total de la economía, 
pero que no es posible financiar con más expor­
taciones. De ahí el desequilibrio crónico del ba­
lance de pagos en la región.

El tercer elemento está vinculado a los efec­
tos del progreso técnico en la ocupación, y a su 
distribución en las actividades económicas. Pre­
bisch comprobó que en los países centrales, a 
medida que se difundió la técnica desde las activi­
dades primarias, los trabajadores desplazados de 
éstas fueron absorbidos por las actividades in­
dustriales y terciarias, proceso que también per­
mitió absorber el crecimiento natural de la pobla-
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dòn, eliminando el problema de la desocupación 
y de la deficiente utilización de los factores pro­
ductivos.

El hecho de que en América Latina no se 
diera ese proceso, combinado con las restriccio­
nes señaladas, impidió alcanzar un nivel de pro­
ductividad comparable al de aquellas economías. 
La solución de este problema, sostuvo Prebisch, 
radicaba en que, de acuerdo con la teoría econó­
mica prevaleciente, se hiciera realidad la movili­
dad de los factores:

“Ya se ha visto que al propagarse (a la pro­
ducción primaria) el progreso técnico y produ­
cirse en ella el consiguiente exceso de población 
activa, la industria y otras actividades brindan 
modos de absorber ese sobrante. Pues bien, si el 
desarrollo consiguiente de todas esas actividades 
no se diera en la periferia, tendría que producir­
se forzosamente en ios centros, y a éstos tocaría, 
en consecuencia, la función de ir absorbiendo el 
referido sobrante de población, además de aque­
lla parte del incremento natural de su propia 
población que no pudiera emplearse en su pro­
pia producción primaria”.

“Sería, pues, necesario que hubiera movili­
dad absoluta de población, o sea, que el exceden­
te inocupable de ésta no sólo se hallara dispuesto 
a emigrar de la periferia, venciendo hondas re­
sistencias, sino también que los países del centro 
estuvieran propicios a admitir grandes masas de 
inmigrantes, que acostumbrados a salarios relati­
vamente bajos, competirían ventajosamente con 
los trabajadores céntricos” ( c e p a i ., 1951, p. 14).

Con estos elementos, en el capítulo sobre el 
desarrollo económico mexicano, Prebisch se­
ñaló:

“En el balance de pagos de México han surgi­
do, hace algún tiempo, tensiones un tanto agu­
das, que indican una vez más la incompatibilidad 
fundamental entre desarrollo y equilibrio, den­
tro del juego espontáneo de la economía de un 
país en desarrollo... En el caso de México, como 
en el de otros países latinoamericanos, el esfuer­
zo para desarrollarse aceleradamente y elevar el 
nivel de vida de las masas se ve prontamente 
contenido por la limitada capacidad para impor­
tar” (cEPAL, 1951, p. 406).

Conviene recordar que en aquellos tiempos 
la economía mexicana alcanzaba por término 
medio una tasa anual de crecimiento del produc­
to interno bruto ( p i b )  de 6%, tasa que se mantuvo

por casi 20 años, no sin costos inflacionarios (un 
promedio de 9% anual) ni de inestabilidad mo­
netaria. En 1948-1949 se tuvo que devaluar el 
peso para atender los desequilibrios del balance 
de pagos (Solís, 1972).

En su examen de los 50 años de crecimiento 
económico de México en este siglo, Prebisch des­
tacó el papel decisivo que tuvieron las exporta­
ciones de productos primarios —primero el pe­
tróleo y luego los minerales industriales— para 
financiar los requerimientos de capital.

Prebisch señaló la existencia de una suerte de 
conflicto entre el crecimiento vigoroso y las res­
tricciones para importar:

“Es bien claro ahora que el país no puede 
desarrollarse en tal medida y realizar a la vez 
importaciones tan amplias. Por donde México se 
encuentra también ante una disyuntiva clara y 
terminante: atenuar en forma sensible el desa­
rrollo de su economía, o realizar un vigoroso 
esfuerzo para cambiar la composición de las im­
portaciones y ajustar su coeficiente de tal manera 
que el ingreso nacional pueda acrecentarse en 
alto grado, y dichas importaciones mantenerse, 
no obstante, dentro de los límites impuestos por 
la capacidad efectiva del país para pagarlas” ( c e - 

PAL, 1951, p. 406).
Entre las restricciones estructurales, Pre­

bisch destacó las relativas a la baja capitalización 
de la economía, explicada en parte por el déficit 
comercial y el pago de las regalías por la inver­
sión extranjera; la escasez de infraestructura, so­
bre todo ferroviaria, que estaba además obsoleta; 
la existencia de una agricultura “precapitalista”, 
caracterizada por la baja productividad, la parce­
lación excesiva de la tierra y la migración a las 
ciudades de grandes masas campesinas que no 
podían ser absorbidas en su totalidad por el resto 
de las actividades económicas. También consig­
naba como limitación estructural la imposibili­
dad de cubrir, por falta de recursos, la fuerte 
necesidad de bienes de capital para la agricultura 
moderna y la industria. Para hacer frente a estos 
problemas, Prebisch proponía sustituir importa­
ciones, a fin de que la capacidad de importación 
pudiera emplearse principalmente en bienes de 
capital y en el pago de los servicios financieros de 
las inversiones extranjeras, reduciendo así a la 
vez las presiones tendientes al desequilibrio del 
balance de pagos. Pero al mismo tiempo seña­
laba:
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“México necesita proseguir intensamente su 
industrialización, para aliviar la presión demo­
gráfica prevaleciente en el medio rural y dar 
mayor y mejor empleo al incremento natural de 
la población urbana. La limitada capacidad para 
importar es uno de los más serios obstáculos que 
se oponen a ello. Esta capacidad depende, en 
primer lugar, de las exportaciones y de los térmi­
nos del intercambio y, después, de las inversiones 
extranjeras y de los ingresos por turismo, que en 
los últimos años fueron importantes” (c e pa l , 
1951, p.412).

En una de sus últimas intervenciones públi­
cas, Raúl Prebisch planteó una serie de interro­
gantes sobre los posibles cambios del entorno 
económico mundial a partir del resurgimiento 
de las políticas que privilegian los mecanismos 
del mercado para la asignación de recursos. Asi­
mismo, en referencia al tema de la deuda exter­
na, expresó su preocupación acerca del enfoque 
de los gobiernos de los países desarrollados y los 
bancos acreedores, y acerca de las recomendacio­
nes que emanaron del Fondo Monetario Inter­
nacional para ajustar las economías de los países 
en desarrollo.

Era de prever que, “ante la desigualdad de 
centros y periferias”, Prebisch no estuviera de 
acuerdo con la política de apertura que, a su 
juicio, no coincidía con los intereses latinoameri­
canos. Pensaba que la región sólo podría inte­

grarse al mercado mundial cuando hubiera ad­
quirido la densidad económica y tecnológica pa­
ra participar en esa innovación incesante de bie­
nes y servicios (Prebisch, 1987). Su análisis se 
basaba en la observación de que América Latina 
sólo había aprendido a exportar lo que llamó 
“manufactura simple”, cuya demanda crece len­
tamente.

¿Hasta qué punto este enfoque puede ser 
aplicado ahora? Es claro que existen fenómenos 
nuevos que cambian los términos de referencia, 
como son: la terciarización de la economía inter­
nacional, y en especial de la norteamericana; la 
mayor presencia de los países del sudeste asiáti­
co, que producen con eficacia bienes tecnológi­
cos más avanzados; la imposibilidad de mantener 
el antiguo sistema proteccionista con fuerte in­
tervención estatal y déficit públicos imposibles de 
financiar, y, finalmente, el mayor peso de los 
bloques económicos, o bien de países vinculados 
por tratados de libre comercio.

Frente a las nuevas presiones en el sentido de 
que los países en desarrollo abran su economía a 
las nuevas corrientes internacionales, conviene 
recordar otras palabras de Prebisch: “La liberali- 
zación tiene un sentido muy diferente según se 
aplique a los centros o a la periferia”, pero tam­
bién, podría agregarse, según se aplique a unas o 
a otras ramas productivas y de servicios.

II
Los resultados del programa de ajuste macroeconómico

de 1983-1988

El desarrollo alcanzado por México a partir del 
esquema de industrialización sustitutiva ha sido 
ampliamente analizado por muchos especialistas 
nacionales y extranjeros, tanto en sus logros (por 
ejemplo, el crecimiento del producto interno, del 
empleo, la diversificación productiva, la difusión 
tecnológica), cuanto en los problemas que no 
pudo resolver satisfactoriamente, como fueron 
la integración sectorial, la incapacidad de las acti­
vidades industriales para generar empleos según 
los niveles requeridos por una población en rápi­

do crecimiento, y la baja competitividad de la 
industria nacional.

La crisis de principios de los años ochenta y la 
posterior etapa de ajuste, han obligado a replan­
tearse, en muy poco tiempo, la manera de consi­
derar, en el contexto de una política económica 
viable, los mecanismos destinados a financiar el 
desarrollo, el grado de apertura de la economía, 
la actividad reguladora del Estado y su participa­
ción en la generación de bienes y servicios.

En 1983 se inició en México, al igual que en
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prácticamente toda América Latina, la aplicación 
de un programa de ajuste encaminado a reducir 
los desequilibrios del balance de pagos ocasiona­
dos por la transferencia acelerada de divisas al 
exterior, que en 1982 había llegado a 10 500 
millones de dólares, equivalentes a poco más de 
6% del producto interno. El programa consistió 
en medidas orientadas al fortalecimiento de las 
finanzas públicas, el aumento del superávit pri­
mario, la contención crediticia y monetaria, el 
manejo de un tipo de cambio congruente con las 
tasas de interés interna y externa, y el inicio de la 
apertura comercial de la economía nacional.

A diferencia de otros programas de ajuste, 
éste contemplaba, junto a las medidas ortodoxas, 
la necesidad de emprender el combate contra los 
desequilibrios fundamentales de la economía 
mexicana por medio de la puesta en práctica de 
la llamada estrategia de cambio estructural (Po­
der Ejecutivo Federal, 1983), que comprendía 
medidas destinadas a: reorientar y modernizar el 
aparato productivo y distributivo, para lograr un 
sector industrial integrado hacia adentro y com­
petitivo hacia afuera; incrementar el ahorro in­
terno; racionalizar la asignación del gasto públi­
co; descentralizar las actividades productivas y la 
administración pública, distribuyéndolas por el 
territorio nacional, y fortalecer la rectoría del 
Estado en la conducción del desarrollo.

Se pensó que ambos tipos de medidas podían 
llevarse a cabo simultáneamente, pero las condi­
ciones en que se generó la estrategia cambiaron 
en poco menos de dos años, acentuando los dese­
quilibrios macroeconómicos y obligando así a las 
autoridades a intensificar el ajuste de corto plazo.

Sobre el ajuste y sus resultados en el período
1983-1988^ pueden señalarse algunas conclu­
siones:

— El ajuste fue más largo que lo inicialmente 
esperado: en un primer momento se creyó que 
bastaban unas cuantas medidas para enfrentar 
los desequilibrios fiscales, detener las importa­
ciones, promover las ventas al exterior, y reducir 
la inflación. Al no ocurrir así, debieron tomarse 
posteriormente medidas de estabilización más 
severas.

— El ajuste fue ineludible; en efecto, la situa-

^Para una evaluación detallada de los logros y limitacio­
nes del ajuste económico, consúltese Alberro y Cambiazo, 
1989, y Poder Ejecutivo Federal, 1989.

ción previa a 1983 era ya insostenible; los costos 
económicos y sociales del ajuste han sido, hasta 
cierto punto, inevitables.

— Mientras no se tomaron medidas de fon­
do para ajustar la economía y corregir el déficit 
público, los intentos de volver a crecer (como el 
que se hizo en 1985) fueron prematuros e insos­
tenibles.

— Del déficit público por exceso de gasto 
corriente se pasó al déficit público por exceso de 
pagos de intereses sobre la deuda pública inter­
na: de ahí la necesidad de distinguir las cuentas 
públicas operacionales (considerando sólo los 
gastos corrientes) de las financieras (tomando en 
cuenta los intereses sobre la deuda pública).

— Las sucesivas renegociaciones de la deuda 
externa fueron también cada vez más profundas. 
Las renegociaciones mexicanas convencieron 
paulatinamente a la comunidad financiera inter­
nacional y al gobierno norteamericano de la ne­
cesidad de cambiar sus esquemas, para pasar a 
admitir la corresponsabilidad de la banca acree­
dora en el problema de la deuda.

— La crisis bursátil mexicana de octubre de 
1987 demostró, entre otras cosas, que el mercado 
financiero mexicano está mucho más vinculado 
al exterior que en el pasado, ya sea por el peso de 
las expectativas o por una mayor interdependen­
cia de los flujos de capital.

— Desde fines de 1987, los esfuerzos del go­
bierno se concentraron en la reducción de la 
inflación. En diciembre de ese año se firmó el 
primero de una serie de pactos que aún conti­
núan vigentes; ese primer acuerdo, llamado Pac­
to de Solidaridad Económica, combinaba ele­
mentos ortodoxos y heterodoxos de ajuste.

— A medida que se fue profundizando el 
ajuste, se fueron tomando medidas para abrir 
más la economía a la competencia externa. Se 
hizo más rápida la sustitución de permisos de 
exportación por aranceles, y se eliminaron gra­
dualmente los precios oficiales de importación. 
Sólo sectores como el automotriz, farmacéutico, 
petrolero y agrícola quedaron sujetos a permisos.

— La mayor apertura de la economía alcan­
zada en 1988 cumplió su papel en el control de la 
inflación. Ello puede demostrarse por la mayor 
inflación que desde entonces se registra en los 
bienes no comerciables, como los de la construc­
ción, la educación y las rentas de la vivienda.

En suma, el ciclo de crecimiento de la pos­
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guerra, tal como lo vivió la economía latinoame­
ricana, ha llegado a su fin, y también el empleo 
del gasto público como impulsor de la demanda 
agregada. Es necesario ahora remover o solucio­
nar los desequilibrios que obstaculizan un desa­
rrollo sostenido y equilibrado (Sunkel, 1989).

El inicio del sexenio 1988-1994 plantea, des­

pués de todo lo anterior, la necesidad de consoli­
dar lo logrado con el ajuste, y de profundizar las 
medidas de cambio estructural y no sólo las de 
estabilización de corto plazo. Este es precisamen­
te el objetivo del programa modernizador del 
gobierno del Presidente Carlos Salinas de Gor- 
tari.

III
La modernización de la economía en la década

de 1990

1. La nueva administración: 
acelerar el paso del cambio

En el inicio de la década de 1990, el gobierno del 
Presidente Carlos Salinas de Gortari profundiza 
los cambios. En lo interno se emprenden las si­
guientes acciones: la desreglamentación econó­
mica, como un modo de incentivar la inversión 
privada en áreas claves; la consolidación de la 
apertura comercial, para estimular las exporta­
ciones nacionales e incrementar la eficiencia del 
aparato productivo; el redimensionamiento del 
sector público, tanto en tamaño cuanto en sus 
funciones, para sanear las finanzas gubernamen­
tales, mejorar la asignación del gasto público e 
incrementar su eficiencia social. En lo externo, se 
busca establecer nuevos tipos de relaciones con 
otros países, en el contexto de la integración de 
bloques o de regiones económicas.

Después de casi siete años de estancamiento 
económico, en 1989, primer año de la nueva 
administración, la economía mexicana comenzó 
a presentar otros signos: el ritmo de crecimiento 
del producto interno llegó a 2.9%, resultado que 
se combinó con una disminución considerable, a 
20% anual, del ritmo inflacionario. La inversión 
privada registró un incremento real de 8.3%, 
alcanzando así la proporción del p i b  más alta de 
los últimos ocho años, mientras el consumo pri­
vado aumentaba 2.9% en términos reales respec­
to del año anterior. Las exportaciones no petro­
leras se incrementaron en casi 9% en compara­
ción con 1988, año en que ya se habían duplicado 
respecto de las de 1985, en tanto el déficit en la 
cuenta corriente fue de 5 580 millones de dóla­

res, debido al incremento de las importaciones 
(12%) y al todavía elevado pago del servicio de la 
deuda externa, por 9 400 millones de dólares 
(6% más que lo pagado en 1988).

En las finanzas públicas se alcanzó un supe­
rávit económico primario (sin incluir los intere­
ses de la deuda interna) de 8.6% en relación con 
el PIB, lo que posibilitó una caída del déficit finan­
ciero de casi 50% en términos reales respecto del 
de 1988, y una disminución de 7 puntos porcen­
tuales respecto del p i b .

En cuanto al ámbito internacional, el gobier­
no ha tomado en consideración la intensificación 
de la interdependencia entre las diversas econo­
mías nacionales, tal como lo ponen de manifiesto 
las corrientes comerciales y financieras, los im­
pactos tecnológicos en los procesos productivos, 
y el nuevo carácter de las empresas transnaciona­
les, que tienden a adaptar sus filiales a las realida­
des de cada país.

En el plano interno, vuelven a estar en el 
centro de la preocupación gubernamental los te­
mas y problemas que Raúl Prebisch y muchos 
economistas mexicanos después de él diagnosti­
caron, a saber, por ejemplo, el atraso del sector 
agropecuario, las carencias de la infraestructura 
básica, el papel de las empresas públicas, la baja 
general de la economía, y la desigual distribución 
del ingreso (Poder Ejecutivo Federal, 1989, 
pp. 84 a 88).

A estos problemas de carácter macroeconó- 
mico se añade la urgencia de atender las necesi­
dades de una población que experimentó un ace­
lerado cambio cualitativo en los últimos años.
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Todo ello apunta a nuevas necesidades de inver­
sión, cuyo fínanciamiento habrá de ser radical­
mente distinto del que prevaleció durante el de­
sarrollo estabilizador. Por ejemplo, las estimacio­
nes demográficas indican que la población del 
país llegará a 94 millones de habitantes en ios 
próximos cinco años, y que hacia fines de siglo 
será de alrededor de 110 millones. También hay 
cambios en la estructura de edades: debido a las 
extraordinarias tasas de crecimiento (del orden 
de 3% anual) que se observaron hasta por lo 
menos mediados de los años setenta, la población 
joven del país ha adquirido mayor peso relativo, 
propiciando así, cada año, un aumento de la 
fuerza de trabajo de poco más de 850 000 per­
sonas.

2 .  L a s propuestas esenciales 
de m odernización

La modernización gira en torno a cuatro líneas 
básicas: a) una reforma del Estado que garantice 
el logro de los objetivos fundamentales del desa­
rrollo; b) una política económica acorde con el 
objetivo de hacer un uso eficiente de los recursos 
naturales y de inversión; c) una mayor apertura a 
las nuevas corrientes del entorno mundial, y d) 
una activa concertación con los grupos naciona­
les, tanto del sector privado como de los sectores 
de menores ingresos, con una mayor presencia 
del gobierno en las colonias populares urbanas.

a) L a  reform a del Estado

La reforma del Estado comprende, entre 
otros elementos, la revisión de sus atribuciones 
constitucionales en algunos aspectos del desarro­
llo, y la revisión de sus facultades ejecutivas, con 
el objeto tanto de desreglamentar las actividades 
económicas, como de reducir su intervención; 
persigue, por tanto, introducir cambios en la na­
turaleza y los mecanismos de la relación entre el 
gobierno y los distintos sectores de la sociedad. 
Lo anterior pasa, en los aspectos políticos, por 
una consolidación de la democracia.

En cumplimiento de estos propósitos, entre 
1989 y 1990 se han adoptado diversas decisiones. 
En lo que se refiere al proceso de privatización, 
desde 1989 a la fecha el gobierno se ha despren­
dido de cerca de 40 empresas, y, entre otras, se 
encuentran actualmente en proceso de venta 
unidades de la importancia de Teléfonos de Mé­

xico, Minera Cananea, y el complejo siderúrgico 
Las Truchas.

En materia de desreglamentación se ha avan­
zado en las áreas del autotransporte federal y del 
transporte multimodal, en la normalización de la 
presentación de productos, en las actividades de 
fomento de las exportaciones, de transferencia 
de tecnología, y de la industria petroquímica; 
también se han hecho progresos en la comerciali­
zación del azúcar, el cacao y el café. Se han efec­
tuado cambios a la ley aduanera, se ha incorpora­
do al sector privado a la acuicultura y se han 
introducido desreglamentaciones en el comercio 
de productos pesqueros; de igual modo, se refor­
mó el reglamento para la industria de derivados 
de la refinación, y se liberó el uso de equipos 
terminales de telecomunicaciones. El propósito 
de estas acciones es retirar los privilegios y elimi­
nar los monopolios indebidos que surgieron por 
una excesiva reglamentación.

Por otra parte, en virtud de la iniciativa pre­
sidencial del 2 de mayo de 1990, que restableció 
el régimen mixto en la propiedad de los bancos 
—nacionalizados en septiembre de 1982, en ple­
na crisis cambiaria y financiera—, se ha reabierto 
la participación de los inversionistas nacionales 
en la banca comercial. Con ello se busca fortale­
cer un clima de confianza y estabilidad, así como 
preparar al sistema financiero mexicano para las 
nuevas condiciones de apertura externa. Poste­
riormente, en julio del mismo año, el Congreso 
aprobó una nueva ley para la reglamentación del 
servicio de la banca de México, en la que se deta­
llan las condiciones y bases del sistema financiero 
en las nuevas circunstancias.

b) L os cambios en  la política  económica

La estrategia económica se ha planteado dos 
metas principales: recuperar una tasa de creci­
miento económico cercana al 6% hacia 1994, y 
consolidar la estabilidad económica, buscando 
reducir la tasa inflacionaria hasta un nivel com­
patible con el que exhiben los principales socios 
comerciales del país.

Para alcanzar esas metas, el plan de desarro­
llo 1989-1994 propone dos orientaciones princi­
pales: la estabilización continua de la economía, y 
la ampliación de la disponibilidad de recursos 
para la inversión productiva.

La estabilización continua de la economía 
contempla elevar los ingresos públicos, sujetar el
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gasto público a la disponibilidad de financia- 
miento no inflacionario, propiciar la estabilidad 
de los precios, fortalecer el ahorro interno y 
apoyar la estabilidad de los precios mediante la 
política cambiaría (Poder Ejecutivo Federal, 
1989, pp. 57 a 63).

Para tal efecto se llevó a cabo una decidida 
reforma fiscal, que modificó la base gravable y 
eliminó los regímenes especiales de tributación, 
que se habían convertido en “paraísos fiscales’* 
injustificados. Se está revisando además el esque­
ma general de subsidios, y se han modificado las 
tarifas y precios de los bienes y servicios públicos, 
para llevarlos gradualmente a sus precios reales.

En el sistema financiero, por su lado, se im­
pulsó la competencia entre bancos por medio de 
la libre determinación de las tasas y de los plazos; 
se ha eliminado la reglamentación excesiva, y se 
han diversificado los instrumentos de captación. 
La banca de fomento se mantiene en manos del 
Estado, aunque reorientando sus funciones co­
mo banca de importancia secundaria. Además, 
se intenta fortalecer el mercado de capitales, pa­
ra que pueda responder en forma más ágil a las 
necesidades de financiamiento del crecimiento y 
competir internacionalmente en la captación de 
capitales externos.

La ampliación de la disponibilidad de recur­
sos para la inversión productiva (Poder Ejecutivo 
Federal, 1989, pp. 63 a 69) comprende el fortale­
cimiento del ahorro público y privado, y la reduc­
ción de la transferencia de recursos al exterior, 
tarea dentro de la cual corresponde un impor­
tante papel a la renegociación de la deuda exter­
na^ acordada por México con los bancos acreedo­
res, los organismos internacionales y el Club de 
París, acuerdo que culminó un intenso proceso 
de 14 meses de negociaciones y análisis de pro­
puestas. Con ello se logró la disminución neta del 
principal por un monto de aproximadamente 
21 000 millones de dólares, la disminución de las 
transferencias anuales de recursos por un monto 
promedio de 4 000 millones, y el cambio en el 
perfil de los vencimientos, con un horizonte de 
30 años, al término del cual se hará un pago 
único de 35 000 millones de dólares. De este 
modo, durante el período 1989-1994 las transfe-

'‘Una evaluación detallada del proceso de renegociación 
asi como de sus consecuencias para la economía mexicana se 
encuentra en Secretaría de Hacienda y Crédito Público, 1990.

rencias al exterior representarán en promedio 
sólo 2% del producto interno, a diferencia del 
6% que llegó a representar en la década de 1980.

c) L a  inserción eficiente en  el nuevo  
escenario in ternaciona l

De acuerdo con el plan (Poder Ejecutivo Fe­
deral, 1989, pp. 84 a 88), los objetivos de la políti­
ca de comercio exterior son: fomentar las expor­
taciones no petroleras; alcanzar mayor uniformi­
dad en la protección efectiva de las distintas in­
dustrias; disminuir las distorsiones provenientes 
de las restricciones no arancelarias al comercio; 
elevar las exportaciones, y buscar que la inver­
sión extranjera, la transferencia de tecnología y 
el acceso a los recursos externos contribuyan a los 
propósitos de la política comercial del país.

En relación con la inversión extranjera direc­
ta, se han simplificado los procedimientos de au­
torización para las nuevas inversiones gracias a 
un nuevo reglamento de la ley respectiva.

d) L a  concertación social:
el cambio en  la relación entre el gobierno  
y la sociedad

Por medio de la concertación de los grupos 
sociales se intenta incentivar la idea de la corres­
ponsabilidad del conjunto de la sociedad en las 
tareas del desarrollo; en esta nueva concepción, 
el gobierno cumple ahora la función de un meca­
nismo institucional que crea las condiciones para 
que la sociedad lleve a cabo sus objetivos.

Conviene recordar al respecto que el propio 
Presidente Carlos Salinas ha declarado que, en 
tal sentido, el problema de México no ha sido el 
de un Estado pequeño y débil, sino el de un 
Estado que, en su creciente tamaño, se hizo débil. 
Los problemas se agravaron con un Estado que 
creció de manera desproporcionada y desorde­
nada, forzando sus afanes a la búsqueda de me­
dios para sostener su mismo tamaño, en detri­
mento de cumplirle a la población y de aumentar 
su capacidad para defender a la nación. La refor­
ma que lo agilice y haga eficiente demanda libe­
rar recursos hoy atados en empresas públicas y 
concentrar la atención política en las prioridades 
impostergables de justicia (Salinas de Gortari,
1990).

En este marco, los esfuerzos públicos se han 
centrado en profundizar la concertación en tres
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direcciones: a) la estabilización de la economía 
mediante ios pactos sociales; b) el impulso a nue­
vos esquemas de financiamiento en áreas claves 
de la economía, tales como la infraestructura ca­
rretera, la minería, la petroquímica básica y la 
telefonía celular; y c) abatir la extrema pobreza, 
por medio del Programa Nacional de Solidari­

dad, el cual tiene una asignación presupuestaria 
propia y funciona en forma descentralizada en 
sus operaciones con ios gobiernos municipales y 
con las organizaciones comunitarias. En 1990, los 
recursos asignados a este programa sumaban 3.5 
billones de pesos, esto es, aproximadamente 
1 200 millones de dólares.

IV
Los términos de referencia para una nueva inserción 

en la economía mundial

En los umbrales del siglo xxi, al igual que en los 
años cincuenta, el sector externo constituye un 
elemento crucial para el desarrollo de la econo­
mía mexicana. Hay, sin embargo, diferencias en­
tre una y otra época, que se refieren fundamen­
talmente tanto a la nueva dinámica de la econo­
mía internacional como al tipo de planta indus­
trial que caracteriza a la economía del país des­
pués de cuatro décadas de crecimiento hacia 
adentro.

El hecho de que las transformaciones mun­
diales ocurran simultáneamente con los esfuer­
zos internos de estabilización y los cambios es­
tructurales, hace más complejo y delicado el pro­
ceso de transición que ha iniciado México en sus 
relaciones con el resto del mundo, es decir, el 
esfuerzo tendiente a eliminar el tradicional sesgo 
antiexportador de la planta productiva y a abrir 
un mercado que durante cerca de medio siglo ha 
estado cautivo, así como a hacer de las ventas 
externas uno de los motores del crecimiento. La 
nueva dirección del crecimiento implica cambios 
importantes en la asignación de recursos, tanto a 
nivel de las empresas, como en la definición del 
papel del Estado y del tipo de política económica 
que se aplicará en los años venideros.

En este contexto, la decisión de formalizar 
un acuerdo de libre comercio con los Estados 
Unidos, tema cuya discusión acaba de comenzar, 
condensa una problemática amplia, en particular 
la necesidad de superar el estancamiento econó­
mico y redefinir el papel del Estado en la transi­
ción.

1. Los rasgos recientes del sector externo 
de la economía mexicana

En poco menos de 15 años, las relaciones econó­
micas de México con el exterior han registrado 
cambios fundamentales, que han incidido a su 
vez en el crecimiento del país y condicionado de 
manera importante la dirección y el ritmo de 
éste. En este punto se analiza la transformación 
experimentada por el sector externo de la econo­
mía mexicana a partir de los cambios más signifi­
cativos de la estructura del comercio exterior, la 
deuda externa y su servicio, las maquiladoras y su 
influencia, la composición de la inversión ex­
tranjera directa, y los rasgos característicos de la 
integración que está ocurriendo entre México y 
los Estados Unidos.

a) Los cambios en la estructura del 
comercio exterior

Durante todo el período de la posguerra, y 
hasta antes de la expansión de las ventas petrole­
ras, se observó un balance de pagos deficitario en 
cuenta corriente, que era cubierto con la venta de 
productos agropecuarios o minerales, de manu­
facturas (por un monto relativamente modesto), 
los ingresos por turismo y, finalmente, mediante 
préstamos externos. En el mismo lapso, se privi­
legió la protección del mercado interno aplican­
do un esquema de elevados aranceles y un rígido 
y discrecional manejo de los permisos de impor­
tación, así como una paridad cambiaría fija. A 
fines de 1976 fue necesario devaluar el peso para 
corregir los desequilibrios en el balance de pagos.
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A partir de 1978, a raíz del auge petrolero, se 
produjo un cambio drástico en la estructura del 
comercio exterior: entre 1978 y 1982 las ventas 
de petróleo llegaron a representar en promedio 
45% de los ingresos de la balanza comercial, en 
tanto las ventas agropecuarias y el turismo, aun­
que mantuvieron más o menos constante su valor 
total, disminuyeron su participación en la apor­
tación de divisas. La nueva disponibilidad de re­
cursos y las expectativas erróneas hicieron que 
entre 1977 y 1981 creciera tres veces el volumen 
de las importaciones. También registró variacio­
nes la estructura de las importaciones: la de bie­
nes de capital pasaron de 26% del total de las 
importaciones en 1977 a 31% en 1982, mientras 
las de consumo subían rápidamente, pasando de 
8.8% en 1977 a 13% en 1980, para luego dismi­
nuir a 10% en 1982. Este comportamiento fue 
consecuencia del ritmo de crecimiento del pro­
ducto interno, que alcanzó un promedio de 8% 
anual durante los años previos a la crisis.

A raíz del inicio del programa de ajuste, en 
1983 las importaciones se redujeron en aproxi­
madamente 40% respecto del nivel que tenían en 
1982, y 65% respecto del de 1981, como parte de 
la compensación de la demanda interna orienta­
da a estabilizar la economía y a contrarrestar los 
efectos de la caída del precio del petróleo.

El momento fue aprovechado para introdu­
cir cambios estructurales en esta importante va­
riable del desarrollo de México, propiciando una 
racionalización gradual de la política comercial, 
que estuvo ligada a las transformaciones efectua­
das en la planta industrial a fin de hacerla más 
competitiva internacionalmente y de que pudie­
ra servir como fuente de divisas. Entre 1983 y 
1985 las ventas petroleras seguían representan­
do en promedio 50% de los ingresos, aporte que 
fue utilizado tanto para cubrir el servicio de la 
deuda y el pago del principal que se había contra­
tado a corto plazo, como para mantener las im­
portaciones prioritarias. A fines de 1985, otros 
acontecimientos, tales como el alza de las tasas 
reales de interés internacionales, una nueva caí­
da en los precios del petróleo, y los efectos dél 
terremoto en la ciudad de México en septiembre 
de ese año, propiciaron un cambio radical en el 
ritmo de la apertura de la economía mexicana.

En este marco se inició el desmantelamiento 
del proteccionismo del mercado interno, con la 
disminución de las fracciones arancelarias suje­

tas a control, y la reducción del número de tasas 
impositivas y del arancel promedio de las impor­
taciones. A ello se añadió, en julio de 1986, la 
decisión de ingresar al Acuerdo General sobre 
Aranceles Aduaneros y Comercio ( g a t t ) ,  con el 
propósito de consolidar las relaciones multilate­
rales de comercio. Esta resolución vino a modifi­
car la decisión anterior, tomada en 1979, en el 
sentido de no ingresar a dicho organismo, cuan­
do las perspectivas exteriores eran completa­
mente diferentes.

En 1990 el comercio exterior de México pre­
senta un panorama radicalmente distinto del de 
hace una década; 80% de las fracciones arancela­
rias no están sujetas ya a permisos previos; las 
tasas impositivas han sido integradas a cinco ni­
veles, a diferencia de los 20 existentes en 1983; el 
arancel promedio de la economía es de 9.5%, 
frente al 16.4% de 1982.

La estructura de las exportaciones de mer­
cancías registra asimismo un cambio sustancial: 
las exportaciones no petroleras exhibieron entre 
1982 y 1989 un ritmo de crecimiento promedio 
de 20% anual, pasando de 4 753 a 14 889 millo­
nes de dólares. Estas ventas representaron el 
65% de los ingresos comerciales de este último 
año, a diferencia del 22% que aportaban en
1982. Las exportaciones manufactureras expli­
can el 60% del total de este rubro. Dentro de 
ellas, las ramas más dinámicas son la automotriz, 
la de alimentos procesados, la química y la mine- 
rometalurgia, que concentraron 35% de las ven­
tas ai exterior por concepto de manufacturas en
1989.

En una primera etapa, de 1985 a 1987, el 
crecimiento de las exportaciones manufacture­
ras se dio en medio de una economía estancada, 
en la cual tampoco crecía el p i b  manufacturero 
(Gitli, 1990, pp. 16 a 20 y 45), y donde se había 
producido una elevación considerable de las im­
portaciones de bienes intermedios, los cuales re­
presentaban ya, en 1986, el 65% de las importa­
ciones totales. Lo anterior implica que la aplica­
ción de un modelo orientado hacia la exporta­
ción significa, de inmediato, una mayor integra­
ción a la economía internacional.

b) La industria maquiladora

Las plantas maquiladoras norteamericanas 
se instalaron en México en la década de 1970, 
época en que se promovió la industrialización de
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la frontera mexicana para aprovechar, por un 
lado, las ventajas que le otorga su proximidad al 
mercado de los Estados Unidos y, por otro, como 
una forma de retener a la población mexicana 
que emigraba del centro y sur del país en busca 
de mejores ingresos o empleo. Hasta fines de los 
años setenta, los niveles de empleo y el número 
de plantas eran relativamente reducidos: cada 
planta ocupaba un promedio de 165 trabajado­
res; a partir de los años ochenta, aprovechando 
las ventajas adicionales de las devaluaciones y el 
costo de la mano de obra mexicana, se registró 
un ascenso considerable: hacia 1985 había 620 
plantas, que ocupaban 124 000 trabajadores, es­
to es, cinco veces más que en 1970,

A partir de 1985, la maquila cobró nuevo 
impulso; desde entonces se ha diversificado y 
expandido a lo largo de la frontera con los Esta­
dos Unidos, para lo cual se han eliminado requi­
sitos y trámites, buscando facilitar las importacio­
nes temporales (es decir, las necesarias para reex­
portar sus productos) y favorecer la mayor utili­
zación de insumos nacionales. Entre 1985 y 1988 
se instalaron 870 plantas, que ocupaban 232 000 
trabajadores, y en 1989 otras 310, con lo que el 
número de empresas ascendió a 1 700. Estas em­
presas realizaron en conjunto operaciones co­
merciales por aproximadamente 12 000 millo­
nes de dólares, y dieron ocupación a poco más de 
450 000 trabajadores y empleados (un promedio 
de 265 personas por planta), cifra equivalente a 
17% de la ocupación de la industria manufactu­
rera del país.

Este proceso ha sido calificado por distintos 
analistas como una muestra del mayor nivel de 
complementación e integración alcanzado por 
las industrias manufactureras de uno y otro país.

c) La inversión extranjera directa

En relación con la inversión extranjera direc­
ta ( ie d ), es interesante señalar que a pesar de los 
problemas económicos que presentaba México 
antes de la crisis y durante ella, su llegada no se 
ha interrumpido, aunque sí ha sufrido merma su 
ritmo de crecimiento. Por ejemplo, la inversión 
externa acumulada hasta 1989 ascendió a poco 
más de 26 000 millones de dólares, cifra equiva­
lente a cinco veces la acumulada en 1975 y a dos 
veces y media la de 1982; representa, con todo, 
una baja proporción del p ib : apenas 2%. El si­
guiente es el panorama de su distribución por

sectores: 67% en el industrial, 25% en el de servi­
cios, 7% en el de comercio y menos de 2% en el 
extractivo y otros. En cuanto al origen, los Esta­
dos Unidos poseen 63%, el Reino Unido 6.7, 
Alemania Federal 6.3, Japón 5, Suiza 4.5%, y el 
resto proviene de otros países.

En el reducido peso relativo de la ied  han 
influido la tradicional política proteccionista del 
desarrollo estabilizador, una legislación particu­
larmente rígida frente a la posibilidad de inver­
siones externas mayoritarias, y la opción de la 
época anterior a la crisis de cubrir las necesidades 
de financiamiento de la economía con deuda ex­
terna en lugar de promover la inversión ex­
tranjera.

En la actualidad comienza a prevalecer la 
idea de que es mejor tener socios que acreedores. 
Ello es más claro aún después de haber sido nece­
sario recurrir a la reconversión o cambio de la 
deuda externa por inversión, mecanismo que, a 
pesar de reducir el monto del endeudamiento, 
implica subsidios exagerados a inversiones exter­
nas que probablemente habrían tenido lugar aun 
sin la intervención de este procedimiento; el me­
canismo acarrea, además, consecuencias inflacio­
narias particularmente delicadas en momentos 
en que la reducción de los incrementos de los 
precios es uno de los objetivos principales de la 
política económica.

d) La deuda externa

El comportamiento de la deuda externa se 
explica por la decisión de dar vida artificial al 
antiguo esquema de desarrollo que imperó en el 
país a partir de la década de 1970, época en que 
existía una amplia disponibilidad de recursos en 
los mercados internacionales, a tasas reales nega­
tivas, que hacían muy atractivo el endeudamien­
to. La deuda externa pública creció 4.5 veces 
entre 1970 y 1976, pasando de 4 300 millones de 
dólares a 19 600 ese último año; por su lado, el 
pago de intereses representó 10% de los egresos 
totales del balance de pagos en el período, pro­
porción que ascendió a casi 14% en 1975 y 1976.

Las expectativas creadas por el auge petro­
lero hicieron que desde 1977 en adelante se in­
tensificara el ritmo de endeudamiento: el volu­
men de la deuda externa alcanzó hacia 1982 un 
nivel tres veces superior al de 1976, pasando de 
19 600 a 59 000 millones de dólares. A partir de 
1977 se dio, además, una diferencia sustancial
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con el endeudamiento anterior: el pago del servi­
cio representó en promedio casi la cuarta parte 
de los egresos de la balanza comercial (21.6%), 
con una tendencia ascendente que pasó de 18.3% 
en 1977 a 35.7% en 1982.

A pesar de sus buenas intenciones, los go­
biernos de 1970 a 1982 llevaron a la economía 
mexicana al desorden financiero interno, a la 
pérdida del valor de la moneda, a la inflación 
desbocada, y a niveles de endeudamiento exter­
no prácticamente inmanejables. Además, al fi­
nal de los años setenta y principios de los ochen­
ta, la economía volvió a enfrentarse a un antiguo 
problema: el deterioro de los términos de inter­
cambio de sus exportaciones, agravado por las 
crecientes tasas de interés internacionales.

Durante el período del ajuste macroeconó- 
mico posterior a 1983, la banca internacional 
suspendió el flujo de recursos externos en tanto 
se renegociaba la deuda. Con todo, después de 
varias renegociaciones, se logró mantener el ser­
vicio de la deuda y un cierto nivel de importacio­
nes de bienes básicos.

Mientras la deuda externa de las empresas 
privadas se enfrentó de manera adecuada, con 
apoyo gubernamental (mediante el esquema lla­
mado Fideicomiso para la Cobertura de Riesgos 
Cambiarlos (f ic o r c a )), el volumen de la deuda 
pública continuó creciendo, aunque a un ritmo 
inferior al de los años anteriores: entre 1983 y 
1988 pasó de 62 560 a 94 000 millones de dóla­
res. Ello significó un incremento de 51%, pero el 
servicio representó un promedio de 34% de los 
egresos totales durante el período, porcentaje 
equivalente a poco más de 10 000 millones de 
dólares al año, o, en otros términos, 6 %  del p i b  

anual. Este nivel de transferencias significó una 
sangría para el crecimiento económico del país.

2. El acuerdo de libre comercio 
y la mayor interdependencia con la economía 

norteamericana

El último cuarto del siglo xx se ha caracterizado 
por sus rupturas. El mayor peso del Japón y otros 
países asiáticos, la nueva conciencia del papel de 
ios productos energéticos, la crisis de la deuda, la 
tendencia a la formación de bloques de países, los 
cambios tecnológicos, el fracaso de las economías 
centralmente planificadas y del keynesianismo 
en el resto del mundo, entre otros aspectos, re­

quieren nuevas respuestas de parte de las econo­
mías latinoamericanas.

La superación de la crisis y los avances en el 
ajuste macroeconómico han permitido que la 
economía mexicana salga a la búsqueda de nue­
vos caminos para retomar un proceso de desa­
rrollo sostenido y responder a las demandas de 
empleo y bienestar de su población. Al examinar 
las consecuencias que tendría para la economía 
mexicana una diferente inserción en la economía 
internacional, y más específicamente, una dife­
rente relación con la economía norteamericana, 
es conveniente señalar, en forma general, dos 
factores.

Se deben tomar en consideración, ante todo, 
las importantes diferencias en los niveles de desa­
rrollo de los Estados Unidos y México y, por lo 
tanto, en los niveles de salario y bienestar. Ello 
explica la fuerte corriente de migrantes hacia 
aquel país. Independientemente de las decisio­
nes que se tomen en materia de una nueva rela­
ción comercial, la presión migratoria continua­
rá.^

En segundo lugar, ambas economías tienden 
a establecer una interdependencia cada vez 
mayor entre ellas, hecho que puede medirse de 
diferentes formas: así, por ejemplo, 70% del co­
mercio exterior de México se realiza con los Esta­
dos Unidos. Este comercio representó en 1989 
cerca de 52 000 millones de dólares, es decir, el 
doble de lo que significó en 1982.*̂  Además, 60% 
de la deuda nacional está en manos de bancos 
norteamericanos, y 65% de la inversión extranje­
ra proviene de ese país.

Muchos analistas hablan ya de una “integra­
ción silenciosa” entre ambas naciones: la lite­
ratura sobre los variados aspectos de esta rea­
lidad es amplia, y está siendo generada, casi coti­
dianamente, desde distintos centros y fuentes del 
gobierno, del sector privado y del ámbito acadé­
mico. No es posible en este trabajo detallar los 
avances y formas de este proceso. Se esté a favor 
o en contra de él, es un fenómeno que no puede

Ê1 flujo de migrantes ilegales oscila, según distintas 
estimaciones, entre 500 000 y 1 millón de personas al año.

^Esta cantidad está lejos aún del volumen del comercio 
entre los Estados Unidos y Canadá, que también en 1989 se 
acercaba a los 220 000 millones de dólares.
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ser ignorado, y que, además, avanza con cierta 
rapidez.^

Desde la parte mexicana, la propuesta de un 
acuerdo de libre comercio (a lc ) con los Estados 
Unidos surge de las necesidades mismas de la 
evolución económica más reciente del país, una 
vez terminada una primera etapa de estabiliza­
ción macroeconómica. Al adoptar, después de 
1985, las primeras medidas de liberalización eco­
nómica, se advirtió que las ventas externas esta­
ban limitadas por las distintas formas del protec­
cionismo norteamericano. Pronto se observó que 
el mismo problema estaba siendo atendido, más 
al norte, mediante el Acuerdo de Libre Comercio 
entre los Estados Unidos y Canadá, vigente a 
partir de enero de 1989. De ese modo, si la susti­
tución de importaciones fue, como apuntó Aldo 
Ferrer, una imposición de los hechos más que 
una política deliberada, también lo es ahora la 
apertura de la economía mexicana.

Del lado norteamericano, el alc  es favoreci­
do por grupos gubernamentales y privados, 
preocupados por recuperar el liderazgo de los 
Estados Unidos en la economía mundial, y tam­
bién por estabilizar las relaciones económicas y 
los flujos migratorios con su vecino del sur. Los 
Estados Unidos, o al menos importantes círculos 
dentro de ese país, responden así a la formación 
del bloque europeo y al nuevo papel de los países 
del sudeste asiático.

Ello explicaría, en una primera apreciación, 
la llamada iniciativa en favor de las Américas del 
gobierno norteamericano, propuesta que apa­
rentemente plantea un nuevo esquema de rela­
ciones con toda América Latina, a partir de tres 
aspectos centrales: comercio, inversión y deuda.^ 
Los alcances y características que asuma esta pro­
puesta son temas de una discusión de largo alien­
to, cuyas conclusiones y plazos son difíciles de 
prever.

a) Antecedentes del acuerdo de libre comercio 
entre los Estados Unidos y México

Las relaciones económicas entre México y los

’Para ilustrar la magnitud de la creciente importancia de 
la población mexicana en la parte sur de los Estados Unidos, 
basta indicar que 60% de la población hispana, calculada en 
cerca de 20 millones, corresponde a mexicanos.

^Véase “Iniciativa para las Américas”, discurso de Geor­
ge Bush, Washington, D.C., 27 de junio de i990. El Nacional, 
México, D.F,, julio de 1990, pp. 8 y 10.

Estados Unidos han estado enmarcadas en un 
complejo proceso de negociaciones, que han sido 
condicionadas en ocasiones por factores extrae­
conómicos, pasando a veces por situaciones con­
flictivas y a veces por otras de mutuo entendi­
miento. En el terreno comercial, las acciones pre­
vias ai propuesto tratado de libre comercio se 
remontan a mediados de los años setenta, cuan­
do los Estados Unidos implantaron, en 1974, el 
Sistema Generalizado de Preferencias (sgp), co­
mo parte del impulso proteccionista que sobrevi­
no tras el choque petrolero de 1973. Con este 
sistema los Estados Unidos pudieron controlar 
las exportaciones de los países en desarrollo, im­
poniendo límites a su volumen y exigiendo el 
cumplimiento de normas discrecionales y otras 
medidas paraarancelarias.

El crecimiento del comercio exterior de Mé­
xico quedó así condicionado por esas disposicio­
nes. Desde entonces ha sido necesario avanzar 
mediante negociaciones referidas a ramas espe­
cíficas, en las que México tiene cierto nivel de 
compe titividad.

En 1975 ambos países suscribieron un conve­
nio textil —prorrogado desde entonces en cinco 
ocasiones—, por medio del cual México puede 
acceder al mercado norteamericano, aunque to­
davía se encuentran restringidos ciertos produc­
tos que ponen en riesgo a las ramas textiles nor­
teamericanas. La última prórroga ocurrió en 
enero de 1988 y tendrá vigencia hasta diciembre 
de 1991.

En 1984 se firmó un convenio, que se inscri­
be en los Acuerdos de Restricción Voluntaria que 
protegen al mercado norteamericano, que fijaba 
cuotas de exportación para el acero. Según tal 
convenio, las exportaciones mexicanas podían 
llegar a representar entre 0.31 y 0.46% del con­
sumo nacional aparente de los Estados Unidos. 
El convenio fue renovado en octubre de 1989 
por un período de 30 meses, aumentando las 
cuotas a 0.95 % en los primeros 15 meses y a 1.1 % 
durante los 15 meses restantes.

En 1985 se convino el entendimiento bilate­
ral en materia de subsidios y derechos compensa­
torios, con el propósito de reducir las fricciones 
que ocasionaba la denuncia esgrimida por algu­
nos industriales norteamericanos, sin comproba­
ción, en el sentido de que las exportaciones mexi­
canas estaban siendo subsidiadas. Este convenio 
se renovó por tres años más a partir de 1988.
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Ya para 1987 las negociaciones que se desa­
rrollaban dentro del acuerdo marco o entendi­
miento bilateral sobre consultas en materia de 
comercio e inversión, abarcaban un conjunto de 
ramas productivas y áreas específicas de interés 
mutuo {acero, electrónica, textiles, agricultura, 
aranceles, inversión extranjera, propiedad inte­
lectual, seguros y transporte). En marzo de 1989 
fue refrendado este acuerdo, formándose gru­
pos de estudios sobre estas áreas.

En octubre de 1989 ambos países firmaron 
un nuevo acuerdo marco destinado a incorporar 
otras ramas, dado el interés que existía por facili­
tar el comercio y las inversiones relativos a esas 
áreas dentro de negociaciones globales. El nuevo 
acuerdo se refiere así a ramas tales como la petro­
química, un grupo de productos agropecuarios y 
el rubro de normas y estándares de prestación.

A partir de estos acuerdos previos, en octu­
bre de 1989 se creó el comité conjunto para la 
promoción de la inversión y el comercio, por 
medio del cual se busca incentivar las inversiones 
y exportaciones en las áreas acordadas dentro, 
además, de un marco global que supera la nego­
ciación por sectores o por productos, y que toma 
en consideración la mayor interdependencia en­
tre ambas economías. Este comité impulsará, en 
una primera etapa, proyectos de inversión en 
petroquímica, telecomunicaciones, textiles, elec­
trónica y alimentos.

b) Los contenidos básicos del acuerdo 
de libre comercio

En junio de 1990 ambos gobiernos entabla­
ron conversaciones encaminadas a lograr un tra­
tado de libre comercio, que incluirá los siguientes 
puntos:
— incentivar las inversiones y el comercio de 

bienes y servicios por medio de la elimina­
ción gradual y completa de los aranceles;

— eliminar o bien reducir al máximo las posi­
bles barreras no arancelarias, tales como cuo­
tas y permisos de importación y barreras téc­
nicas al comercio;

— establecer mecanismos de protección eficaz 
para la propiedad intelectual, las patentes, 
marcas y secretos comerciales;

— implantar mecanismos expeditos para la so­
lución de controversias.
Ambos países han iniciado ya las formalida­

des establecidas por las respectivas legislaturas;

así, pasarán algunos meses antes de que puedan 
entablar negociaciones detalladas, fijadas para 
diciembre de 1990. Aunque el acuerdo entre 
Canadá y los Estados Unidos demandó varios 
años de negociaciones y estudios, el acuerdo con 
México, a iniciativa de ambos gobiernos, se está 
llevando por vías más rápidas.

c) Algunos términos de referencia
Al examinar las posibles motivaciones y con­

diciones determinantes de un acuerdo de libre 
comercio con Estados Unidos, parecen surgir los 
siguientes términos de referencia respecto de la 
nueva inserción de la economía mexicana en la 
internacional:

— La necesidad de dar al proceso de progre­
siva interdependencia entre ambas economías 
un orden y dirección de que ha carecido hasta 
ahora. La actividad maquiladora y la migración, 
por ejemplo, han crecido sin orden, principal­
mente en las regiones fronterizas de ambos paí­
ses y en ciertas ramas productivas (como la auto­
motriz, la electrónica, los textiles, muebles y las 
industrias de materiales eléctricos y electróni­
cos), y no todavía en el conjunto de sus econo­
mías. El acuerdo permitiría ampliar los efectos 
en la planta productiva de las dos economías, así 
como en otras regiones de su territorio.

— La necesidad de normar, entre los dos 
países, aspectos económicos que actualmente se 
resuelven en forma discrecional. Es decir, se re­
quieren negociaciones más transparentes no sólo 
de gobierno a gobierno, sino también entre em­
presarios.

— La necesidad de obtener capitales frescos 
para financiar el desarrollo mexicano, tanto para 
la ampliación de la planta industrial como para la 
modernización de la infraestructura económica.

— La necesidad de elevar la competitividad y 
eficiencia de la economía mexicana, como medio 
para conquistar un espacio más amplio en los 
mercados mundiales, y no sólo en el norteameri­
cano. En este sentido, el planteamiento básico 
parece ser el de cambiar la relación con la econo­
mía mundial a partir de una nueva relación con 
la norteamericana.

— La necesidad de crear empleos y atender 
con mayor celeridad las demandas sociales, agu­
dizadas por un estancamiento económico de casi 
siete años. Esto se plantea, asimismo, como un 
medio para reducir la migración hacia el exte­
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rior, y para generar nuevos ingresos para la po­
blación mexicana. La posición del gobierno me­
xicano al respecto ha sido: “Queremos exportar 
mercancías, no trabajadores”.

Las ventajas y riesgos que acarrea un proyec­
to de tal naturaleza y magnitud dependen de 
múltiples factores económicos y no económicos. 
Entre los primeros parecen estar las actuales ca­
racterísticas y las restricciones estructurales de la 
planta productiva nacional, limitaciones que no 
son muy distintas de las que observó Raúl Pre- 
bisch hace ya mucho tiempo, pero que ahora 
experimentarán cambios de fondo.

Un posible efecto de plazo relativamente cor­
to será una afluencia de capitales en forma de 
inversiones financieras, que incidirán sobre un 
sistema bancario en proceso de reprivatización y 
sobre un mercado de valores en proceso de revi- 
talización. En un segundo momento deberían 
generarse proyectos productivos de mediano 
plazo que podrían aprovechar las nuevas reglas 
de juego. Así se iría conformando paulatinamen­
te un mercado más amplio para los productos de 
ambos países.

Otro efecto favorable se refiere a la creación 
de un nuevo ambiente económico, más propicio, 
que permitiría planificar las inversiones con 
mayor seguridad y a más largo plazo; también se 
superaría así la situación actual de negociaciones 
por sector o por productos específicos. Se busca­
ría abarcar aspectos tales como una mayor difu­
sión tecnológica, mejores sistemas de organiza­
ción empresarial, y nuevas posibilidades de coin­
versión entre empresas de los dos países.

A su vez, los productos norteamericanos po­
drían elevar su compelitividad gracias al bajo 
costo de la mano de obra mexicana. El desplaza­
miento de empresas hacia México permitiría a los 
industriales norteamericanos manufacturar pro­
ductos tanto para el comercio local como para el 
internacional con ventaja sobre otros países.

En cuanto a las negociaciones, es de prever 
que el gobierno norteamericano presione por la 
liberalización de los servicios, especialmente los 
financieros {actualmente reservados a los nacio­
nales por la ley de instituciones de crédito, recién 
modificada en julio de 1990), y por la flexibiliza- 
ción de la reglamentación de la inversión ex­
tranjera, a fin de asegurar un mercado de capita­
les estable para los inversionistas privados nor­
teamericanos. Ello le daría una posición ventajo­

sa en las negociaciones que sobre estos temas se 
llevan actualmente a cabo dentro del g a t t , en la 
ronda Uruguay. Un punto de especial cuidado 
será la negociación sobre los productos energéti­
cos de México, dado el previsible interés de los 
Estados Unidos por asegurarse otras fuentes de 
abastecimiento y la renuencia del gobierno mexi­
cano a incluir el punto en el acuerdo.

Dentro de las conversaciones se ha mencio­
nado el objetivo de duplicar el volumen del co­
mercio entre ambos países, para llegar a 100 000 
millones de dólares en cinco o seis años, según el 
momento en que el acuerdo entre en vigor. Ello 
significaría un crecimiento medio anual de 15%, 
cifra que, a juzgar por las tasas de crecimiento del 
comercio en los años recientes (de cerca de 20% 
anual), no parece muy alejada de la realidad.

Por otra parte, dados los diferentes intereses 
de los Estados Unidos y el Japón en materia 
comercial, México podría representar una alter­
nativa de inversión para los empresarios japone­
ses que busquen consolidar su posición dentro 
del mercado norteamericano, aunque esta posi­
bilidad puede ser expresamente objetada por el 
gobierno norteamericano en las negociaciones. 
Los inversionistas japoneses parecen estar espe­
rando que las empresas mexicanas puedan acce­
der al mercado norteamericano para realizar 
proyectos de inversión en México, además de la 
satisfacción de sus demandas de reformas en las 
leyes mexicanas, que protejan las inversiones de 
Japón.

En lo que se refiere a los diferentes intereses 
en cada país, puede constatarse que de uno y otro 
lado se dan posiciones tanto favorables como 
contrarias al acuerdo. Una parte de la sociedad 
norteamericana está preocupada por la intensifi­
cación de los flujos migratorios de trabajadores 
hacia su país, y se opondrá enérgicamente a que 
se decrete la movilidad de mano de obra. Ciertas 
agrupaciones sindicales norteamericanas han ex­
presado asimismo su temor frente al previsible 
desplazamiento de trabajadores norteamerica­
nos que provocaría la emigración de capitales 
hacia México, orientados principalmente a em­
presas de uso intensivo de mano de obra. Convie­
ne citar al respecto a Rüdiger Dornbusch, '̂’ quien

'’Véase la serie de artículos “Relaciones comerciales Esta­
dos Unidos-México’’, El Nacional, México, D.F., 25 al 28 de 
junio de 1990,
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recordó a la opinión pública de los Estados Uni­
dos que la competencia entre los países de bajos 
salarios por el capital internacional ha estado 
vigente desde hace tiempo, y que la tendencia de 
las empresas norteamericanas ha sido la de pro­
ducir en otros países, principalmente de Asia, y 
luego incrementar el flujo de exportaciones ha­
cia los Estados Unidos. Deberíamos preguntar­
nos, dice, si en el marco del tratado de libre 
comercio con México, preferimos que al cruzar la 
frontera los empleados se desplacen al sur o al 
Asia.

En México, por su lado, las oposiciones polí­
ticas, ciertos representantes sindicales, y peque­
ños empresarios han dirigido también críticas al 
acuerdo.

d) ¿Qué se puede esperar en adelante?

Ante todo hay que reconocer que estamos 
ante un proceso de largo plazo: los efectos del 
ALC no se dejarán ver inmediatamente, como 
tampoco han sido tan rápidos los de la apertura 
que ha registrado la economía desde 1985. Los 
principales cambios desde entonces se han re­
flejado en una modificación decisiva de la base 
exportadora del país: las exportaciones no petro­
leras crecieron entre 1982 y 1989 a un ritmo de 
20% anual, pasando de 4 753 a 14 889 millones 
de dólares. Las exportaciones manufactureras 
representan ahora 60% de las ventas no petrole­
ras, y actuaron además como motores para el 
resto de la economía en 1989 y parte de 1990.

Es necesario, con todo, cuidar que este im­
pulso en las ventas externas no se concentre sólo 
en empresas con participación extranjera, e in­
fluya sobre todas las ramas productivas del país,

buscando que el nuevo desarrollo sea no sólo 
sostenido, sino que mantenga, además, ciertos 
equilibrios sociales, sectoriales y regionales.

Hasta ahora, la apertura económica ha teni­
do más beneficios que costos, principalmente por 
dos razones: la profundidad de la crisis de los 
años ochenta, la cual minó las bases que sustenta­
ron el estilo de crecimiento del pasado, y las 
nuevas condiciones internacionales, que presio­
nan en forma autónoma hacia una diferente di­
rección del crecimiento.

Sin embargo, habrá que prever la aparición 
de costos, los cuales surgirán a medida que se 
intensifique el proceso de integración comercial. 
Es posible también que surjan controversias de 
tipo jurídico, difíciles de resolver, dadas las posi­
bilidades y conveniencias de modificar ciertas 
leyes mexicanas.

En términos muy generales, de lo anterior 
pueden desprenderse algunas recomendaciones 
de política económica:
— apoyar a algunas ramas industriales durante 

el proceso de transición;
— atender el financiamiento de los desequili­

brios comerciales que ocasionarán las mayo­
res importaciones, principalmente de bienes 
intermedios;

— definir políticas y apoyos específicos para la 
agricultura, el empleo rural y la producción 
de alimentos, y

— aplicar medidas de emergencia para dar em­
pleo a los trabajadores desplazados durante 
la transición.
En todo caso, no se debe dudar sobre la nece­

sidad de entrar de lleno en una nueva relación 
con la economía internacional, en el mejor inte­
rés del desarrollo mexicano de largo plazo.

V
Conclusión

En este artículo se ha abordado una amplia gama 
de temas, con el ánimo de presentar un panora­
ma de la economía mexicana al término de una 
difícil etapa, y de considerar sus limitaciones y 
potencialidades en las nuevas circunstancias. La

evolución de las relaciones entre países y entre 
regiones será, en el futuro inmediato, muy dife­
rente de la que se registró desde la posguerra. En 
este contexto el camino que México ha comenza­
do a transitar apenas puede ser vislumbrado.
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Economía 
y felicidad

María Concepción 
Tavares*

Este artículo fue concebido originalmente como un 
debate contra los espejismos del pensamiento ultrali­
beral anglosajón, que con su moral victoriana predica 
siempre el buen camino para alcanzar la felicidad a 
través de la austeridad y el libre mercado. Después fue 
transformado en un homenaje a Raúl Prebisch, el 
primer economista político latinoamericano que tuvo 
una visión crítica del pensamiento económico domi­
nante y propuso un esquema de interpretación de la 
"situación histórica de la periferia”.

Sin embargo, su objetivo no es retomar el hilo de 
Ariadna que dejó Prebisch, sino evaluar con la máxima 
concisión posible, y tomando puntos claves de la eco­
nomía política, el caos a que llegó el pensamiento social 
contemporáneo. Se intenta, por fin, llegar a las mismas 
preguntas que hizo Prebisch al final de su vida y que 
hay que volver a hacer sobre esta “tierra incógnita” en 
que se convirtió América Latina después de tantos 
experimentos desarrollistas y reformistas fracasados.

No hay certezas, pero sí una intuición casi unánime 
de que la llamada década perdida de 1980 no fue tan 
perdida; por lo menos para quienes aprecian en mu­
cho las transiciones democráticas que tuvieron lugar 
en el continente, y que creen que sólo a partir de la 
lucha democrática se puede buscar el avance en la’ 
economía y la felicidad de nuestros pueblos.

Una discusión parcial sobre estos temas, con el 
mismo título de "Economía y felicidad”, fue presenta­
da en un seminario efectuado en Sao Paulo en 1988. El 
título fue mantenido porque, en opinión de la autora, 
le agradaría a don Raúl, quien tanto luchó para que los 
dos términos fueran compatibles.

*Profesora de la Universidad Federal de Río de Janeiro.

Riqueza, consumo, trabajo, progreso: he ahí los 
temas principales de la economía política que van 
asociados en la mente humana a la noción de 
felicidad. Pueden estar asociados de manera po­
sitiva o negativa, pero ahí están, desde que la vida 
activa y no la contemplativa, el orden natural y no 
el orden divino, el orden burgués y no el orden 
feudal, llegaron a regir los destinos humanos, 
esto es, desde la Edad Moderna.

La economía política, a partir de los clásicos, 
siempre estuvo impregnada de una filosofía mo­
ral que plantea la felicidad y la libertad como 
objetivos viables de la sociedad humana. La co­
rriente liberal clásica iba en busca de la “felicidad 
general” o del bien común, lo que se conseguiría 
por la libertad del mercado y de los contratos, en 
que los intereses egoístas conducirían, mediante 
la competencia, a la armonía de la “mano invisi­
ble”, al equilibrio del orden natural o al interés 
común del contrato social.

También la crítica de la economía política, a 
partir de Marx, plantea la felicidad y la libertad 
humanas mediante la superación, no de los con­
flictos individuales, sino de las contradicciones 
de la sociedad capitalista, lo que llevaría a la me- 
tahistoria de una sociedad sin clases y sin Estado, 
o por lo menos con éste reducido a la esfera de la 
administración de las cosas.

Más tarde, ya en el siglo xx, llegaría a verifi­
carse dramáticamente que eran los seres huma­
nos y no las cosas lo que el Estado (socialista, 
social o liberal) tenía que “administrar”, siempre 
en nombre de la “verdadera libertad”: el recono­
cimiento de la necesidad, el bien común o el bien 
público.

Ahora en este fin de siglo, cuando la crisis de 
los Estados nacionales y, sobre todo, de los Esta­
dos imperiales podría poner en peligro la super­
vivencia misma de la sociedad (buena o mala), se 
vuelve a discutir con seriedad respecto al indivi­
duo, la racionalidad, la felicidad privada y gene­
ral, la libertad del mercado. ¿Será tan sólo una 
ola neoliberal? Creo que no, porque el debate 
atraviesa las fronteras de las disciplinas científi­
cas y las fronteras de los regímenes políticos y 
sociales. Vuelve a estar de moda la filosofía mo­
ral, aunque sea la filosofía victoriana recalenta­
da. La organización flexible del trabajo y del 
tiempo libre es una preocupación dominante 
frente a la rigidez de las grandes concentraciones
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industriales y urbanas y a las nuevas técnicas. de los ciudadanos comunes, frente a la apatía de 
Vuelve a desearse la participación política activa la sociedad de masas.

I
“Introducción al caos”

Una parte del debate contemporáneo se centra 
en la incertidumbre e intransparencia de las es­
tructuras sociales, pero también en la crisis de los 
“paradigmas” intelectuales y científicos, que 
marcan nuestra época de transición. Desde el 
punto de vista teórico se llama “caos” a una situa­
ción de complejidad estructural en que, por dis­
tintas razones, es imposible establecer una visión 
sistèmica. La más importante parece ser la impo­
sibilidad de integración entre los aspectos micro 
y macroestructurales, lo que impide determinar 
tendencias sistémicas y presenta gran incerti­
dumbre respecto a las trayectorias posibles.*

Así, al contrario de muchos pesimistas que, 
basados en aparentes “convergencias” hacia la 
victoria final de un sistema social o de un patrón 
de desarrollo, infieren el “Fin de la Historia”, lo 
que parece ser es que la historia se encuentra más 
abierta que nunca. Desde los tiempos en que el 
mundo se encontraba “cabeza para abajo”, en la 
designación feliz del historiador inglés Cristop- 
her Hill, vale decir, desde el siglo xvii, no se veía 
un tiempo histórico tan rico en cambios inespera­
dos y no previstos por los científicos de todos los 
matices.

Entre los autores que seleccioné para apoyar 
mis reflexiones hay apenas un economista, Hirs- 
chman, que es una suerte de contraparte intelec­
tual de Prebisch en el Norte, para las reflexiones 
sobre el desarrollo. Los demás son un conjunto 
heterogéneo de pensadores que tocaron puntos 
relevantes de la condición social contemporánea 
y que a mí, por lo menos, me han iluminado los 
temas clásicos de la economía política, a saber: 
trabajo, consumo, progreso técnico y tiempo 
(histórico y abstracto). Todos se ocupan, implíci-

' Respecto a la nueva ciencia del caos, que empezó con la 
meteorología y la física, véase James Gleíck, CHAOS-Making a
new science. Nueva York, Ed. Viking, 1988.

ta o explícitamente de la felicidad humana, sea la 
individual o la colectiva y también su visión del 
mundo no pertenece a la tradición positivista, 
sino a la gran tradición de la Modernidad Occi­
dental —“La razón crítica”.

En una tentativa heroica de síntesis, voy a 
presentar lo que me parece ser el meollo de las 
cuestiones planteadas por estos autores, a saber:

Las preguntas: ¿Los resultados del progreso 
sobre los consumidores-ciudadanos? (Hirsch- 
man) ¿La índole del Estado contemporáneo? 
(Habermas) ¿La libertad humana? (Arendt y 
Lash).

Las respuestas: Inestabilidad. Imprevisibili- 
dad. Intransparencia.

Elretomo al paraíso perdido: La razón iluminis- 
ta (Rouanet). La razón socialista (Gorbachev). El 
trabajo libre (Gorz). La matriz ibérica (Morse).

Y por último —para no dejar esta introduc­
ción al caos sin una cita de uno de los pocos 
laureados con el Premio Nobel de economía que 
no avergüenzan a la “corporación” ni a “la pobre 
ciencia”—, las palabras de Wassily Leontief: 
“Antes de su expulsión del Paraíso, Adán y Eva 
disfrutaban sin trabajar de un nivel de vida eleva­
do. Después de su expulsión, tuvieron que vivir 
miserablemente, trabajando de la mañana a la 
noche. La historia del progreso técnico de los dos 
últimos siglos es la historia de un esfuerzo tenaz 
para volver a encontrar el camino del Paraíso. No 
obstante, aunque nos fueran ofrecidas todas las 
riquezas sin que tuviéramos que trabajar por un 
salario, nos moriríamos de hambre en el Paraíso, 
a menos de (poder) responder con una nueva 
política de ingreso a la nueva situación técnica”. 
Esta cita es lo mejor que pude encontrar para 
iluminar el debate sobre “economía y felicidad” 
en el mundo desarrollado.

Sólo agrego una información para los que 
ven en la acumulación de riqueza una fuente
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importante de (in)felicidad; los datos disponibles 
a fines de 1987 indicaban que había en la circula­
ción financiera internacional cerca de 8 millones 
de millones de dólares, que giraban a una veloci­
dad espantosa en las computadoras de los orga­
nismos financieros privados internacionales. 
Aquello que Keynes denominó “economía de ca­
sino” no es más que un juego de niños compara­
do con la inestabilidad del llamado mercado de 
colocaciones de fondos de un día para otro {over- 
night). Para el que no sabe lo que eso significa a 
escala mundial y no tiene más que una pálida 
visión espúrea del funcionamiento de esta fan­
tástica invención tecnológica, debo añadir que 
ella desmiente el mayor hallazgo con respecto a 
lo temporal de la física moderna, de la economía 
clásica, de la historia y de la condición humana, a 
saber, que el tiempo es irreversible. Para el mer­
cado del overnighty el tiempo es reversible: depen­
de del buso horario donde se encuentra el es­
peculador y de la red de operadores en la cual se 
halla inserto.

He de agregar aún que nadie sabe hoy cuál es 
el valor del dólar, ni cuál es el valor de las deudas 
o de los créditos globales de las familias, de las 
empresas o de los Estados nacionales que ban 
entrado en este “carrusel financiero”. Las pérdi­
das de un día en las grandes bolsas mundiales en 
noviembre de 1988 fueron del orden de un mi­
llón de millones, y, a pesar de eso, el sistema 
financiero privado no se vino abajo.

Entretanto, 20 millones de desocupados eu­
ropeos tienen que comer, no trabajan, ni se sabe 
cuántos de ellos quieren trabajar, pero sueñan 
con una Europa unida de los pueblos y del capi­
tal: contradicción aparente que angustiaría a An- 
dré Gorz, pero deja felices y da un nuevo sentido 
“a las energías utópicas” que preocupan a Ha- 
bermas.

Al sur del Ecuador, donde no existe el peca­
do pero existen “peces voladores”, la historia es 
diferente; aquí el debate sobre el futuro, la felici­
dad y la economía parece estar un poco “fuera de 
lugar”, incluso en las universidades donde, a fin 
de cuentas, debería ser el lugar de circulación o 
de “negación” de las ideas. ;Y por qué? Porque 
en las economías periféricas la discusión sobre el 
reino de la libertad del hombre no responde a 
ningún principio de filosofía moral, cuando mi­

llones de seres humanos aún no se liberan de las 
necesidades básicas. Aquí, entonces, y que me 
perdonen mis amigos liberales y libertarios de 
todos los matices que odian la “filosofía de la 
historia”, la libertad sigue siendo un reconoci­
miento de la necesidad, aunque las “élites” ten­
gan todo el derecho a sus libertades particulares.

La economía política fue una vez una 
“ciencia moderna” por excelencia; en realidad, 
disputó con la física el privilegio de inaugurar la 
época moderna. Después que se distanció de la 
política y optó por la racionalidad del cálculo 
económico, se convirtió en una “pobre ciencia” 
de la autorregulación de los mercados. Cito aquí, 
porque me parece cada vez más actual, un párra­
fo de mi tesis para Profesor Titular, rendida hace 
más de diez años:'  ̂“Los físicos modernos no ne­
cesitaron ver estallar los soles para formular sus 
leyes sobre la materia y la energía, no necesitaron 
desintegrar el átomo para producir nuevas teo­
rías, no quieren tapar con viejas ecuaciones los 
agujeros negros del universo (ni tratan la disipa­
ción con leyes inmutables).^ Los economistas vie­
ron el carácter progresivamente más grave de las 
crisis capitalistas, vieron que ocurría la separa­
ción de las ‘órbitas* de la producción, de la circu­
lación de los bienes y del dinero, vieron en sus 
vidas estallar el ‘sol’ por lo menos una vez, pero 
continúan aferrados a su física newtoniana”.

En el decenio de 1980, frente a la crisis finan­
ciera y de gestión de los Estados nacionales, el 
pensamiento conservador abraza con entusias­
mo la consigna de la desregulación, mientras el 
pensamiento “progresista” discute con ahínco la 
teoría de la regulación del capitalismo. Hasta 
“nueva orden”, parece mejor entregar el cuidado 
de la “felicidad humana” a los psicólogos y a los 
políticos profesionales, los que, por lo menos, 
están siempre inventando nuevas terapias y no 
recomiendan obsesivamente la “abstinencia” y el 
trabajo a pueblos que se mueren de hambre y 
carecen de empleo.

■̂ M.C. Tavares, “Ciclo e crise, o movimento recente de 
industriatiza^ao brasiieira", Universidad Federal de Rio de 
Janeiro (uFRj), Rio de Janeiro, 1978, mimeo.

'*(’on respecto a la crisis de la ciencia y en especial de la 
física, véase Ilya Prigogine, nova alianza, Brasilia, Ed. Uni­
versitär ia de Brasilia.
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II
La disolución histórica y teórica de 

la economía política

Los paradigmas liberales parecen haber sido 
abandonados al comienzo del siglo xx, cuando la 
teoría y la práctica de las guerras, del imperialis­
mo y de las crisis reiteradas del capitalismo lleva­
ron a las “élites” rebeldes del mundo occidental a 
poner en duda el orden burgués, ese mismo or­
den que se había iniciado de manera tan auspi­
ciosa con el derrumbe del antiguo régimen y con 
las consignas de la gloriosa Revolución Francesa: 
libertad, igualdad y fraternidad. El sueño liberal 
y democrático norteamericano, expresión máxi­
ma de la nueva sociedad, terminó en 1898 con la 
invasión de las Filipinas.'* A partir de ahí, hasta la 
crisis de 1930 y la aparición del nazifascismo, el 
pensamiento liberal no volvió a ocuparse de las 
consignas libertarias ni del bien común, y sólo en 
la posguerra vendría a descubrir la equivalencia 
entre consumo y felicidad.

Las preocupaciones políticas del período en­
tre las dos guerras giraban en torno a las palabras 
orden, disciplina, poder. Las preocupaciones 
económicas de ios liberales se concentraban en la 
ruptura del patrón oro, que amenazaba el valor 
mundial de la riqueza capitalista. La discusión de 
la felicidad humana queda entregada a los socia­
listas utópicos de todos los matices, que evidente­
mente acentúan el “valor” del trabajo libre y no 
del consumo.

El sueño de la internacional socialista termi­
nó en 1914. La gloriosa revolución de masas, 
condenada por mucho tiempo al socialismo en 
un solo país, terminó dando lugar a un Estado 
autoritario, que administraba férreamente a los 
seres humanos y no las cosas. El marxismo occi­
dental, amenazado por el fascismo, abandonó la 
crítica de la economía política y se dedicó a la 
“Kultur-Kritik” y, de ahí en adelante, a la filo­
sofía.

Entre ambas guerras, la economía política 
produjo dos grandes pensadores de la crisis capi-

Véase Barbara Tuchman, The Proud Tower, Nueva 
York, Bantam Books, 1985.

talista, Keynes y Schumpeter, cuyas enseñanzas 
llegan hasta nuestros días. Lamentablemente, 
para el primero, sus discípulos, sobre todo los 
norteamericanos, van haciendo un pastiche de su 
teoría, hasta que el pensamiento neoclásico vuel­
ve a hacerse dominante.

Después de la segunda guerra mundial, el 
orden liberal del capitalismo imperial y el del 
socialismo autoritario pasan a ser las nuevas ban­
deras ideológicas que dividen al mundo occiden­
tal. Entretanto aparece una nueva realidad, el 
Estado social del bienestar, que debe menos al 
pensamiento keynesiano que a los reformistas y 
socialdemócratas del norte de Europa. Estos 
vuelven a encarar la preocupación por la felici­
dad humana, esta vez no sólo individual sino 
colectiva. El derecho al trabajo (pleno empleo) y 
al consumo social (salud, educación, seguridad 
social) son deberes del Estado de bienestar social 
para con sus ciudadanos.

Aquí aparece por primera vez con claridad la 
ambigüedad entre el consumo público y el priva­
do y entre los derechos individuales y sociales de 
los ciudadanos. Estos aparecen ante el Estado 
como portadores de una tríada de derechos con­
tradictorios: el derecho político al voto universal 
(legitimador), el derecho social de los trabajado­
res organizados (contestatario) y el derecho difu­
so o segmentado de los consumidores (clientela). 
Como es obvio, esta Santísima Trinidad, destina­
da a garantizar la felicidad general, crea proble­
mas al Estado, pero procura una dinámica social 
legitimadora sin precedentes históricos, de la 
cual la izquierda marxista y latinoamericana sólo 
vino a darse cuenta en plena crisis del Estado del 
bienestar.

La socialdemocracia tardó en llegar al poder 
en el corazón de Europa, y cuando lo hizo, la 
regulación económica del capitalismo y la difu-

^Sobre la crítica en torno a la crisis del Estado de bienes­
tar, véase “A nova intrasferéncia. A erice do Estado de beni- 
estar e o esgotamento das energias utópicas”, Revista do ce- 
ORAP, Novos Estudos, N" 18, diciembre de 1987.
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sión del consumo de masas ya estaban muy avan­
zadas. En el caso del socialismo autoritario, la 
victoria de la urss extendió el imperio del socia­
lismo real, pero confirmó a la burocracia soviéti­
ca en su papel centralizador de un poder incon­
trastable, reforzado por la amenaza permanente 
del enemigo externo. En lo interior, las disiden­
cias intelectuales atacan la industrialización for­
zada, la privación de consumo, la privación de 
libertades individuales, pero no consiguen en­
frentar intelectualmente el paradigma de la filo­
sofía occidental, reforzado por las circunstancias, 
de que la verdadera libertad es el reconocimiento 
de la necesidad.^

Sin embargo, el Estado socialista burocrático 
se mueve por una lógica interna de acumulación 
de la industria pesada que no tiene nada que ver 
con ninguna filosofía, pero sí con dos hechos 
básicos de la economía política. El primero, es 
que se trata de un país de industrialización tar­
día, que tiene que incorporar vastas masas rura­
les a un proceso de trabajo socializado y a patro­
nes de consumo mínimo urbano. El segundo, es 
el enfrentamiento militar con otro sistema. De 
esta manera, la producción industrial de bienes 
de capital y de armas constituye la prioridad bási­
ca del Estado, y no el consumo colectivo o priva­
do de los ciudadanos.^

Es impresionante cuánto ha tardado en sur­
gir en la urss la discusión sobre la índole del 
consumo social y el carácter de su organización. 
Sin embargo, el consumo privado termina apare­
ciendo como un deseo del pueblo ruso, incluso 
antes de haber fracasado el “sueño” de la supe­
rioridad tecnológica y de la organización buro­
crática del trabajo socializado. La autocrítica del 
modelo socialista soviético de organización y ges­
tión social del Estado y de la economía, hecha 
recientemente por M. Gorbachev, reconoce la 
necesidad de una nueva economía política. En 
ella reaparecen los elementos clásicos de eficien­
cia y de cierta libertad de los mercados, que han 
llevado a sus detractores y a los liberales de todos

'’Sobre la relación entre libertad y necesidades y su recu­
rrencia en la historia de la filosofía occidental, véase Hannah 
Arendt, A condi^áo humana, Ed. Forense Universitária.

^Esta estrategia industrial para superar el atraso es váli­
da también para los dos países que en la actualidad registran 
el mayor éxito económico de Asia: Japón hasta el desastre de 
la segunda guerra mundial y Corea, entre 1950 y 1960.

los matices a señalar una posible “transición pací­
fica” del socialismo ai capitalismo.

La ideología dominante en el mundo occi­
dental se orienta a la liberalización de los dos 
mercados fundamentales para el capitalismo: el 
mercado del trabajo y el mercado del dinero. A 
su vez la discusión sobre el nuevo “socialismo 
democrático” se concentra en las cuestiones de 
una nueva organización social de la producción, 
del trabajo y de la participación política, y no en 
el “reinado de las libertades individuales de mer­
cado”, como desearían los liberales, ni en el 
“reinado del trabajo libre”, como quisieran los 
socialistas utópicos.

Las nuevas realidades socialistas, en el terre­
no de las libertades políticas y de la aceptación de 
la democracia como valor fundamental y no ins­
trumental, se alimentan de las “viejas utopías” de 
la sociedad humana. No queda en claro todavía 
qué nuevas “energías utópicas” alimentarían la 
transición de las relaciones de trabajo y de pro­
ducción hacia un nuevo tipo de socialismo real.

Pero volvamos a la crisis de la economía polí­
tica capitalista, para enfrentar, por último, su 
etapa actual de disolución.

Desde Adam Smith hasta nuestros días, la 
economía política se ocupa del trabajo, de la pro­
ducción, de la productividad, como necesidades 
del desarrollo económico, sometidas a leyes natu­
rales o históricas, y racionaliza el proceso técnico 
como fuente de progreso humano en general. Al 
mismo tiempo critica el consumo conspicuo, la 
inactividad de las clases ociosas, el desempleo; 
que son resultado “natural”, dirían unos, o histó­
rico, dirían otros, de este sistema de producción 
capitalista o industrial, según la visión de las es­
cuelas a que pertenezcan los economistas. En 
todos ellos hay una filosofía moral; el progreso es 
bueno, son sus resultados los que pueden ser 
malos. El hombre es bueno, son las formas de 
asociación humanas las que pueden ser incorrec­
tas. La lucha entre pasiones e intereses mueve la 
historia humana, pero su resultado es en general 
bueno, progresista. Los que se atrevieran a poner 
esto en duda han sido tachados de catastrofistas o 
irracionales.

Con esta filosofía implícita del “progreso na­
tural”, no hay que extrañarse de que la economía 
política haya entrado en crisis. Lina disciplina 
que pretende ser científica debería abandonar 
una filosofía moral que predica la abstinencia, el
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ahorro, la austeridad y postula el equilibrio, 
cuando la acumulación de riqueza, el desperdi­
cio, el consumo conspicuo, las desigualdades y los 
desequilibrios son las marcas registradas de la 
historia y de la dinámica del capitalismo. O bien, 
debiera asumir de frente la crítica de un sistema 
en que la acumulación de capital se mueve como 
un fin en sí mismo, y arrastra el progreso técnico 
por caminos descarriados que están lejos de co­
rresponder a una simple “destrucción creadora”, 
como pensaba Schumpeter.

No obstante, lo que hizo el pensamiento eco­
nómico liberal no fue enfrentarse a la realidad, 
fue librarse de ella; al seguir postulando el equili­
brio del mercado, pasó a medir la felicidad por 
las preferencias ordenadas (o reveladas) de los 
individuos y librarse de la angustia vendiendo en 
los consultorios de los psicólogos la “felicidad” al 
menudeo como una mercadería.^

Con la transformación de la economía políti­
ca en una filosofía moral o en una apologética del 
capitalismo, llegamos al verdadero paradigma de 
la “ciencia económica” contemporánea, que es el 
llamado análisis económico del equilibrio gene­
ral. Los economistas neoclásicos contemporá­
neos incluyen en éste todas las actividades huma­
nas, en una totalización economicista que es la 
manifestación suprema de la arrogancia y de la 
vaciedad a que ha llegado nuestra “pobre cien­
cia”. El análisis del trabajo da lugar a una teoría 
del capital humano, el análisis del consumo da 
lugar a una teoría de las preferencias del consu­
midor enfrentado a recursos escasos. De esta ma­
nera, el individuo consumidor debe jerarquizar 
sus preferencias y compararlas con los precios 
relativos a fin de alcanzar una posición óptima.

La observación de que toda actividad requie­
re un tiempo, el que en general es escaso, es 
fundamental para la idea de que todas las activi­
dades humanas encajan en el análisis económico 
neoclásico. El análisis del tiempo como un “bien 
finito” es la piedra fundamental para entender 
los aspectos más variados del comportamiento 
humano “desde el punto de vista económico”. El 
tiempo es dinero, decían hace ya mucho tiempo 
los hombres de negocios norteamericanos. Es así

como las preferencias intertemporales de los 
consumidores abrazan todos los bienes visibles e 
invisibles, desde el dinero hasta el petróleo, des­
de la amistad hasta la guerra, desde el trabajo 
hasta la ociosidad y finalmente, por qué no, hasta 
la felicidad. Esto último quedó confirmado cuan­
do los sociólogos descubrieron que es posible 
preguntar a las personas si son felices, si poco o 
mucho, si más ahora que en el año pasado, etc., 
y relacionar tales revelaciones no sólo con el in­
greso sino también con una serie de otras varia­
bles, como autonomía, autoestimación, etc. Con 
ayuda de los psicólogos del comportamiento, la 
acción humana y la incertidumbre del futuro 
quedaron reducidas a una serie de comporta­
mientos previsibles.'’

Esta marcha en busca de la racionalidad y del 
mercado como “reino soberano a la libertad” cul­
minó, en medio de la crisis de todos los paradig­
mas científicos, con la llegada triunfante de los 
“nuevos clásicos”, como se llaman de manera pe­
dante los economistas neoclásicos norteamerica­
nos de la generación más reciente. Para éstos no 
hay dudas ni en el mundo ni en la ciencia, y la 
racionalidad tampoco está en crisis. Las expecta­
tivas son racionales, el futuro probable es previsi­
ble, el equilibrio es una trayectoria económica 
perfectamente viable, lo que depende sólo de un 
tratamiento matemático complejo de los modelos 
y de un tratamiento rápido y confiable de la 
información. Para esto último no hay problema 
tecnológico; para eso están los computadores.

De esta manera, una revolución tecnológica, 
la informática, que ha causado tantos dolores de 
cabeza a los filósofos de la ciencia y a los filósofos 
de la sociedad, además de los problemas prácti­
cos de la “regulación” del mercado del trabajo y 
del mercado del dinero, se desliza inadvertida 
“para estos nuevos apóstoles de la economía posi­
tiva”. Para ellos, las preguntas centrales sobre el 
desarrollo del progreso tecnológico y la evolu­
ción de la crisis actual no conducen a las respues­
tas indicadas en la introducción a este ensayo: 
inestabilidad, imprevisibilidad, intransparencia, 
sino a lo contrario. Conducen en serio a la reco­
mendación bíblica “Señor, no nos dejes caer en la 
tentación”.

*’Una crítica sólida sobre este tema aparece en las obras
de Christopher Lash, O eu mínimo y Cultura do narcismo, Ed.
Paz e Terra.

•’Para una crítica más profunda y un análisis distinto del
consumo, véase Hirschman, De consumidor a cidadáo. Aiividade
privada e partkipaçâo na vida pública, Ed. Brasiliense.
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Ellos no sienten ninguna tentación de 
“retorno al Paraíso perdido”, abominan de la 
política y, en rigor, si pudiesen, suprimirían la 
acción humana como perturbadora de la lógica.

Samuelson, en su irritación por el retorno de los 
neoclásicos (y sus asesorías notorias a los regíme- 
nes militares latinoamericanos) denominó esta 
actitud fascismo de mercado.

III
La relación negativa entre economía y felicidad

El trabajo y el consumo parecen ser, a lo largo de 
casi dos siglos, una de las “claves” del problema 
de la asociación negativa entre economía y felici- 
dad. Falta o sobra trabajo, falta o sobra consumo. 
El trabajo es socialmente necesario, pero es alie­
nante; el consumo individual es indispensable, 
pero, más allá de cierto límite, es desperdicio, 
ostentación, felicidad necia. Más que de un pro­
blema que se plantea y se resuelve dialécticamen­
te, parece tratarse de una “ambigüedad”. Es una 
ambigüedad de muchas facetas: el carácter pú­
blico o privado del trabajo y del consumo, el 
carácter libre y necesario de la actividad humana, 
la felicidad y la infelicidad general, que desea y 
rechaza el trabajo y el consumo como una maldi­
ción o como una bendición.

Estas ambigüedades atraviesan también to­
das las corrientes de pensamiento económico, del 
liberal al marxista, y casi siempre originan una 
filosofía moral que perturba los análisis más vigo­
rosos. Es así como una elevación de los niveles de 
consumo material fue vista siempre con malos 
ojos por todos los grandes pensadores del pasa­
do, desde Adam Smith hasta Veblen (el primer 
gran crítico del consumismo). Este rechazo moral 
se ha generalizado hasta nuestros días, de tal 
modo que prácticamente no hay autor, sea con­
servador o progresista, que no ataque el consu­
mismo. En su interesante libro De consumidor a 
cidadáo, sobre todo en el capítulo I, Hirschman 
hace una sabrosa crítica de esta hostilidad: “La 
nueva riqueza material queda, pues, envuelta en 
un dilema: si las masas tienen acceso a ella, los 
conservadores se rebelan porque el orden social 
está amenazado; si permanece inalcanzable para 
las masas, los progresistas se enfurecen por la 
creciente disparidad de los patrones de consu­
mo. Como los datos nunca están libres de ambi­

güedad, la nueva riqueza y los nuevos productos 
pueden ser, y han sido frecuentemente, acusados 
y maldecidos por los dos bandos”.

La misma ambigüedad ocurre con el concep­
to de trabajo, sea el trabajo socialmente necesa­
rio, sea el trabajo libre. Una parte considerable 
de la literatura marxista o simplemente progre­
sista se ha dedicado a este tema de manera incan­
sable. Por desgracia, no se puede decir que los 
resultados alcanzados sean satisfactorios. Los 
descarríos de la teoría de Marx sobre valor-traba­
jo han sido muy agravados hasta ahora por sus 
discípulos.

Voy a permitirme repetir aquí algunos pá­
rrafos del ensayo que escribí en 1978, aunque 
ellos, como es obvio, no resuelven la cuestión de 
la ambigüedad. “Frente a la fragmentación cre­
ciente del ‘mercado del trabajo’ y la imposibilidad 
de una homogeneización de las condiciones so­
ciales de producción, todavía se procura recupe­
rar, para un análisis contemporáneo del salario, 
el concepto del ‘costo de reproducción’ de la 
fuerza de trabajo. En el intento de hacer racional 
la realidad intolerable del capitalismo y de su 
‘orden’ en descomposición, se discute sobre las 
remuneraciones personales del ‘trabajo libre’, 
convertido en sujeción burocrática en los servi­
cios organizados del Estado, en términos de pro­
ductividad. Se discute el trabajo de los médicos y 
el de los profesores empleados por el Estado 
como si fuese un ‘trabajo productivo’. Por estar 
sometidos al mismo régimen general de explota­
ción del trabajo asalariado, se consideran todos 
los trabajos ‘especiales’ como si estuvieran some­
tidos a la reglamentación objetiva de la Jornada 
de un proceso de trabajo mecanizado. En vez de 
eso, sería mejor examinar su utilidad social, o su 
valor de uso\ y tratar de negociar su ‘valor de
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trueque’, no arbitrariamente, sino de cuerdo con 
las condiciones reales de poder y de legitim ación  
por la sociedad”.

S e  n iega  la “po litizac ión” de los precios, incluso 
de aquel que está visiblemente más politizado, 
que es el precio del trabajo en los servicios, los 
que no son reducibles a categorías como produc­
tividad o escasez. No se percibe que la diferencia 
fundamental entre una “asociación del lumpen” 
y una “corporación del trabajo universitario” 
reside en las diferencias de poder político y de 
condición social. No se admite que el sistema de 
valorización es otro, que el sistema de jerarquiza- 
ción del proceso de trabajo ya no corresponde a 
la diferenciación técnica y productiva del capital; 
que, en las organizaciones sociales modernas, la 
superestructura del sistema capitalista contem­
poráneo contiene en sí misma reglas de valoriza­
ción, en las que el poder político y la legitimación 
cuentan más que el movimiento del capital, en 
expansión desordenada.

Si el capital se deshace de la mano de obra, 
ésta, en su “libertad”, está condenada temporal­
mente a la situación de los “metecos” o a crear sus 
organizaciones de supervivencia. Se ve obligada 
a entablar una lucha política, periódicamente 
perdida, en una sociedad en descomposición, 
hasta la transición a una nueva sociedad.

Las interesantes reflexiones de Hannah 
Arendt sobre el a n im a l laborans  tampoco desha­
cen la ambigüedad del trabajo y su relación con la 
acción y la condición humana. Voy a transcribir 
un párrafo de su análisis de la sociedad consumi­
dora, que me parece apropiado para este ensayo 
por la mención explícita que hace de la felicidad;

“La verdad bastante incómoda de todo esto 
es que el triunfo del mundo moderno sobre la 
necesidad se debe a la emancipación de la fuerza 
de trabajo, esto es, al hecho de que el a n im a l 
laborans  puede ocupar una esfera pública, y que, 
sin embargo, en tanto que el a n im a l laborans  siga 
en posesión de ella, no podrá existir una esfera 
verdaderamente pública, sino sólo actividades 
privadas exhibidas en público. El resultado es lo 
que de manera eufemística se denomina cultura 
cié masas; y su problema profundo es la infelici­
dad universal, debida, por una parte, a la pertur­
bación del equilibrio entre el trabajo y el consu­

mo y, por otra, a la exigencia persistente del 
a n im a l laborans  de alcanzar una felicidad que sólo 
puede lograrse cuando los procesos vitales de 
agotamiento y regeneración, de dolor y de alivio 
del dolor, están en equilibrio perfecto. Una exi­
gencia universal de felicidad e infelicidad, tan 
común en nuestras sociedades (y que no son más 
que las dos caras de una misma moneda), son 
algunos de los síntomas más persuasivos de que 
ya comenzamos a vivir en una sociedad del tra­
bajo que no tiene bastante trabajo para mante­
nerla feliz. Pues solamente el a n im a l laborans  —y 
no el artífice o el hombre de acción— nunca 
exigió ser feliz ni pensó que los hombres mortales 
pudiesen ser felices”.

Las reflexiones de Gorz son más taxativas y 
pretenden resolver el problem a.Sin embargo, 
a pesar de su crítica y de su propuesta de una 
renta vitalicia independiente del empleo, no está 
resuelta en su texto la ambigüedad del trabajo 
libre. Incluso comete algunas ingenuidades, se­
mejantes a las de los neoclásicos: en vez del mer­
cado autorregulado, el trabajo libre autorregula- 
do. En él como en nuestros neoclásicos, desapa­
recen el conflicto y la política. Su fe en la automa­
tización y en la libertad de ir y venir hace recor­
dar la ingenuidad del laissez fa ir e ,  laisser passer  de 
los primeros liberales.

Es así como, al final de su capítulo más esti­
mulante, “Para salir del capitalismo”, dice: “Las 
idas y venidas entre el trabajo heterónomo, las 
actividades microsociales facultativas y las activi­
dades personales autónomas constituyen la ga­
rantía del equilibrio y de la libertad de cada uno. 
La complejidad, las indeterminaciones, las su­
perposiciones mantienen abiertos los espacios 
donde pueden ejercerse la iniciativa y la imagina­
ción. Ellas son las riquezas de la vida”.

Así, existiendo la automación, la “lógica eco­
nómica” ya no tendría qué hacer, según cree 
Gorz y —agrego yo— desaparecería la organiza­
ción del trabajo socialmente necesario. Y, en fin, 
el reinado de la libertad individual y de la felici­
dad general. ¡Venga, pues, la energía utópica!

'^Véase André Gorz, Les chemim du paradis. L ’agonie du 
capital, Ed. Galilée.
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IV
América Latina: ni Estación Finlandia, 

ni Puerto Seguro; tierra incógnita

Hasta aquí, la relación entre economía y felicidad 
se abordó desde diversos puntos de vista teóricos, 
y un poco en su contexto histórico, desde el pun­
to de vista de los países “centrales”. Para las socie­
dades opulentas y democráticas, este problema 
adquirió dimensiones filosóficas y tecnológicas 
que originaron un debate sumamente rico y per­
tinente, sobre todo si la carrera armamentista se 
separa de las preocupaciones céntricas de la hu­
manidad. Para las sociedades socialistas autorita­
rias y tecnológicamente menos adelantadas, el 
problema parece estar entrando en debate con la 
autocrítica de la “sociedad vieja” y de las tentati­
vas de reestructurar una nueva, en la cual los 
problemas básicos siguen siendo la democracia y 
la eficiencia, dos antiguos amigos del pensamien­
to occidental a partir de la Edad Moderna. En 
cambio, ^qué puede decirse de las sociedades 
periféricas, tan heterogéneas en sus patrones 
económicos, sociales, culturales y políticos, y con 
la mayoría de sus pueblos sin haber alcanzado la 
satisfacción de las necesidades básicas para la 
vida?

En el caso de América Latina, el concepto de 
modernidad continúa obsesionando a las élites pen­
santes, liberales-conservadoras o progresistas. La 
lectura del Espelho de Próspero de Richard Morse 
es una incitación para volver a examinar el con­
cepto de modernidad, a la luz de nuestra matriz 
ibérica.

El núcleo de la teoría del subdesarrollo lati­
noamericano, formulado por Raúl Prebi-sch en 
su ensayo germinal de 1949, * * parece haber sido 
olvidado o reducido a formalizaciones académi­
cas, cuando mucho, forma parte de la historia 
del pensamiento latinoamericano. Sólo unos po­
cos discípulos y amigos que aún están vivos conti­
núan la lucha; sin embargo, varios economistas 
latinoamericanos retornaron a los conceptos más

‘' Raúl Prebisch, “El de,sarrollo económico de la América 
Latina y algunos de sus principales problemas”. Boletín econó­
mico de América Latina. Comisión Económica para América 
Latina (t:F,PAi,), vol. vii, N" 1, Santiago de Chile.

primitivos de las teorías de la modernización, los 
que prevalecían en América Latina en el decenio 
de 1950, antes de la aportación hecha por José 
Medina Echevarría y sus discípulos.

Ahora bien, la cuestión básica, a mijuicio, no 
consiste en la disyuntiva entre modernidad y 
atraso, o entre crecimiento y estancamiento. En 
el Brasil tuvimos cincuenta años de crecimiento 
continuo, y varios decenios de modernización 
conservadora; y, sin embargo, la matriz estructu­
ral del carácter desigual del capitalismo continúa 
intacta, José Serra y yo escribimos en 1970 un 
ensayo que trata de la dinámica de la acumula­
ción de capital y de la heterogeneidad estructu­
ral, inspirado en Aníbal Pinto, de lo que volví a 
ocuparme a comienzos del decenio de 1980.'^

Tratamos de demostrar que no por falta de 
progreso material nos hallamos en esta situación 
de injusticia social flagrante. ¡Todo en vano! La 
idea actual de los “progresistas” es su insistencia 
en la modernización, en la inserción internacio­
nal dinámica, en la eficiencia del Estado, como 
condiciones para emprender de nuevo el creci­
miento. Lo primero, crecer, y después distribuir. 
Es otra vez la vieja teoría de la distribución de la 
torta. ;Y adúnde fue a parar la discusión sobre 
los estilos de desarrollo? ¿Y las necesidades bási­
cas de la población serán garantizadas por quién?

La apropiación de la idea de “dependencia” 
por la izquierda no dio mejores resultados. Es 
verdad que la izquierda latinoamericana tuvo 
que perder muchas energías y pagar con muchas 
vidas la aceptación de la “vieja utopía” de la de­
mocracia. Aprendió a costa propia y viendo los 
resultados políticos e ideológicos de las dictadu­
ras sobre nuestros pueblos, que la democracia es 
un valor permanente y no instrumental. Menos

‘‘■̂ José Serra (ed.), “Aleni da estagnafáo”, Ensaiosde inter- 
pre(a(ao da América Latina, Ed. Paz e Terra; M.C. Tavares, 
“Problemas estructurales en paíse.s de industrialización tardía 
y periférica”, Revista de política económica latinoamericana, Cen­
tro de Investigaciones y Docencia Económica (cio è), México, 
D.F., 1981.
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mal que, en su mayoría, aprendió la lección antes 
de la caída del Muro de Berlin.

Sin embargo, en materia de economia politi­
ca el pensamiento latinoamericano sufrió una 
derrota considerable. Aquí sí que la ideología 
neoliberal hizo estragos devastadores entre las 
generaciones más jóvenes. Las generaciones más 
viejas se concentraron en la discusión de la deuda 
externa y consiguieron una aparente victoria en 
la aceptación ideológica creciente, que habría 
culminado con el reconocimiento por parte de 
los países acreedores, de la imposibilidad de que 
la deuda se pague en las condiciones en que fue 
contraída y en que se viene renegociando.

Sin embargo, los análisis básicos y las reco­
mendaciones sobre procesos de ajuste interno 
son en general aceptados, a pesar de su pobreza 
teórica y de su conservadurismo aterradores: po­
ner “orden en la casa”, reducir la magnitud del 
déficit mediante ajustes monetarios y fiscales 
convencionales, abrir la economía para incre­
mentar la competencia, atraer capital extranjero 
para modernizar nuestra economía atrasada. 
¡No perder el “tren de la historia”, que pasa por 
Europa y el Japón! ¡No hay crítica teórica posible 
a este cúmulo de trivialidades! La intelectualidad 
de izquierda sabe que el “tren” ya no corre más 
hacia la Estación Einlandia, pero la crisis del so­
cialismo real y del capitalismo latinoamericano la 
dejan más perpleja y más anémica de lo que 
estuvo en todo el decenio de 1980,

Pero, ;qué pasa con las sociedades latinoa­
mericanas? Msisten inermes al “fin de la histo­
ria”, profetizado por los intelectuales cansados y 
las élites hastiadas que sepultaron con pompa la 
Revolución Francesa? No por cierto, la sociedad 
sudamericana se mueve espasmódicamente, con 
una energía de masas nunca vista en todo el 
período de posguerra, pero sin ordenamiento 
político visible. Durante todo el decenio de 1980 
asistimos a manifestaciones de descontento, lu­
cha por la redemocratización, comicios gigantes­
cos, cólera, alegría e inventiva de las masas urba­
nas jóvenes. "Tierra en trance”, diría Glauber 
Rocha. “Ríos profundos”, diría Arguedas. Los 
poetas, como siempre, van a la vanguardia.

Tierra incógnita. Navegar es necesario, dijo 
hace mucho tiempo el poeta portugués. No exis­
te Puerto Seguro, las masas ya “desembarcaron” 
hace mucho tiempo en este continente america­
no. Lo que algunos de nuestros “sociólogos” to­

davía no han descubierto es que ni el pasado ni el 
presente de Europa serán el futuro de América 
Latina. Quieren desembarcar directamente en la 
actual socialdemocracia de Miterrand y Felipe 
González, sin tener en cuenta la existencia de las 
masas miserables y el enorme conflicto que impi­
de todo “pacto social” que vaya más allá de un 
pacto político democrático. Pasar de la democra­
cia política a la democracia social, envuelve cons­
truir instituciones y consensos mucho más am­
plios que los que permitirán negar el terror de 
Estados autoritarios.

Los economistas descendientes de la vieja ci> 
VAi. y del pensamiento crítico de Prebisch, Furta- 
do y Aníbal Pinto se han dedicado a la crítica del 
capitalismo latinoamericano, y vienen haciendo 
un esfuerzo considerable por comprender los 
procesos de ajuste del capitalismo contemporá­
neo, en transformación acelerada, y plantean 
preguntas básicas: ¿Ld transnacionalización glo­
bal liquida las posibilidades de reacción de los 
Estados nacionales de los países periféricos? ;Es 
posible una acción conjunta defensiva de Améri­
ca Latina en lo relativo a la deuda externa y a 
integraciones económicas parciales al menos en 
el Gono Sur? ;Es posible una transformación 
productiva con equidad?

En cuanto a la cuestión de la organización de 
las masas miserables y del Estado democrático, 
los economistas de casi todos los matices se lavan 
las manos y remiten el problema a los sociólogos 
o a la metahistoria. Están en retraso respecto a 
nuestro estimado maestro Prebisch, que en los 
últimos años de su vida postulaba concretamente 
la acción política y la búsqueda de un paradigma 
socialista-democrático.Las recolocaciones teó­
ricas en estas materias no están más que en un 
comienzo. Los caminos y los proyectos dependen 
de la capacidad de lucha y de articulación política 
de la sociedad latinoamericana. La lucha iniciada 
hace mucho tiempo se está emprendiendo de 
nuevo, pero en condiciones objetivas y subjetivas 
muy adversas.

“La democracia es compatible con la miseria 
y la violencia” decía hace poco en Campiñas un 
ilustre sociólogo internacional al discutir las pers­
pectivas para los fines del siglo xx. Los aplausos

‘ ’Raúl Prebisch, Capitalismo periférico. Crisis y íratisforma-
ción, México, D.F., Fondo de (ádtura Económica, 19S1.
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fueron escasos, pero la perplejidad reinante pa­
ralizó el debate. Tal vez lo que quería decir era 
que nuestras recién reconquistadas libertades 
políticas no estaban en peligro, que no había 
riesgo de retroceso, a pesar del grado de conflic­
to social. Pero no se dio cuenta del efecto negati­
vo de la afirmación categórica, sobre todo en el 
plano simbólico y psicológico.

Para nosotros y en homenaje a la vida y la

obra de Raúl Prebisch, el punto de partida tiene 
que ser otro: la miseria y la violencia no son 
aceptables como coexistentes con la democracia. 
Más que eso sólo serán resueltas por la profundi- 
zación de la lucha democrática, alimentada por 
alguna visión, de largo plazo, de los objetivos que 
hay que alcanzar.

(Traducido del portugués)
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Industrialización en América Latina: de la “caja negra” al
“casillero vacío” (lvá;. 1534/Rev. 1-P). t^luadernos de la
CKPAI, N'' 60, Santiago de Chile, agosto de 1990, 176 pp.

En trabajos anteriores del autor, Fernando Fajnzylber, se ha 
planteado la necesidad de que los países de América Latina 
modifiquen el patrón de industrialización, eje en torno al cual 
se ha articulado la estructura productiva de los últimos dece­
nios. En este estudio se intenta profundizar en la descripción 
tanto del patrón que es preciso modificar como de las direc­
ciones, requisitos y lincamientos de política necesarios para 
lograrlo.

Al reílexionar sobre el desarrollo de América Latina se 
cuestiona con frecuencia la validez de la región como catego­
ría analítica. Por la diversidad de situaciones y procesos de 
formación en los distintos Estados nacionales, podría supo­
nerse que la única tipología satisfactoria sería aquella que 
incluyese un número de casos igual al número de países. Sin 
embargo, como no se dispone de una teoría del desarrollo 
que explique satisfactoriamente las transformaciones globa­
les que experimentan la economía y la sociedad, persistirían 
numerosas interrogantes incluso cuando se analizara cada 
uno de los casos nacionales por separado.

Pese a la precariedad de la base teórica, los gobiernos se 
ven obligados a actuar y, por añadidura, están expuestos a las 
modas intelectuales que invaden regularmente a las ciencias 
sociales. Ante esa disyuntiva hay un útil expediente que, si 
bien no es una solución, permite atenuar algunas de sus 
consecuencias más desfavorables: reconocer las realidades 
internas e internacionales persistentes, aunque no haya para 
ellas interpretaciones coherentes.

Según la experiencia acumulada sobre el desarrollo eco­
nómico en distintas latitudes parece que uno de los rasgos 
sobresalientes de ese proceso sería la combinación de apren­
dizaje, tomando como modelos a las sociedades más avanza­
das, y de innovación económica y social en los países menos 
avanzados, que les permite incorporar las innovaciones con 
relación a sus propias carencias y potencialidades. Esto expli­
ca —hecho fundamental ampliamente reconocido— que las 
vías de transformación varían en cuanto a contenido, itinera­
rio e instituciones.

En el proceso de industrialización, eje vital del desarro­
llo económico por su aporte al progreso técnico y a la eleva­
ción de la productividad, la combinación de aprendizaje e 
innovación adquiere mayor importancia. Una de las caracte­
rísticas del proceso de industrialización de América Latina 
hasta ahora ha sido precisamente la asimetría entre un eleva­
do componente de imitación (fase previa del aprendizaje) y 
un componente marginal de innovación económico-social.

En el primer capítulo se describe el proceso de industria­
lización de América Latina en términos de su contribución a 
los objetivos de crecimiento económico y a la equidad, identi­

ficándose las características comunes a los distintos países y las 
particularidades nacionales que forman la heterogeneidad 
regional. Se resumen asimismo los rasgos que caracterizan a 
la denominada crisis industrial del decenio de 1980.

En el segundo capítulo se aborda lo que parece ser 
característico del patrón de industrialización y desarrollo de 
América Latina: su escasa capacidad para absorber e incorpo­
rar creadoramente el progreso técnico en consonancia tanto 
con las carencias como con las potencialidades regionales; se 
describen, también, los vínculos entre el progreso técnico, el 
sector industrial y la contribución de la macroeconomía. Por 
último se reseñan las transformaciones tecnológicas e inter­
nacionales y sus derivaciones para América Latina.

Sobre la base de lo expuesto en los dos primeros capítu­
los, se propone en el tercero un esquema analítico para exa­
minar esta relación —que sirve de hilo conductor a este 
trabajo— entre el patrón de industrialización y desarrollo y la 
consecución de los objetivos de crecimiento económico y 
equidad.

En el capítulo cuarto se contrasta el esquema analítico 
con la realidad de los tres países industriales avanzados (Esta­
dos Unidos, Japón y la República Federal de Alemania) que 
plasman y determinan en buena medida el patrón de consu­
mo, producción, comunicaciones, transporte y energía impe­
rante en el plano internacional.

En el capítulo quinto, la atención se centra en Europa, 
distinguiéndose dos subregiones: la formada por los países 
grandes occidentales, con los cuales América ha tenido im­
portantes relaciones históricas, muchas de las cuales persisten 
en la actualidad, sobre todo en la parte sur de América 
Latina; y los pequeños países nórdicos con los cuales se apre­
cia una relación interesante basada en la disponibilidad de 
recursos naturales, una industrialización especializada orien­
tada al mercado internacional y un sólido sistema democráti­
co y participativo.

En el capítulo sexto, la atención vuelve a América Lati­
na, esta vez para compararla con otros países de industrializa­
ción reciente cuyo desempeño industrial parece más aven­
tajado. Se compara así la situación de los tres países más 
grandes de América Latina —Argentina, Brasil y México— 
con la de Corea del Sur, España y Yugoslavia. Para terminar, 
se hacen algunas reflexiones sobre las enseñanzas que deri­
van de este estudio comparado para definir con mayor preci­
sión las orientaciones que debieran tener las transformacio­
nes internas requeridas para enfrentar el desafío de América 
Latina: acercarse al casillero hasta ahora vacío en que el 
crecimiento económico converge con la equidad.

Los recursos hídricos de América Latina y el Caribe: plani­
ficación, desastres naturales y contaminación (i.c/g. 
1559-P). Estudios e informes de la cepal N” 77, Santia­
go de Chile, septiembre de 1990, 266 pp.

Tras la C^onferencia de las Naciones Unidas sobre el Agua, 
celebrada en Mar del Plata, Argentina, en 1977, se encargó a 
la CEPAL que informara sobre la aplicación del Plan de Acción 
allí aprobado. Este volumen contiene ese informe y pasa 
revista a los acontecimientos en materia de ordenamiento de 
los recursos hídricos en América Latina y el Caribe.
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Este libro contiene tres exámenes: sobre la formulación 
de planes nacionales de recursos hídricos, sobre los peligros 
naturales relacionados con el agua y sobre la contaminación 
de las aguas. Se escogieron estos temas en particular porque 
se habla recogido muy poca información sobre ellos anterior­
mente, aparte que son temas de actualidad.

En la primera parte se examina la formulación de planes 
para el ordenamiento de los recursos hídricos en América 
Latina y el Caribe, a fin de explotar las perspectivas de un 
intercambio de experiencias en esta materia dentro de la 
región.

El estudio se basa en un análisis comparado de varios 
planes de ordenamiento de recursos hídricos que se encuen­
tran en distintas etapas de formulación, tanto en el piano 
nacional como regional.

El propósito ha sido comparar los planes que se relacio­
nan con el uso multisectorial del agua, aunque en el informe 
también se analizan varios planes sectoriales, principalmente 
en relación con la población, la energía y la agricultura.

Se ha intentado determinar la utilidad relativa de la 
formulación de planes, la forma en que los planes de desarro­
llo socioeconómico se relacionan con los de desarrollo hídrico 
y la forma en que los planes de alcance nacional se vinculan 
con aquellos que se aplican a regiones y cuencas hidrográfi­
cas. El estudio incluye un análisis de la forma en que los 
planes de los recursos hídricos incorporan la dimensión am­
bienta!. Sin embargo, no se ha hecht) ningún intento por 
evaluar de qué manera los planes, una vez terminados, han 
sido pue,stos en práctica ya o se proyecta ejecutarlos.

De las observaciones principales formuladas en el texto, 
cabe concluir que en general el ejercicio de formulación ha 
sido útil en los países que lo han emprendido. Los principales 
beneficios incluyen: un mejor conocimiento de la disponibili­
dad de agua en esos países y en sus respectivas regiones; una 
mejor coordinación interinstitucional con respecto al agua; 
un mejor conocimiento y apertura de un mayor número de 
alternativas para armonizar la oferta y la demanda de agua; 
una mejor apreciación de los conflictos actuales y potenciales 
por el aprovechamiento del agua; mejores posibilidades de 
incorporar las consideraciones ambientales y —casi de inme­
diato— creación de un gran número de opciones para mejo­
rar la operación de las obras hídricas construidas.

Las conclusiones indican que la formulación de planes 
permite a los países desarrollar políticas hídricas de acuerdo 
con sus metas de desarrollo socioeconómico, aunque cierta­
mente no hay ninguna garantía u obligación de que se lleven a 
la práctica las políticas o sean tomadas en cuenta en el proceso 
de toma de decisiones.

En la segunda parte se analiza la situación regional con 
respecto a los desastres naturales relacionados con el agua. 
Incluye un análisis de las características de esas calamidades 
en cuanto afectan a América Latina y el Caribe, de las expe­
riencias de desastres recientes, de sus efectos sobre el desarro­
llo social y económico y en el medio ambiente, y de las medi­
das de mitigación de desastres que se han adoptado en la 
región.

Los desastres naturales relacionados con el agua infligen 
grave daño a la economía de la región y causan numerosas 
muertes.

Los efectos devastadores de los desastres naturales

muestran una tendencia creciente. Varios factores contri­
buyen a este resultado. En la región continúa el proceso de 
crecimiento demográfico y de migración de las poblaciones a 
las ciudades y otras regiones de mayor peligrosidad. El creci­
miento demográfico se ve acompañado de una mayor inver­
sión de capitales y de construcción de viviendas y otras estruc­
turas en zonas peligrosas. Por último, la severidad de ciertos 
desastres relacionados con el agua ha aumentado por la in­
fluencia negativa que ha ejercido el hombre sobre su medio 
ambiente.

La gravedad de los desastres naturales en América Lati­
na y en el Caribe podría reducirse tomando medidas ate­
nuantes. Las medidas estructurales son las que se aplican más 
frecuentemente para obtener alguna protección de las inun­
daciones. Para reducir el impacto de las sequías, los esfuerzos 
.se han concentrado en mejorar la disponibilidad de agua 
mediante el almacenamiento o el aprovechamiento del agua 
subterránea. Se ha intentado lograr un aprovechamiento más 
eficiente del agua y de las fuentes no tradicionales. La cons­
trucción de escolleras y rompeolas ayuda a mitigar el impacto 
de las tormentas. Sin embargo, las medidas estructurales 
suelen presentar una alta densidad de capital, de manera tal 
que su difusión se ve dificultada por la falta de recursos 
financieros.

Entre las medidas no estructurales adoptadas en los 
países de América Latina y el (iaribe figuran los sistemas de 
alerta, las medidas de emergencia, los controles del uso de la 
tierra y las ordenanzas de la construcción. Las medidas de 
previsión regional y de alerta son particularmente importan­
tes en el Caribe y en Centroamérica en que el Comité de 
Huracanes coordina las actividades nacionales y regionales 
relacionadas con la advertencia temprana sobre huracanes y 
crecidas. Existe también una gran cooperación en materia de 
advertencia sobre inundaciones en la Cuenca del Río de la 
Plata, y sobre maremotos (tsunamis) y previsión de sequías en 
el Pacífico. En un grado limitado se han adoptado medidas de 
emergencia que incluyen el desarrollo de legislaciones y pla­
nes de emergencia, construcción de centros de desastre, etc. 
Las medidas de planificación del uso de la tierra se aplican 
solamente en casos aislados en las zonas urbanas, aunque 
cunde su utilización. Las ordenanzas de la construcción tam­
bién se aplican en la región como medida de mitigación de 
desastres, pero su impacto es limitado.

En cuanto a la tercera parte, una de las características 
sobresalientes del uso de los recursos hídricos de América 
Latina y el (Caribe en las postrimerías del siglo xx ha sido la 
aparición de la contaminación como un problema importante 
y alarmante que afecta a muchas masas de agua. Localmente 
es un problema que ya ha llegado a proporciones críticas. Los 
factores más importantes que explican el aumento de la con­
taminación incluyen el acelerado crecimiento demográfico, el 
mejoramiento del abastecimiento de agua potable y los servi­
cios de alcantarillado, la expansión de la industria y la tecnifi- 
cación de la agricultura —todo ello sin un desarrollo conco­
mitante de los medios de tratamiento de desechos y de control 
de la contaminación.

Pese a la importancia que ha ido tomando la contamina­
ción de las aguas en la región no ha habido una evaluación 
sistemática de este fenómeno, ni su impacto sobre el bienestar 
de la población o sus consecuencias económicas. Tampoco se
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conoce el efecto general de la contaminación de las aguas. 
Este informe es un intento, a base de estudios e informaciones 
anteriores, de llenar este vacío mediante un estudio general 
de los problemas crecientes de contaminación de las aguas y 
de las medidas que han adoptado los países para combatirla.

Las principales fuentes de contaminación de las aguas 
en la región son el vaciado directo en ellas de desechos domés­
ticos e industriales, siendo la causa general de la contamina­
ción la falta de plantas de tratamiento de desechos de aguas 
servidas salvo para los desechos industriales más tóxicos. 
Como resultado casi todos ios efluentes se vacían en la masa 
de agua más próxima sin tratamiento alguno.

La información disponible sugiere que los desechos do­
mésticos son los que causan mayor preocupación en materia 
de salud. Actualmente muchas masas de agua, sobre todo 
cerca de las grandes zonas urbanas, están altamente contami­
nadas. Estudios recientes indican que en promedio la conta­
minación por coliformes fecales es probablemente más alta 
en los ríos centroamericanos y sudamericanos que en las 
demás regiones del mundo. Las principales aguas residuales 
industriales de la región provienen de las fábricas de papel y 
celulosa, productos químicos, petroquímicos, refinación del 
petróleo e industrias metalúrgicas, elaboración de alimentos 
y textiles. La contaminación por la producción minera y 
petrolera afecta también a muchos ríos y a algunas zonas 
costeras, siendo la contaminación proveniente de la minería 
muy aguda en los países andinos. Una fuente importante y 
creciente de contaminación es el uso de fertilizantes y produc­
tos químicos tóxicos en la agricultura, aunque su consumo en 
la región sigue siendo mucho más bajo que en los países 
desarrollados. La contaminación por tales productos fre­
cuentemente se ve agravada por el abuso de su aplicación 
local y por su uso indebido, efecto en parte de la falta de 
conocimiento de las técnicas de manejo de suelos.

La contaminación de las aguas tiene un efecto importan­
te sobre el bienestar de la población y, en menor grado, sobre 
el desarrollo económico de los países latinoamericanos y del 
t^aribe. La contaminación de las aguas superficiales por aguas 
de albañal plantea serios problemas de salud, particularmen­
te para la población urbana de muchos países. Se acepta en 
general que la alta tasa de mortalidad infantil y la incidencia 
de diversas infecciones intestinales pueden atribuirse, al me­
nos en parte, a la contaminación de las aguas por excretas 
humanas. Hay indicaciones de que la contaminación de las 
aguas en diferentes partes de la región por los productos 
químicos agrícolas y los efluentes industriales también repre­
senta un peligro para la salud humana, (irave problema es el 
uso de agua contaminada para el riego. Las aguas subterrá­
neas, que en muchas zonas son fuente importante de agua 
potable y de agua para el riego, también se ven afectadas 
crecientemente por la contaminación.

En los últimos 10 años, los países de América Latina y e! 
Caribe han adoptado diversas medidas, incluso legislativas, 
como la vigilancia de la calidad del agua y la difusión del 
tratamiento de las aguas servidas, con el objeto de subsanar 
los problemas de la contaminación de las aguas.

En general, sin perjuicio de los avances logrados en la 
región para reducir la contaminación de las aguas, no cabe 
duda de que los países latinoamericanos y del (Caribe conti­
núan haciendo frente a un deterioro progresivo de la calidad

de muchas aguas. Como no cuentan con recursos suficientes, 
no se aplica en todo su rigor la legislación vigente y hay una 
actitud generalizada de que la preservación de la calidad del 
agua sólo merece una prioridad secundaria. Por estos moti­
vos, los esfuerzos por detener este deterioro no son todavía 
más que incipientes.

La apertura fínaticiera en Chile y el comportamiento de los
bancos transnacionales (i.c/g. 1599-P). Estudióse infor­
mes de la CEPAL N" 78, Santiago de Chile, diciembre de 
1989, 130 pp.

El objetivo principal de este trabajo es analizar la importancia 
de los bancos transnacionales en el desarrollo financiero y 
económico de Chile tras la reforma financiera de los años 
setenta.

En la primera sección se analiza la reforma financiera 
chilena, se presentan los argumentos esgrimidos en favor de 
ese proceso, junto con sus objetivos, y se señala la secuencia de 
las principales medidas de pttiítica adoptadas. Luego se eva­
lúan los resultados obtenidos, se centra la evaluación en el 
proceso de expansión del sistema financiero (deepening), en la 
movilización del ahorro y en la eficiencia.

En la segunda sección se traza la actuación pasada y 
presente de los bancos transnacionales en Chile. Se describe 
la evolución de sus actividades desde los años sesenta aplican­
do diferentes indicadores. En seguida se pasa revista a la 
legislación bancaria actual y a la legislación sobre inversión 
extranjera. Se incluye también un análisis de las operaciones 
efectuadas desde las casas matrices y de las actividades no 
bancarias de los bancos transnacionales.

La tercera sección trata sobre las contribuciones de los 
bancos transnacionales al desarrollo. El análisis —basado en 
una comparación entre bancos transnadonales y bancos na­
cionales-— abarca la movilización del ahorro, los patrones de 
conclucta financiera y no financiera, las contribuciones a la 
eficiencia y el comportamiento general de los bancos Iransna- 
cionales.

La última sección presenta las recomendaciones de polí­
tica. El informe incluye también tres anexos —uno sobre los 
límites cuantitativos de las operaciones bancarias, y otro sobre 
el costo de la represión y la liberalización financieras y el 
tercero de cuadros estadísticos.

Como conclusión del estudio se señala que el comporta­
miento de los bancos transnadonales durante los últimos dos 
decenios muestra resultados contrapuestos. Aunque cuentan 
a su haber resultados positivos en beneficio del desarrollo del 
sistema financiero en varios aspectos, han mostrado también 
insuficiencias o han ocasionado algunos efectos negativos.

Los principales aspectos positivos fueron la elevación de 
los niveles de competencia y eficiencia en el sistema en su 
conjunto; la canalización de recursos desde el exterior al país, 
sobre todo en los años setenta; el reciclaje de recursos exter­
nos e internos durante la crisis y el período inmediatamente 
posterior; y el mejoramiento de la solvencia y la estabilidad 
del sistema financiero en su conjunto.

Entre las insuficiencias y los efectos negativos cabe seña­
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lar d  escaso interés de estos bancos por la transferencia de 
nuevas tecnologías desde el exterior y por la incorporación de 
nuevos productos y servicios al mercado local; su renuencia a 
asumir riesgos directos en el mercado local y su preferencia 
por los negocios de intermediación de instrumentos financie­
ros y otros de bajo riesgo; la selectividad de sus operaciones,

que se ha traducido a menudo en una concentración excesiva 
de sus actividades en determinadas regiones geográficas, sec­
tores del mercado y productos y servicios; y el tolerar riesgos 
superiores a lo normal en el otorgamiento de créditos direc­
tos a bancos y empresas nacionales desde sus casas matrices u 
otras oficinas ubicadas en el exterior.
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•Aline Frambes-Buxeda: "Clases sociales y 

política en la Integración Andina"
-Andrés Serbin: “Vientos de cambio en la URSS" 
-Antulio Parrilla: ‘La mujer en la Iglesia"
-Liliana Cotto: ‘Sindicatos hoy en Puerto Rico"

Tarifa de Suscripción Anuai (Dos Ediciones) 
Puerto Rico $15.00

Europa, Sur América, Africa, Asia $25.00 
Estados Unidos, Caribe y Centroamericana $22.00

Envíe su cheque o giro posta) a: Directora -Revista Homines,
Depto. de Ciencias Sociales,
Universidad Interamericana, Apartado 1293, 
Hato Rey, Puerto Rico 00919
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HOW TO OBTAIN ONITtD NATIONS PUBLICATIONS

United Nalioni publicattonn may be obtained I'rom bookstorej and diitlributors 
throughout the world ConMJlt your bookstore or write to: United Nations, Sales 
Section, New Yoik or Geneva.

COMMENT SE PROCURER LES PUBLICATIONS DES NATIONS UNIES

Les publications des Nations Unies sont en vente dans les librairies cl les agences 
dépositaires du monde entier. Informez-vous auprès de votre libraire ou adressez-vous 
à : Nations Unies. Section des ventes, New York ou Genève.

KAK n O / l y M H T h  H S ^A H M A  OPPAHM  3AUMH O B ' b ^ H H E H H f s l X  HAILHII

HanaNND O praH uaauH K  Ob'VeAHHcHHhiK H aituA  moikho K ynnTb ■ khhimhwix 
3HHAX H areHTCTBftx so neex pafloHax MHpa H aboautc  cnpaaKH oO HaA«HNXX ■ 
uauieM khhnihom sraraaHHe nnu nrruriiTe no anpecy ; OpraHKaauHn OO'fcCAMHaHMbtx 
H k iih A. CeKUKfi no nponame Kananufl. H uro-R opu h/im  >KrHeBa.

COMO CONSEGUIR PUBLICACIONES DE LAS NACIONES UNIDAS
Las publicaciones de las Naciones Unidas están en venta en librerías y casas 
distribuid oías en todas partes del mundo. Consulte i su librero o dtrijase a: Naciones 
Unidas, Sección de Ventas, Nueva Yoik o Ginebra.

Las publicaciones de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe Ic epa l ) y las del 
Instituto Latinoamericano y del Caribe de Planificación Económica y Social (ILPES) se pueden 
adquirir a los distribuidores locaies o directamente a través de:

Publicaciones de las Naciones Unidas 
Sección de Ventas — DC-2-866 
Nueva York, NY, 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


