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Distribucién del ingreso
e incidencia de la pobreza
a lo largo del ajuste

Oscar Altimir

Secretario Ejecutivo Este articulo analiza los costos distributivos de la crisis y los
Adjunto de la CEPAL.
ajustes de los afios ochenta, asf como los efectos de la recupe-
racién y del inicio de sendas de crecimiento sostenido. Para
ello se basa en pares comparables de estimaciones de la distri-
bucién del ingreso y en las estimaciones de pobreza de la
CEPAL para los diez pafses mayores de la regién, predominan-
temente urbanos. El método de anélisis consiste, por un lado,
en comparar los cambios distributivos y los cambios en las
variables macroeconémicas y del mercado de trabajo durante
fases macroecondémicas similares a lo largo del proceso de
ajuste en diferentes pafses y, por otro, en comparar las situa-
ciones distributivas en cada pafs, antes y después del ajuste. Se
concluye que, si bien la recuperacién econdmica y el abati-
miento de la inflaci6n estdn aliviando las situaciones de pobre-
za, el crecimiento de mediano plazo sin mejoramiento de la
distribuci6n del ingreso traerd un proceso demasiado largo de
reduccién de la pobreza, y que hay bases para suponer que la
nueva modalidad de funcionamiento y las nuevas reglas de
politica ptblica de estas economfas pueden implicar mayores

desigualdades de ingreso.
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I

Introduccion

La mayoria de los paises de América Latina estdn
recuperdndose arduamente de la prolongada crisis que
padecieron durante los afios ochenta y de los ajustes
traumdticos por los que tuvieron que pasar para libe-
rarse de ella y establecer las bases de una nueva fase
de crecimiento sostenido.

La transferencia neta de recursos hacia la regién,
que antes de la crisis representaba mds de 2% de su
PIB, sdbitamente se volvid negativa. Entre 1982 y 1989
la exportacién neta de capital de los pafses de Améri-
ca Latina fue equivalente a casi 4% de su PIB agregado.
El cambio en la transferencia neta de recursos equiva-
1i6 a una presién permanente de 6% sobre los recursos
internos durante el perfodo.

Después del ajuste externo y la recesién que re-
dujeron en 10% el producto per cépita entre 1980 y
1983, la mayor parte de las economias de América
Latina oscilaron entre la recesién y la inflacién y
enfrentaron como pudieron el problema de la deuda y
sus consecuencias internas durante la mayor parte del
decenio. Al finalizar la crisis, el producto per cipita
adn se situaba al nivel de 1983 y el ingreso nacional
real per cépita era 15% inferior al de 1980. Sin em-
bargo, durante 1991-1993 el crecimiento fue mds
constante, hubo sefiales de reactivacién de la inversién
privada junto con el regreso de importantes corrientes
de capital, se generalizé la tendencia a la estabilizacién
de los precios y 1a mayor parte de los enormes ajustes
fiscales de los afios anteriores logré mantenerse.

Aunque en algunos casos los procesos de estabi-
lizacién todavia muestran cierta fragilidad, la mayor
parte de las economias de América Latina se asienta

II

sobre bases nuevas. Estas se caracterizan por una
orientacién mds firme hacia las exportaciones (cuyo
volumen, en muchos casos, al menos se duplicé du-
rante el pasado decenio), la liberalizacién del comer-
cio, la austeridad fiscal, una gestién mdas prudente de
la politica monetaria y mayor renuencia a recurrir a la
regulacién estatal de la actividad econémica.

Para los grupos pobres y de ingresos medianos
bajos, la grave crisis econémica de los afios ochenta
significé un deterioro tanto del ingreso real como del
acceso y la calidad de los servicios sociales.

Casi todos los pafses experimentaron una pro-
nunciada redistribucién del ingreso entre los hogares
durante ese decenio, en la mayorfa de los casos con
resultados regresivos netos al final de él. Por otra
parte, los cambios regresivos en el ingreso relativo y
la caida del ingreso real per cdpita durante la primera
mitad del decenio, cuando la mayor parte de las eco-
nomias experimentaba ajustes recesivos o habfa apenas
empezado a recuperarse, significaron incrementos
importantes de la pobreza absoluta, que s6lo en unos
cuantos casos lograron anularse parcialmente con los
procesos de estabilizacion y crecimiento de los wltimos
afios.

La recuperacion econémica y el descenso de la
inflacién en algo mejoraron la situacién en cuanto a
la pobreza; sin embargo, cunde la sensacién de que la
nueva modalidad de funcionamiento de las economias
y las nuevas reglas de politica piiblica suponen, en
relacion con el pasado, mayores desigualdades de in-
greso y situaciones mds precarias en cuanto a empleo
en un entorno fiscal ciertamente mas restrictivo.

El método de trabajo

1. La base de datos sobre la distribucién del
ingreso y la pobreza

La confiabilidad de las estadisticas sobre distribu-

O El autor agradece los valiosos comentarios de Robert Devlin,

cién del ingreso en América Latina es muy variable,
y éstas no pueden compararse directamente entre si.!

Norberto Garcfa y Arturo Leén, asi como la experta colaboracion
de Gloria Bensan y Guillermo Mundt, sin que ello signifique res-
ponsabilidad alguna de su parte por los resultados finales.

1 Véase en Altimir (1987) un andlisis de la confiabilidad de la
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Muchos son los factores que distorsionan su com-
parabilidad; entre ellos, la subestimacion del ingre-
so afecta de manera diferente tanto los niveles de
ingreso como su concentracién. Para obviar de al-
guna manera este obstaculo, el andlisis de los cam-
bios en la distribucién relativa del ingreso se basa
en pares de estimaciones disponibles (que pueden
verse en el cuadro 1), elegidas por su similitud (y,
por consiguiente, su aparente comparabilidad) res-
pecto del concepto de ingreso, la técnica de medi-

cién del ingreso y la cobertura geogrifica de las
encuestas utilizadas para recopilar los datos, asi
como respecto de las unidades y criterios utiliza-
dos por los autores respectivos al procesar o ajus-
tar los datos de las encuestas.? Sin embargo, las di-
ferencias corroboradas o supuestas respecto de
cualquiera de estos aspectos invalidan en muchos
casos ir mds alld de estas comparaciones de pares
para utilizar simplemente un fondo comiin (pooling)
de estimaciones.

CUADRO 1
América Latina (10 paises): Cambios en la distribucién del ingreso
en periodos seleccionados
Cambios en la Cambios en la participacién de
Conceptos concentracién los grupos de ingreso
Paises Periodos Fuentes Cobertura®  de ingreso® (porcentajes) (porcentaje del ingreso total)
Coeficiente Relacién 10%  40% 50% 10%
Gini  deingr. +altoy bajo intermedio alto
40% de ingr. + bajo
Argentina 1970-1974 Altimir (1986) AM ™ 4 9 -0.7 -0.7 14
1974-1980 Altimir (1986) AM IPCH 10 28 -2.1 -1.2 33
1980-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH 11 27 -1.5 -3.2 4.7
1980-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) AM IPCH 17 47 29 -3.0 59
1985-1990 Beccaria (1991) AM IPCH 33¢ -1.44d -3.4¢ 48
Brasil 1979-1987 CEPAL (1991b) AM IPCH 4 32 23 -1.3 3.6
RU IPCH 7 9 2.7 -5.5 2.8
1979-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) N IPCH 7 28 -1.3 -24 37
1987-1989 Hoffman (1992) U R 8 31f -2.18 -2.8h 49
1987-1990 Hoffman (1992) U R 2 9 -1.0 - 1.0
1987-1990 CEPAL (1991b; 1993) aMm IPCH -6 -18 04 6.3 -6.7
RU IPCH 1 53 -5.1 52 -0.1
Colombia 1978-1988 Londofio (1990) N R -1 -3 -0.2 03 -0.5
1980-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH -3 -12 02 0.8 -1.0
RU IPCH -5 - 04 3.0 -34
1980-1989 Psacharopoulos )
y otros (1992) U -IPCH -9 =27 1.9 32 -5.1
1986-1990 CEPAL (1991b; 1993) AM IPCH -2 -1 -04 2.7 23
RU IPCH -9 -2 1.9 14 -33
Costa Rica 1981-1988 CEPAL (1991b) AM IPCH 7 22 -1.5 -1.6 3.1
RU IPCH 14 3 -1.9 -32 5.1
1981-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) N IPCH -3 -10 1.4 -1.9 0.5
1688-1990 CEPAL (1991b; 1993) am IPCH -6 -13 1.1 1.1 -22
RU IPCH -6 -15 0.4 3.0 -3.4
Chile 1968-1974 Heskia (1980) AM H -10 -23 2.0 1.8 -3.8
1974-1980 Heskia (1980), AM H 21 60 -2.8 -6.2h 9.0i
Riveros (1985)
1981-1983 Riveros (1985) AM H 2 14 -1.1 -0.5h 1.61
(contintia)

medicién del ingreso a partir de diferentes tipos de encuestas en
América Latina y de sus problemas de comparabilidad.

2 Véase en Altimir (1992) una compilaci6én detallada de las estadis-
ticas sobre distribucién del ingreso en cada pais y la seleccién de

pares comparables. En particular, la seleccion basada en la similitud
de los datos y su tratamiento permite comparar los coeficientes de
Gini (y calcular sus variaciones, como se hace en el cuadro 1), que
se han computado sobre la base de datos agrupados en forma similar.
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CUADRO 1 (continuacién)

Cambios en la Cambios en la participacién de
Conceptos concentracién los grupos de ingreso
Paises Perfodos Fuentes Cobertura®  de ingreso® (porcentajes) (porcentaje del ingreso total)
Coeficiente Relacién 10%  40% 50% 10%
Gini  deingr. +altoy bajo intermedio alto

40% de ingr. + bajo

Chile 1968-1983 CEPAL (1979), N H 23 38 -1.6 -6.2 7.8
Rodriguez (1985)
1969-1978 Ffrench-Davis, AM GH .. 54) -49 -1.60 6.5
Raczynski (1987)
1978-1988 Ffrench-Davis, AM GH 23i -1.9 -1.7h 3.6i
Raczynski (1987)
1987-1990 CEPAL (1991b; 1991¢) U IPCH -2 -3 0.4 -0.4 -
México 1977-1984 CEPAL (1988), N H -9 -41 2.8 0.7 -35
Lustig (1992)
1984-1989 Lustig (1992) N H 28 -14 -3.7 5.1
Panama 1979-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) N IPCH 16 66 -3.5 2.8 6.3
Peri 1985-1986- Psacharopoulos AM IPCH 2 5 -0.7 0.5 0.2
1990 y otros (1992)
Uruguay 1973-1979 Melgar (1981), AM IPH 32 100 -4.7 -8.3 13.0
1979-1981 Melgar (1981), AM IPH 2 -4 -1.2 6.3 -5.1
Melgar-
Villalobos (1987)
1981-1986 CEPAL (1991a; 1991b) am IPCH 7 20 -1.2 24 3.6
1986-1989 CEPAL (1991a; 1991b) am IPCH -9 -19 14 3.1 -4.5
RU IPCH -7 -12 1.5 0.1 -1.6
1981-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) u IPCH -3 -7 0.8 -0.2 -0.6
Venezuela 1981-1986 CEPAL (1991b) AM IPCH 8 19 2.5 -1.7 42
RU IPCH 18 46 -2.6 -3.1 5.7
1981-1989 Psacharopoulos
y otros (1992) N IPCH 3 8 -04 -1.3 1.7
1986-1990 CEPAL (1991b; 1993) am IPCH -4 -7 08 -0.4 -0.4
RU IPCH - 3 - -0.6 0.6
1987-1989 Maérquez- N IPCH 6 11 -0.2 -3.5 37
Mukherjee (1991)
1989-1990 Mirquez- N IPCH -4 -14 0.9 1.8 2.7
Mukherjee (1991)

AM: drea metropolitana; RU: resto de dreas urbanas; U: dreas urbanas; N: nacional.

IH: ingreso del hogar; IPH: ingreso primario del hogar; IPCH: ingreso per cépita del hogar; GH: gastos del hogar; IR: ingreso del receptor.
Relacion 10 alto/30 bajo.

Corresponde al 30% inferior.

Corresponde al 60% intermedio.

Relacién 10 alto/50 bajo.

Corresponde al 50% inferior.

Corresponde al 40% intermedio.

Corresponde al 20% superior.

Relacion 20 alto/40 bajo.

=g 0 A0 T

Las estimaciones de la pobreza (cuadro 2) co- timacion de ingreso,3 mediante lineas de pobreza es-
rresponden a las producidas por la CEPAL (1991a y pecificas por pafses; éstas representan presupuestos
1992a). Son el resultado de cortar las distribuciones

estimadas de 198 hogares segun su Ingreso per capita, 3 Véase el método del ajuste aplicado en Altimir (1987) y los
previamente ajustado para tener en cuenta una subes- detalles de los ajustes en CEPAL (1991a).
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normativos minimos del consumo privado basados en
presupuestos alimentarios minimos que cubren ade-
cuadamente las necesidades nutricionales.4 Las lineas
de pobreza utilizadas para los diversos afios del dece-

nio de 1980 se mantuvieron constantes en términos
reales, criterio aceptable para un perfodo de recesién
y recuperacién.>

En el presente articulo se utilizan como medida

CUADRO 2
América Latina®: Estimaciones de pobreza e indigencia en 1980, 1986 y 1990
Pobreza b Indigencia ©
1980 1986 1990 1980 1986 1990
Area Millones % Millones %  Millones % Millones % Millones %  Millones %
Hogares
Nacional 24.2 35 321 37 37.0 39 104 15 14.6 17 16.9 18
Urbana 11.8 25 18.7 30 227 34 4.1 9 7.0 11 8.7 13
Rural 124 54 134 53 143~ 53 6.3 28 7.6 30 8.2 30
Personas
Nacional 1359 41 170.2 43 195.9 46 62.4 19 81.4 21 93.5 22
Urbana 62.9 30 94.4 36 115.5 39 22.5 11 35.8 14 44.9 15
Rural 73.0 60 75.8 60 80.4 61 39.9 33 45.6 36 48.6 37

Fuente: Para 1980y 1986: CEPAL, 1991a. Para 1990: CEPAL, 1992a.

2 19 paises. Basadas en datos de: Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, Guatemala, México, Panam4, Pert, Uruguay y Venezuela para

1980 y 1986, y también de Chile, Honduras y Paraguay para 1990.

b Corresponde al ingreso per cdpita de los hogares por debajo de las lineas de pobreza equivalentes al doble de los presupuestos alimentarios
minimos especificos por paises, que varian de 22 a 34 délares de 1988 por persona al mes, para las dreas urbanas.
¢ Corresponde al ingreso per cdpita de los hogares por debajo del valor de los presupuestos alimentarios minimos especificos por paises

utilizados para trazar las lineas de pobreza.

de la pobreza solamente relaciones de incidencia
(headcount ratios), correspondientes a varios afios del
ultimo decenio con respecto a cada pais estudiado.6
Se muestran en el cuadro 3, que también incluye la
incidencia de la extrema pobreza o indigencia, defini-
da como la proporcion de hogares con un ingreso per

4 Véanse en CEPAL (1991a) los detalles acerca de los presupuestos
alimentarios minimos especificos por paises y la manera como se
establecieron. Las canastas minimas de alimentos se obtuvieron
sobre la base de la composicién del consumo de alimentos de los
estratos de hogares que en cada pais alcanzaron con cierta amplitud
las necesidades nutricionales minimas, aunque estas canastas de
referencia se ajustaron a esos minimos asi como a la disponibilidad
media nacional de cada alimento, excluyendo aquellos articulos de
un alto precio por calorfa o de un valor nutricional superfluo. Por
consiguiente, el criterio para establecer las canastas minimas de
alimentos se basé en los habitos, teniendo en cuenta la disponibilidad
y el costo, mis que en el costo minimo, teniendo en cuenta la
disponibilidad y los habitos, como hizo Altimir (1979) a fin de
obtener las estimaciones para 1970.

5 Véase en Altimir (1991) un andlisis de los argumentos en favor
de desplazar las lineas de pobreza a lo largo de periodos de creci-
miento econémico.

6 En CEPAL (1991a) también se incluyen estimaciones de las bre-
chas de pobreza, pero sélo para 1986.

cépita menor que el valor del presupuesto alimentario
minimo.

Estas estimaciones de hecho construyen medi-
ciones nacionales de la pobreza a partir de estimacio-
nes urbanas y rurales. Sin embargo, cabe tener pre-
sente que las estimaciones de la incidencia de la po-
breza en las zonas rurales son de una calidad conside-
rablemente menor que las estimaciones para las 4reas
urbanas. Por una parte, las normas utilizadas para
trazar la lineas de pobreza tienen un sesgo urbano
inevitable, no obstante que se toman en cuenta las
diferencias entre zonas urbanas y rurales en materia
de precios y consumo. Por otra parte, las mediciones
existentes del ingreso rural y su distribucién general-
mente son ain menos precisas que las del ingreso
urbano de la misma encuesta. Finalmente, algunas de
las estimaciones rurales son sélo “conjeturas informa-
das” basadas en datos pertinentes pero indirectos (Al-
timir, 1991).

El conjunto de paises estudiados en el presente
trabajo incluye los mas importantes de América Lati-
na, asi como otros respecto de los cuales se dispone
también de mediciones comparables de desigualdad y

DISTRIBUCION DEL INGRESO E INCIDENCIA DE LA POBREZA A 1.O LARGO DEL AJUSTE + OSCAR ALTIMIR
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CUADRO 3
América Latina (10 paises): Incidencia de la pobreza y de la indigencia
en los afios ochenta
(Porcentajes de hogares)
Pobreza Indigencia
Areas Areas Nivel Areas Areas Nivel
urbanas rurales nacional urbanas rurales nacionales
Argentina
1980 7 162 9 2 42 2
1986 12 178 13 3 64 4
1990 19t
1991 15b
Brasil
1979 30 62 39 10 35 17
1987 34 60 40 13 34 18
1990 39 56 43 17 31 20
Colombia
1980 36 452 39 13 222 16
1986 36 42 38 15 22 17
1990 35 12
Costa Rica
1981 16 28 22 5 8 6
1988 21 28 25 6 10 10
1990 22 25 24 7 12 10
Chile
1980 32¢ 41¢ 33¢
1987 37 45 38 13 16 14
1990 34 36 35 11 15 12
México
1977 32 10
1984 23 43 30 6 19 10
Panami
1979 31 45 36 .14 27 19
1986 30 43 34 13 22 ‘16
1989 34 48 38 15 25 18
Peri
1979 35 652 46 10 38a 21
1985/86 45 64 52 16 39 25
Uruguay
1981 9 212 11 2 74 3
1986 14 232 15 3 ga 3
1989 10 238 15 2 82 3
Venezuela
1981 18 35 22 S 15 7
1986 25 34 27 8 14 9
1990 33 38 34 11 17 12

Fuente: CEPAL (1991a, 1991b; 1992a).

a Estas estimaciones deben considerarse como *“conjeturas informadas’

b Estimaciones del autor, basadas en Beccaria y Minujin (1991).

* basadas en informaciones pertinentes pero indirectas.

¢ Estimaciones del autor, basadas en Pollack y Uthoff (1987). Véase Altimir (1991).

pobreza tanto al comienzo del decenio como en un
periodo posterior. Se excluyen los pafses predomi-
nantemente rurales, como Guatemala y Honduras, para
los que la CEPAL produjo asimismo estimaciones de
la pobreza, debido a que el método de andlisis utiliza-
do en esta ocasién y las variables sobre las que se

funda recogen mas que nada fenémenos urbanos. La
sola dimensién de la pobreza rural, segiin esas esti-
maciones (afecta a las cuatro quintas partes de la po-
blacién rural y representa al menos las tres cuartas
partes de todos los pobres), subraya la falta de perti-
nencia en tales casos de un andlisis centrado en las

DISTRIBUCION DEL INGRESO E INCIDENCIA DE LA POBREZA A LO LARGO DEL AJUSTE ¢ OSCAR ALTIMIR
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zonas urbanas y sugiere que la medicién y el andlisis
de la pobreza en esos paises debe basarse en en-
cuestas, criterios de pobreza y variables explicativas
relacionados mas estrechamente con las condiciones
rurales.

En esta base de datos el ingreso mide general-
mente aquél en efectivo? disponible en los hogares,
incluidos los ingresos primarios (sueldos y salarios e
ingresos empresariales) y otros ingresos monetarios
(pensiones, transferencias, alquileres, intereses, etc.)
después del pago de los impuestos directos. Por con-
siguiente, excluye el ingreso imputado proveniente
de bienes y servicios publicos prestados gratuitamen-
te o fuertemente subsidiados y, por lo tanto, los efec-
tos redistributivos de esos gastos publicos. Estas me-
diciones del ingreso tampoco recogen la influencia de
los impuestos indirectos sobre el ingreso real de los
hogares.

2. El método de andlisis

Las advertencias anteriores deben prevenirnos de no
confundir el mapa con el territorio. Aunque nuestra
preocupacién en ultima instancia sea determinar los
cambios en la estratificacién social y distinguir entre
los que reestructuran permanentemente las socieda-
des de América Latina y aquéllos relacionados con
ajustes transitorios propios de tiempos dificiles, en
este caso sOlo podemos centrar la atencién en los
cambios agregados en la redistribucién relativa del
bienestar y en la incidencia de la pobreza, prescin-
diendo de las variaciones en la composicién de los
hogares y en sus estrategias econémicas, incluida su
manera de participar en los mercados laborales.
Ademas, el andlisis se limita a las modificaciones
en la distribucién del ingreso privado y excluye la
distribucién del ingreso social (es decir, el que reci-
ben los hogares en forma de bienes o subsidios publi-
cos), para centrarse en los resultados distributivos de
la participacién de la gente en el proceso productivo
y de sus derechos institucionalizados. Este enfoque
deja en la penumbra las consecuencias redistributivas
inmediatas de las politicas sociales aplicadas median-
te el gasto puiblico (no asf los resultados del derecho a

7 Los ingresos en especie y los ingresos imputados, como el pro-
veniente de actividades de subsistencia de la familia o alquileres de
viviendas ocupadas por los duefios, se excluyen explicitamente o
bien se miden de manera tan deficiente que no se tienen en cuenta
en la mayoria de las encuestas consideradas en la base de datos,
que son encuestas ocupacionales o de ingreso. S6lo una minoria de
ellas son encuestas de ingresos y gastos, que de alguna manera
pueden medir esos rubros (Altimir, 1987).

recibir pagos de la seguridad social), pero capta tanto
los efectos de corto plazo de la politica econémica
sobre la distribucién del ingreso como las influencias
mds mediatas y finales de la politica piblica sobre la
estructura del ingreso, que sin embargo aparecen en-
tremezcladas con los cambios estructurales que tie-
nen lugar mucho mas alld de la influencia de las poli-
ticas.

Con estas limitaciones, he tratado de evaluar aqui
el costo redistributivo de la crisis y los ajustes, que es
mdés que el “costo social” a veces medido como las
pérdidas del bienestar agregado, pero es mucho me-
nos que el costo social total, si reconocemos que la
estructura social es més que la distribucién del bien-
estar y que las condiciones de vida no sélo estin
determinadas por el ingreso.

Evaluar el costo de qué, es otro asunto. Los
cambios redistributivos registrados por las mediciones
disponibles de la distribucién del ingreso incorporan
los efectos del ajuste, los cambios institucionales que
suponen reformas de las politicas y que son la base
de los procesos de reestructuracién, asi como los
efectos del ajuste fallido y de la aceleracién de la
inflacién. Sin embargo, puesto que la crisis de los
afios ochenta es la contraparte de una transformacién
trascendental del desarrollo de América Latina, las
pérdidas distributivas estimadas se atribuyen a aque-
llos procesos de transformaci6én, marcados en algu-
nos paises por periodos de inestabilidad e inflacién,
politicas fallidas o politicas que suponen un sobre-
ajuste.

El enfoque no se centra en la interaccién de las
variables macroeconémicas (que se analiz6 en otros
trabajos),? sino en las relaciones entre los cambios en
la distribucién del ingreso y en la incidencia de la
pobreza y los procesos de ajuste, la reforma de politi-
cas y la mutacion estructural que estén tras los cambios
en esas variables macroecondmicas.

Sin embargo, ni la profundidad ni las caracteris-
ticas de la reestructuracién productiva se revelan ade-
cuadamente a través de los cambios en el conjunto de
las variables macroeconémicas utilizadas, y sélo pue-
den insinuarse sus consecuencias distributivas perma-
nentes mediante el examen de las situaciones distri-
butivas después de la estabilizacién y el ajuste.

Por otra parte, la asociacién de los cambios dis-
tributivos con las reformas de politica plantea proble-
mas metodolégicos y otros vinculados al horizonte

8 Por ejemplo, véanse Bianchi, Devlin y Ramos (1985 y 1987) y
CEPAL (1986). -
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temporal. Las reformas de la politica econdmica
orientadas a facilitar o promover el crecimiento sos-
tenible sobre la base de un comercio mas liberal y de
la inversién privada pueden tener cierta participacién
en los efectos de corto plazo sobre la distribucién del
ingreso del conjunto de politicas de estabilizacién y
ajuste junto con las cuales esas reformas se pusieron
en practica. M4s atin, algunos de esos efectos pueden
haber sido impuestos por la economia politica de las
reformas para que se arraigaran. A mds largo plazo,
las reformas pueden tener efectos distributivos nega-
tivos en la medida en que se perciba una contraposi-
cién entre el crecimiento y la equidad o si esa contra-
posicién pueda preverse sobre la base del modelo de
crecimiento promovido por las reformas emprendi-
das. Para verificar empiricamente en qué medida la
reestructuracion econémica promovida por esas refor-
mas y por las nuevas circunstancias estructurales ha
de significar una distribucién mds desigual del ingreso
habra que aguardar la manifestacién a largo plazo de
todos sus efectos. Por el momento, sélo podemos
considerar lo que parecen ser las estructuras distribu-
tivas “normales” o mds o menos “estables”, cuando
cada economia retoma una trayectoria de crecimiento
sostenido.

Aun cuando los costos distributivos del ajuste
externo, la estabilizacidn, el ajuste fiscal y la rees-
tructuraciéon econdémica estan entremezclados, las
caracteristicas y la secuencia del conjunto de politicas
que se aplica ciertamente influyen en la magnitud y
duracién de las pérdidas distributivas (véase por
ejemplo Garcia, 1991). Sin embargo, las estimaciones
en nuestra base de datos sobre la distribucién del
ingreso y la pobreza estdn demasiado espaciadas para
derivar de ellas algo mds que indicaciones muy ge-
nerales.

Ademads, en muchos casos los periodos de anéli-
sis impuestos por la disponibilidad de datos incluyen
politicas de ajuste o estabilizacién, seguidas por su
fracaso y la aceleracién de la inflacién, y abarcan por
lo tanto los costos distributivos de ambos tipos de
procesos.

Los criterios basicos de evaluacién que he utili-
zado en el presente estudio son, por una parte, la
comparacién entre los cambios distributivos y las
modificaciones en las variables macroeconémicas y
del mercado laboral durante fases macroeconémicas
similares a lo largo del proceso de ajuste en diferen-
tes paises y, por otra parte, la comparacién de las
situaciones distributivas antes y después del ajuste
en cada pafs.

En consecuencia, el andlisis se realiza con res-
pecto a diferentes fases de la evolucién macroeco-
némica de cada economia durante los afios ochenta,
con la hipétesis implicita de que pueden existir dife-
rentes relaciones entre los cambios distributivos y
las variaciones macroecondémicas durante periodos
de inestabilidad, recesidn, recuperacién y crecimiento
cercano a la frontera de produccién. Esta situacion,
habida cuenta de la escasez de mediciones distributi-
vas para cada pafs y la falta de uniformidad en cuanto
a su correspondencia con fases macroeconémicas si-
milares, nos impide emprender un ejercicio econo-
métrico formal.

En la seleccién de las variables macroeconémicas
se han tenido en cuenta la disponibilidad y la perti-
nencia analitica. El modelo conceptual implicito rela-
ciona los cambios de desigualdad con los del ingreso
nacional real per cdpita,? el tipo de cambio real como
sustituto de los precios relativos, los gastos de consu-
mo del sector piiblico a precios constantesl0 como
sustituto del empleo y de los salarios reales del go-
bierno, la inflacién, los salarios reales urbanos y la
subutilizacién de la mano de obra urbana (es decir, el
desempleo urbano y el empleo informal). Los cambios
de la pobreza urbana se relacionan a su vez con las
variaciones del ingreso real per cdpita, de la desigual-
dad y del salario minimo real. Los cambios en la
pobreza rural, por otra parte, se relacionan con las
variaciones del ingreso real per cdpita, el producto
agricola y el tipo de cambio real.

Existen varias limitaciones relacionadas con la
medicién que impiden establecer una asociacién rigu-
rosa entre los cambios observados en la distribucién
del ingreso y la pobreza y los cambios observados en
las variables macroeconémicas. La mas importante es
que las distribuciones del ingreso observadas, por lo
general provenientes de encuestas de hogares sobre
mano de obra, miden el ingreso en un mes especifico
del afio, mientras que las mediciones de la mayor
parte de las variables macroeconémicas pertinentes
se han obtenido en forma anual. Por otra parte, los

9 Esto es, el producto per cépita después del pago neto de los
factores y el efecto de las variaciones de los términos de intercam-
bio; por consiguiente, esta variable incorpora el efecto directo (es
decir, contable) de los shocks externos representados por las varia-
ciones de los términos de intercambio y de los intereses devengados
sobre la deuda externa.

10 Eg decir, el gasto de consumo piblico a precios corrientes
deflactado por el deflactor del PIB, que es distinto del gasto por
consumo piiblico en términos reales segiin se estima en las cuentas
nacionales, que en la practica latinoamericana refleja, en el mejor
de los casos, el empleo del sector piblico.
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afios respecto de los cuales se dispone de mediciones
de la distribucién del ingreso o de la pobreza no
siempre corresponden a las fases pertinentes de los
movimientos coyunturales de la economia (los que,
ademds, en muchos casos han sido numerosos y a
menudo en direccion diferente) o a periodos en que
determinado conjunto de politicas estaba vigente.

Los andlisis de la asociacién entre los cambios
distributivos y las variables macroeconémicas se cen-
tran en la distribucién del ingreso y la incidencia de
la pobreza en las dreas urbanas, con sélo un andlisis
sucinto de los cambios en la pobreza rural. Hay va-
rias razones para desglosar el andlisis. En primer lu-
gar, como se observd anteriormente, las mediciones
de la distribucion del ingreso y la pobreza a nivel
nacional incorporan o mezclan mediciones urbanas y
rurales de muy distinta confiabilidad o precisién, lo
que hace menos sostenible la hipdtesis del “sesgo
constante a través del tiempo”. Empero, también la
mayoria de las variables macroeconémicas tiene una
relacién diferente con el ingreso urbano o el rural
(por ejemplo, el tipo de cambio) o una relacién tenue

III

o distante con el ingreso rural (por ejemplo, el des-
empleo urbano o el empleo informal), o casi ninguna
relacién con ellos en el corto plazo (por ejemplo, los
salarios urbanos); asi, el andlisis basado en la distri-
bucién global del ingreso o la pobreza a nivel nacional
vuelve impreciso su valor diferencial explicativo.

Ademds, respecto de algunos paises o perfodos
sélo se dispone de mediciones para las dreas urbanas.
Sin duda, esto es un obstdculo para el anélisis distri-
butivo. No obstante, su gravedad es menor que en el
caso de otras regiones en desarrollo, puesto que en la
mayorfa de los pafses de América Latina estudiados
mds de 60% de la poblacion es urbana (mds de 80%
en los paises del Cono Sur y Venezuela) y menos de
la mitad de la poblacién es rural (20% o menos en los
paises del Cono Sur y Venezuela).

Finalmente, los cambios distributivos de los afios
ochenta se evaldan asimismo en el dmbito de las ten-
dencias de los afios setenta, antes de la crisis, cuando
tuvieron lugar diferentes procesos de crecimiento y,
en algunos paises, se emprendieron reformas de poli-
tica.

El historial de los afos setenta

1. Desigualdad

El anélisis de los cambios en la distribucién del ingreso
y el crecimiento en los principales paises de la regién
durante los afios setenta (Altimir, 1992) sefiala lo si-
guiente (cuadro 4):

i) Los paises cuyo crecimiento durante la déca-
da sufrié agudas perturbaciones, aunque exhibian
muy diferentes grados de concentracién del ingreso
a principios de ella —como Argentina, Chile o
Peri— experimentaron considerables aumentos de
la desigualdad.

ii) Los paises que registraron una expansién mo-
derada del producto per cdpita (entre 2% y 3%) du-
rante la década, y en los cuales el grado de concentra-
cién del ingreso a principios de la misma era interme-
dio —como Costa Rica y Uruguay—, vieron deterio-
rarse su situacién distributiva.

iii) Tres paises (Colombia, México y Venezuela)
que registraron ritmos’ elevados (superiores a 3%
anual) y sostenidos de expansién del producto real
per cépita, disminuyeron significativamente sus altos

grados de concentracién anteriores (coeficientes Gini
superiores a 0.5).

iv) En cambio Brasil, también con una alta y
sostenida tasa de expansioén (cercana a 6% anual per
cédpita) durante los afios setenta, no disminuy6 su muy
elevada concentracién establecida en la década ante-
rior (coeficiente Gini de aproximadamente 0.6).

2. Pobreza

Los cambios en la incidencia de la pobreza absoluta
dependen del crecimiento del ingreso real medio, de
los cambios en la distribucién del ingreso y también
de la postura respecto de la variacién de las normas
de pobreza a lo largo del tiempo.11 Si se utilizan esti-
maciones comparables de la incidencia de la pobreza

11 A la inversa de la modalidad generalizada de utilizar lineas de
pobreza constantes en el tiempo en términos reales, hay un sélido
argumento en favor de modificar inclusive las lineas de pobreza
absoluta a lo largo del tiempo, en una situacién de crecimiento y
progreso social (véase Altimir, 1991).
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CUADRO 4
América Latina (10 paises). Ritmo de crecimiento y cambios en la distribucién del
ingreso y la incidencia de la pobreza en los afios setenta
Paises Cambios en la Cambios en la incidencia de la pobreza ?
concentracion
del ingreso 2 Nacional Urbana ~ Rural
Crecimiento lento (<1%) ,
Argentina I M 1 D
Chile I I I I
Perd I D I D
Crecimiento moderado (2 a 3%)
Costa Rica I D M D
Panama M I D
Uruguay 1 I
Crecimiento rapido (>3%)
Brasil M D M D
Colombia D D D D
México D D D D
Venezuela D D D D

Fuente: Altimir (1992).
a T: incremento; M: mantenimiento; D: disminucién,

en 1970 y alrededor de 1980, tanto con lineas de
pobreza constantes como con variacién a lo largo del
tiempo (Altimir, 1992), destaca lo siguiente para la
muestra de paises (cuadro 4):

i) Argentina, Chile y Perti, grupo de paises con
creciente desigualdad y crecimiento bajo e inestable
durante el decenio —como consecuencia de perturba-
ciones econdémicas y alteraciones institucionales—,
tuvieron resultados desalentadores o decididamente
desastrosos en materia de pobreza. En Argentina la
incidencia de la pobreza a nivel nacional puede ha-
berse incrementado levemente y en Perd inclusive
disminuyd, si se aceptan las “conjeturas informadas”
respectivas acerca de la disminucién de la pobreza
rural, pero en ambos paises la pobreza urbana tendié
a aumentar. En Chile hubo una virtual explosion de
la pobreza tanto en las zonas urbanas como en las
rurales.

ii) En los dos paises que experimentaron un cre-
cimiento moderado con desigualdad creciente (Costa
Rica y Uruguay), la incidencia de la pobreza urbana
se mantuvo invariable o se increment6, en tanto que
la pobreza rural disminuyé o se mantuvo aproximada-
mente constante, respectivamente.

iii) Los pafses que lograron altas tasas de creci-
miento per cdpita y desigualdad decreciente (Colom-
bia, México y Venezuela) mostraron una reduccién
significativa de la pobreza absoluta, tanto en las dreas
urbanas como rurales.12

12 Aun con un desplazamiento de las lineas de pobreza, a causa

iv) El intenso crecimiento de Brasil se tradujo en
la reduccién de la pobreza, aunque no mejorara la
distribucién relativa del ingreso; sin embargo, si se
acepta algin desplazamiento de la linea de pobreza,
en reconocimiento de los efectos de ese proceso de
crecimiento en el estilo de vida prevaleciente, la inci-
dencia de la pobreza en las dreas urbanas se habria
mantenido aproximadamente constante.

v) La incidencia de la pobreza en las 4reas rurales
mostré una tendencia declinante durante los afios se-
tenta en casi todos los paises estudiados, con indepen-
dencia del ritmo o estabilidad de su crecimiento, salvo
la notoria excepcién de Chile.

vi) Las migraciones rurales-urbanas, que fueron
especialmente intensas en los afios setenta, pueden
haber contribuido mis que el mejoramiento de las
condiciones econdémicas de las 4reas rurales a la re-
duccién absoluta de los pobres rurales en Argentina,
Brasil y Venezuela. Por el contrario, el tltimo factor
ha influido mds que las migraciones para reducir la
pobreza rural absoluta en Colombia, México y Panamé
y la incidencia de la pobreza rural en Costa Rica y
Peri. En Chile, las migraciones rurales-urbanas sim-
plemente amortiguaron el aumento de la incidencia
de la pobreza.

del elevado crecimiento, la pobreza habria disminuido, aunque en
menor grado.
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Los aios ochenta: resefia de diez paises

La concentracién del ingreso y la pobreza aumenta-
ron en las dreas urbanas de casi todos los paises de
Amgérica Latina durante los afios ochenta (cuadros 1y
3). Colombia es la tnica excepcién inequivoca, mien- ochenta debe considerarse en ese contexto. Peri y
tras que México y Costa Rica parecen haber logrado Venezuela también experimentaron fuertes pérdidas
de alguna forma amortiguar el deterioro distributivo distributivas como resultado de distintas combinacio-
causado por los ajustes del decenio y Panamé sélo se nes de crisis y politicas fracasadas. Los cambios en la

perimentaron graves pérdidas distributivas durante
fases diferentes de sus procesos de reforma y ajuste
de los tltimos dos decenios; su historial de los afios

vio afectada cuando fue perturbada por conflictos po- concentracion del ingresol3 y la pobreza urbana en
liticos e internacionales. Brasil, con un alto grado de cada pafs y perfodo se comparan con los cambios en
desigualdad, también tuvo un deterioro adicional re- las variables macroeconémicas y del mercado laboral
lativamente menor. Chile, Argentina y Uruguay ex- que se resumen en ¢l cuadro 5.

CUADRO 5

América Latina (9 paises): Cambios en las variables macroeconémicas y laborales
y cambios distributivos en fases diferentes de los afios 80
(Porcentajes de variacion en cada periodo)

Variables Mercado laboral® Cambios
Paises Periodos macroeconémicas?® distributivos®
INRpe TCR INF¢ SR SMR  SENA EINA DU CGpe Concentracién Pobreza
(coeficiente  urbana
Gini)

I. Periodos de ajuste recesivos a shocks externos

Argentina 1980-83 -23 77 1 -1 37 10 1 81 -19 1 +?
Brasil 1979-83 -13 26 1 -18 -5 20 24 8 -7 M 1
Colombia 1980-83 -5 -12 D ) 7 12 9 21 7 D M?
Costa Rica 1980-83 -26 40 D -18 -1 12 12 42 -30 Y I+
Chile 1981-83 -22 34 I -11 -19 32 5 111 -8 I 1
México 1981-84e  -12 40 [ -30 -32 12 7 36 -14 Iy n
Perd 1982-84 -12 14 I -25 -20 32 31 35 -22 I+
Uruguay 1981-86 -19 55 I -13 -14 60 -14 1 I+
Venezuela 1981-86 -30 51 - -19 6 24 6 78 -21 1 I+

I1. Periodos de recuperacién después del ajuste externo

Argentina 1983-86 - - D 8 7 10 8 19 24 1 17
Brasil 1983-87 19 13 D/ 37 -23 -1 -1 -45 42 I D
Colombia 1983-86 10 67 I 4 6 4 -2 18 -3 D M
Costa Rica 1983-88 8 15 1 8 16 -4 3 25 11 17 D?
Chile 1983-87 12 72 - 3 -27 -25 -16 -37 23 1
Panama 1982-86 10 - 16 13 26 -3 M?

(continta)
13 Inclusive con mediciones confiables de la distribucion del in- Argentina y México y hasta 5% en Venezuela. Es muy probable
greso no se puede captar el ingreso que los residentes del paifs que estos porcentajes hayan incrementado la participacién del decil
devengan sobre activos en el extranjero. La fuga de capitales durante o quintil superior en el ingreso total de los hogares, agregandose a
los afios iniciales de la crisis fue considerable, particularmente en los cambios registrados en el cuadro 1 para la primera mitad del
Argentina, México y Venezuela (véase Cumby y Levich, 1987). decenio. Andlogamente, la caida posterior de la tasa de interés
Con los rendimientos corrientes en ese entonces, el ingreso por internacional y de los rendimientos conexos deberfa haber repre-
concepto de ventas provenientes de activos acumulados en el ex- sentado un cambio inverso (aproximadamente la mitad del anterior)
tranjero por el sector privado de esos pafses puede haber represen- de la participaci6n “total” (es decir, de fuentes internas y extranjeras)
tado alrededor de 3% del ingreso disponible de los hogares en de los grupos superiores de ingreso.
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CUADRO 5 (continuacion)
Variables Mercado laboral? Cambios

Pafses Periodos macroeconémicas? distributivos®

INRpe TCR INF¢ SR SMR  SENA EINA DU CGpe Concentracién Pobreza

(coeficiente  urbana
Gini)

Perd 1984-87 16 - D/l 40 -3 -15 -7 -46 28 e D?
Uruguay 1986-89 13 12 M 6 -12 . -20 -20 D D
Venezuela 1986-89 -6 52 I -38 -15 -5 4 -20 -20 I I
IIL. Perfodos de recesidn a causa de desequilibrios internos
Argentina 1986-89 -13 34 VH -19 -62 14 8 36 e 1 I+
Brasil 1987-89 -1 -31 1 -1 -1 -6 -6 -11 17 1 I
México 1984-87 -8 44 1 -16 -17 21 36 -32 -20 7
Panamé 1986-89 -22 - -1 -1 61 =22 17 I
Perd 1987-90 -30 -49 VH -69 -64 73 -58 » I
IV. Periodos de desinflacién y recuperacién
Argentina 1990-91 5 -24 D -7 39 . . -13 e . D
México 1987-89 2 -1 D -2 -16 9 14 -7 -10 I
V. Perfodos de crecimiento mds alld de la recuperacién
Colombia 1986-90 4 31 I -5 -5 -13 -7 -25 20 D D
Costa Rica 1988-90 - -4 D/ 2 5 -4 1 -14 20 D I
Chile 1987-90 18 5 I 11 27 -15 1 -45 -3 D p
Venezuela 1989-90 10 4 D 1 -5 2 - 8 -9 D

Fuente: Cambios en las variables macroeconémicas y laborales: CEPAL y PREALC. Cambios distributivos: cuadros 1 y 3.

@ INRpc: ingreso nacional real per cépita; TCR: tipo de cambio efectivo real; INF: inflacién.

b R: salarios reales urbanos o industriales; SMR: salario minimo real; SENA: subutilizacién de la fuerza laboral no agricola (por persona activa)
equivalente a EINA+DU; EINA: fuerza laboral no agricola en actividades informales (definicién de PREALC); DU: tasa de desempleo urbano; CGpe:

gasto de consumo real del gobierno per cépita.

¢ I: se incrementd; I+: se incrementé mucho; D: disminuy6; M: se mantuvo; “?” indica la suposicién mds probable para la fase (véase el
texto) en el 4mbito de los cambios observados en los cuadros 1y 3 del anexo durante un periodo més largo.
d1: se increment6; D: disminuyé; M: la tasa de inflacién se mantuvo; H: entré en hiperinflaci6n.

¢ Este perfodo incluye una recuperacién pasajera.

El caso excepcional es Colombia, donde todos los
datos con que se cuenta muestran un mejoramiento
de la distribucidn del ingreso durante el decenio; entre
1978 y 1988 una reduccion relativamente leve de la
concentracion del ingreso entre los asalariados (Lon-
doflo, 1990); entre 1980 y 1986 una disminucién sig-
nificativa de la proporcién correspondiente al decil
superior de los hogares, principalmente a favor de los
estratos medios; ademds, hasta 1990 ese mejoramien-
to se profundizd, favoreciendo asimismo los cuatro
deciles inferiores de hogares. Sin embargo, la inci-
dencia de la pobreza urbana en 1990 fue aproximada-
mente similar (alrededor de 35%) a las marcas de
1980 y 1986.

Los resultados son generalmente congruentes con
las condiciones iniciales antes de la crisis, las tenden-
cias macroecondmicas del periodo y el estilo tradi-
cionalmente prudente de las politicas econémicas co-

lombianas. Cuando estall la crisis financiera sisté-
mica de los afios ochenta, Colombia no tenfa un fuer-
te endeudamiento; el ajuste sélo tuvo lugar en 1984-
1985 y entonces la politica econdémica indujo gra-
dualmente a reducir al minimo las pérdidas de sala-
rios y empleos. En realidad, durante el resto del dece-
nio las politicas econémicas incluyeron la creacién
de puestos de trabajo y el mantenimiento de los sala-
rios entre sus objetivos (Garcia, 1991).

En 1986 el pafs acababa de completar un ajuste
externo relativamente leve, el ingreso real per cdpita
era ya 5% superior al de 1980 y los salarios reales
12% mayores. Sin embargo, el desempleo urbano era
cuatro puntos mayor (es decir, casi 50% mads) que en
1980 y 2% mds de la fuerza de trabajo urbana (es
decir, 27% de ella) se empleaba en actividades infor-
males. El periodo 1986-1990 fue de crecimiento con
cierta estabilidad para la economia colombiana, aun-
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que la situacién macroeconémica se deterioré un
poco en 1990. El ingreso real per cépita crecié mds
de 4% durante el periodo; las exportaciones, los gastos
de consumo piblico y el consumo privado encabeza-
ron la expansién. El desempleo disminuyé conse-
cuentemente (en mds de tres puntos) al igual que la
importancia del empleo informal, pero los salarios
reales aumentaron levemente hasta 1989 y disminu-
yeron significativamente s6lo en 1990.-

En México las mediciones existentes muestran
una disminucidén considerable de la desigualdad, junto
con una reduccién de la pobreza a nivel nacional
entre 1977 y 1984 y el deterioro consiguiente entre
1984 y 1989, periodo durante el cual cambié radi-
calmente la posicién del gobierno en materia de po-
liticas (Lustig, 1992). La observacién de 1984 se
ubica en medio del primer programa de ajuste y
estabilizacién, en momentos en que tenfa lugar una
moderada recuperacion econémica después del ajus-
te recesivo (Lustig, 1992). Sin embargo, los salarios
reales habian bajado casi 30% en dos afios y los
gastos de consumo pitiblico per cdpita habian dismi-
nuido 14%. Es probable que el mejoramiento de la
concentracién en relacién con 1977, mas alla de la
posibilidad siempre presente de que las dos medicio-
nes no sean comparables, oculte un deterioro respecto
de una situacién distributiva considerablemente me-
jor alcanzada durante el periodo de crecimiento vi-
goroso (6% anual) anterior a la crisis, particularmente
en las 4reas urbanas.

Sea como fuere, hay pruebas indicadoras de una
mayor desigualdad entre 1984 y 1989, cuando la eco-
nomia mexicana se recuperaba a un ritmo de creci-
miento moderado con inflacién controlada, después
de haber absorbido los efectos de la crisis del petr6-
leo (el ingreso nacional real per cépita atn era 7%
menor que en 1984) y en un periodo en que la disci-
plina fiscal y las reformas de las politicas avanzaban
progresivamente. Durante ese lapso, los gastos de
consumo publico per cépita se redujeron més de 30%
en términos reales y los salarios reales urbanos dismi-
nuyeron un 26% adicional. Al mismo tiempo, el des-
empleo descendi6 a niveles inferiores a los observados
durante la bonanza del petréleo y el empleo informal
aumentd diez puntos a mas de 30% de la mano de
obra no agricola. Ambos hechos, concordantes con la
notable flexibilidad de los salarios reales, deben ha-
ber amortiguado el impacto sobre el ingreso de los
hogares pobres y de estratos populares (Lustig, 1992).

Costa Rica se ha caracterizado tradicionalmente
por su estabilidad politica y econémica y el ajuste de

su economia durante los afios ochenta recibié la ayu-
da importante de transferencias oficiales procedentes
de los Estados Unidos. Sin embargo, la distribucién
del ingreso urbano empeoré entre el comienzo y el
final del decenio, aunque el mejoramiento del ingreso
rural puede haber contribuido a mantener la concen-
tracién anterior del ingreso a nivel nacional.!4 El de-
terioro que se produjo entre 1981 y 1988 sélo se
invirtié parcialmente durante el bienio posterior y ello
favoreci6 a los estratos de clase media mds que a los
pobres. En consecuencia, la pobreza urbana aument6
notoriamente entre 1981 y 1988 y avanzé un poco
mds hasta 1990.

Hay evidencia de que durante el ajuste recesivo
externo de 1981-1982 el empobrecimiento se agudi-
z6, mientras que la posterior estabilizacién y recu-
peracién en 1983-1986 produjo una disminucién de
la pobreza absoluta a niveles de incidencia cercanos
a los que existfan antes de la crisis (Trejos, 1991).
Al menos esto es lo que al parecer sucedié a nivel
nacional; la devaluacion real puede haber incremen-
tado el ingreso de los pobres rurales, como sostienen
Morley y Alvarez (1992), y el aumento real, después
del ajuste, de los salarios en las actividades formales
puede haber mejorado la situacidn de los estratos
medios bajos. Por otra parte, el deterioro del ingreso
real en las actividades informales, que se habian am-
pliado, puede haber incrementado el nimero de po-
bres urbanos.15

En el perfodo posterior, marcado por las refor-
mas de las politicas (especialmente la liberalizacién
comercial) y la expansién inestable, los datos de que
se dispone sefialan una estabilizacién relativa de la
incidencia de la pobreza a nivel nacional (Trejos, 1991;
CEPAL, 1992a), pero también, como ya se indicd, una
tendencia al aumento de la pobreza urbana, en el marco
de una reduccién del salario real, la baja gradual del
ingreso real per cépita y una estabilidad relativa del
tipo de cambio. Por otra parte, el aumento de los
gastos de consumo piiblico en términos reales (20%
per cdpita) debe haber contribuido al mejoramiento

14 Morley y Alvarez (1992, cuadros 7b y 7c) sostienen que la
devaluacién real que fue preciso efectuar para el ajuste externo
supuestamente increment los salarios agricolas después de 1981,
aunque la mayor parte de la devaluacién se produjo ese afo. Tam-
bién comprueban que entre 1981 y 1989 el ingreso nominal rural
en los deciles inferiores de la distribucién nacional aumenté més
que el de los hogares urbanos en los mismos deciles.

15 Segin Morley y Alvarez (1992, cuadro 7h), hubo un brusco
deterioro de los salarios nominales en los servicios no bésicos en
relacion con la industria en los hogares urbanos, entre 1981 y
1986.
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observado en la posicién relativa de los grupos de
ingreso medio.

Los shocks externos que encendieron la crisis en
otros paises latinoamericanos tuvieron un impacto
desfasado y atenuado en la economia de Panamd,
que solo sufrié un breve estancamiento de la activi-
dad econ6émica en 1983-1984. A pesar del incremen-
to de 23% del ingreso real per cédpita y un aumento de
14% de los salarios reales, entre 1979 y 1986 la po-
breza urbana sélo disminuy6 levemente, a menos de
30% de los hogares. La crisis politica combinada con
el conflicto internacional que llevé a la economia pa-
nameifia a la recesion en 1988-1989, hizo caer el in-
greso real per cdpita a 5% por debajo del nivel de
1979 (aunque esto no sucedi6 con los salarios reales),
redujo los gastos de consumo piblico per cdpita en
més de 20% e incrementé 10 puntos porcentuales el
desempleo abierto de la mano de obra urbana. Con
esto se increment? significativamente la concentracién
del ingreso, al ignal que la pobreza, que afecté al
34% de los hogares urbanos.

La distribucién sumamente desigual del ingreso
que ya existia en Brasil, y que no habia mejorado
durante el decenio anterior de elevado crecimiento,
empeord mds aiin en los afios ochenta. La desigual-
dad de la distribucién del ingreso de los hogares se
mantuvo relativamente estable durante la recesién
de 1981-1983 y la recuperacién posterior, y mejord
leve y brevemente en 1986 en el marco del creci-
miento y la estabilidad temporal creados por el Plan
Cruzado. Por el contrario, entre ese afio y 1989, al
acelerarse la inflacion y comenzar la recesion actual,
la concentracién del ingreso se incrementé. Sin em-
bargo, hay datos (Hoffman, 1992) que indican que
la desigualdad del ingreso de los hogares mejord un
tanto en 1990.

En consecuencia, la distribucién del ingreso en
1989 estaba més concentrada que en 1979 y la pobreza
afectaba a 5% mds de los hogares urbanos, mientras el
ingreso nacional real per cédpita y los salarios industria-
les se hallaban casi al mismo nivel que al final del
decenio anterior; pero el desempleo habia aumentado
mds de 3%, al igual que el empleo informal. Por otra
parte, el aumento de los gastos de consumo piblico
(55% per capita entre 1979 y 1989) debe haber contri-
buido a amortiguar el deterioro relativo de los grupos
de medianos ingresos. La caida de la actividad econé-
mica y del ingreso en 1990, junto a una reduccion real
de 20% de los salarios industriales, aumenté la pobreza
urbana otro 4% hasta alcanzar casi 39% de los hogares.

Los shocks externos y las reformas de politica

bajo el régimen autoritario de Pinochet, junto con la
consiguiente inestabilidad y un bajo crecimiento me-
dio, provocaron cambios importantes en la distribucién
del ingreso y la pobreza en Chile durante los afios se-
tenta y ochenta. La distribucién del ingreso experi-
ment6 un deterioro significativo; no sélo se revirtié
la efimera redistribucién que duré hasta 1974 sino
que el patron distributivo en la sociedad chilena su-
fri6 una metamorfosis.

En 1980, después de la recuperacién de la pro-
funda depresion (el PIB per cépita era s6lo 6% supe-
rior al de 1970), la puesta en practica de un programa
radical de liberalizacién comercial, la reversion de la
reforma agraria y la implantacién de reformas institu-
cionales permitieron una mayor flexibilidad del mer-
cado laboral, pero también dieron lugar a la represién
laboral (Ffrench-Davis y Raczynski, 1987), el decil
superior de los hogares percibia al menos cinco puntos
mas del ingreso total que en 1968, en detrimento de
la participacién —e ingreso real— de los estratos
medios y bajos. Los salarios reales atin eran 10%
menores que en 1970, 17% de la fuerza laboral estaba
sin empleo y 28% se dedicaba a actividades informa-
les. La pobreza absoluta estallé virtualmente en las
dreas urbanas, donde pasé de 12% en 1970 a cerca de
28% en 1980, y en las areas rurales, lo que llevé la
incidencia de la pobreza a nivel nacional a cerca de
30% de los hogares (Altimir, 1991).

Durante la crisis de 1982-1983 se agravé més la
desigualdad existente, aunque quizd de manera mar-
ginal respecto del vuelco del periodo anterior, y la
pobreza urbana se increment6 atin més.16 El deterioro
puede haber continuado hasta 1987, cuando el ingreso
real per cdpita y los salarios reales todavia eran res-
pectivamente 12% y 5% menores que en 1980, los
gastos de consumo publico per capita se habian redu-
cido mas de 30% y el desempleo todavia afectaba a
17% de la fuerza de trabajo, aun cuando habia dismi-
nuido la proporcién de las actividades informales. En
esas circunstancias, la pobreza urbana se habia eleva-
do cerca de cuatro puntos (14% calculada sobre una
base per cdpita) y la distribucién del ingreso se habia
concentrado més atin en favor del quintil superior,
cuya proporcion de los gastos se incrementd en casi
4% del total respecto de 1978, en detrimento de los
estratos medianos y bajos; estos tltimos sufrieron una
mayor pérdida relativa.

16 Pollack y Uthoff (1987) estiman un incremento de ocho puntos
porcentuales (de 40% a 48%) de la pobreza absoluta en el Gran
Santiago.
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Solamente entre 1987 y 1990, cuando la econo-
mifa chilena alcanz6 plena utilizacién de la capacidad
productiva y con las reformas progresivas de las leyes
laborales, mejoré un tanto el panorama distributivo.
El ingreso real per cépita aumenté 18%, los salarios
reales 11% y el desempleo se redujo en casi seis
puntos hasta cerca de 7% de la fuerza laboral. No
obstante estos resultados, la concentracién del ingre-
so urbano solo disminuyé6 levemente en favor de los
grupos de menotes ingresos y la pobreza urbana se
redujo en dos puntos; la pobreza rural disminuyé més
significativamente, lo que llevé la incidencia de la
pobreza a nivel nacional a menos de 35% de los ho-
gares.

En Argentina han tenido lugar asimismo cam-
bios distributivos importantes desde los afios setenta,
en periodos sucesivos de inestabilidad econémica y
desorganizacién politica. Después del advenimiento
del régimen militar en 1976 se llevaron a cabo refor-
mas de politica para liberalizar los precios, el comercio
y el mercado financiero, pero no el empleo y los
salarios (que estuvieron bajo control durante la mayor
parte del periodo). La actividad econémica se caracte-
rizé por su intermitencia en el 4mbito de un régimen
de alta inflacién, a pesar de la decisiva postura antiin-
flacionaria que se adopté en materia de politica eco-
némica y que fue un elemento dominante en tres pro-
gramas sucesivos (Canitrot, 1981).

Entre 1970 y 1980 la concentracién del ingreso
aument$ considerablemente: el decil superior de ho-
gares incrementd su participacién en el ingreso total
en casi cinco puntos, mientras los estratos mds bajos
perdieron casi tres puntos. La pobreza urbana aumen-
t6 dos puntos hasta 7%. La mayor parte de ese dete-
rioro, sin embargo, tuvo lugar después de 1974.17 En
1980 el ingreso real per capita era aproximadamente
similar y los salarios reales en las manufacturas toda-
via eran 14% inferiores a los de 1974, mientras el
desempleo era muy bajo.

Las grandes fluctuaciones de la actividad econ6-
mica, la magnitud de los shocks externos y de los
consiguientes ajustes, asi como las oscilaciones de
los precios relativos, asociadas con una inflacién alta
y acelerada durante los afios ochenta, se acompafiaron
de movimientos en la distribucién relativa del ingre-
$0, aunque quizd no tan intensos como el flujo y re-
flujo macroecondémico (Beccaria, 1991). En 1986 ha-

17 Véase en Altimir (1986) la evolucién de la distribucién del
ingreso, y en Beccaria y Minujin (1991) la evolucién de la pobreza
absoluta durante el perfodo.

bia aumentado més la concentraciéon del ingreso res-
pecto de 1980, lo que suponia un cambio espectacular
a partir del comienzo de los afios setenta: la participa-
ci6n del decil superior en el ingreso habfa aumentado
casi tanto como en el decenio anterior, pero esta vez
a expensas principalmente de los estratos de nivel
medio. La pobreza urbana habfa subido seis puntos
(es decir, casi se duplicd) y afectaba a mds de 12%
de los hogares. Aunque la economia se recuperaba en
virtud de un acertado programa de estabilizacién, el
ingreso real per cdpita era ain 22% inferior al nivel
de 1980, el desempleo se situaba tres puntos mas
arriba y el empleo informal dos puntos més arriba;
por otra parte, el salario real era 6% superior que al
comienzo del decenio.

Después de 1986, la aceleracién inflacionaria y
la baja de los salarios reales fueron a la par con un
mayor deterioro de la distribucién relativa del ingre-
s0, que culmind en 1989; cuando estall$ la hiperin-
flacién y la recesién alcanzé el punto més hondo, la
concentracién llegé al nivel méximo. En 1990 la
concentracién del ingreso entre los receptores indi-
viduales retrocedié a los niveles ya elevados que
alcanzé en 1988 (Beccaria, 1991). Entre 1986 y 1990
la pobreza puede haber abarcado un 6% adicional de
los hogares urbanos (aumento de més de 50% sobre
una base per capita) y sélo mejoré en 1991, cuando
los precios se estabilizaron y comenzé la recupera-
cién econdémica.

Uruguay es otro pais del Cono Sur que habia
emprendido reformas de politica en los afios setenta,
bajo un régimen autoritario, con importantes conse-
cuencias distributivas. A partir de 1974 se liberaliz6
el mercado financiero y se eliminaron gradualmente
los controles de precios, mientras los salarios siguie-
ron siendo administrados; a partir de 1979 entré en
vigor un programa de liberalizacién comercial. El pe-
riodo 1973-1981 fue de crecimiento econémico rela-
tivamente alto (3.4% per cdpita al afio); sin embargo,
la distribucién del ingreso se deteriord abruptamente
entre 1973 y 1979, a expensas de los estratos medianos
y bajos, y mejoré algo posteriormente, sélo para be-
neficio de los estratos de ingresos medios. Esa evolu-
cién siguié muy de cerca la relacién entre el ingreso
nacional real per capita y los salarios reales: el prime-
ro aumenté 12% entre 1973 y 1979, mientras que
estos ultimos bajaron 32%; entre 1979 y 1981 el in-
greso real se increment6 4%, pero los salarios reales
crecieron cerca de 17%. Por otra parte, la pobreza
urbana aument6 en cuatro puntos porcentuales (40%
sobre una base per cdpita) entre 1970 y 1981.
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Los shocks externos y los ajustes consiguien-
tes redujeron radicalmente el ingreso per cdpita en
19% entre 1981 y 1986; el salario real descendi6
8% y el desempleo aumenté cuatro puntos, mientras
los gastos de consumo piiblico per cépita se reduje-
ron en mds de 30%. La concentracién del ingreso
aumentd nuevamente y la pobreza urbana crecid
otros cinco puntos porcentuales, al 14% de los ho-
gares. Como resultado de la recuperacién econémi-
ca y la ulterior estanflacién, el ingreso real per
cépita en 1989 fue 13% superior al de 1986 y los
salarios reales 6% mayores, mientras el desempleo
habia disminuido dos puntos porcentuales. Por
consiguiente, mejord la distribucién del ingreso ur-
bano y se redujo la pobreza urbana en cuatro pun-
tos porcentuales. De modo que al final del decenio
la distribucién relativa del ingreso y la incidencia
de la pobreza absoluta eran aproximadamente si-
milares a las del comienzo, en tanto que los salarios
reales eran considerablemente menores y el desem-
pleo algo mayor que en 1981.

El constante deterioro del ingreso nacional real
en Venezuela entre 1980 y 1986, provocado por la
caida de los ingresos del petréleo y la consiguiente
reduccidn (alrededor de 20%) de los salarios reales y
los gastos de consumo puiblico per capita se acompa-
fié de un fuerte empeoramiento de la situacion distri-
butiva. Entre 1981 y 1986 la pobreza urbana aument6
siete puntos porcentuales (casi 40% sobre una base
per cépita) mientras se acentud también la desigualdad
en la distribucién relativa del ingreso.

La politica econémica no logré ajustarse a la
caida de los precios del petréleo en 1986; aumentaron
los desequilibrios externos y fiscales y se triplicé la
tasa de inflacién. El programa ortodoxo de estabiliza-
cién puesto en marcha a principios de 1989, junto
con las primeras medidas de liberalizacién de los pre-
cios y el comercio de un programa de reformas de
politica, causaron una recesién y bajas pronunciadas
de los gastos de consumo publico y de los salarios
reales, mientras que quedaron anulados los avances
logrados anteriormente en materia de empleo y se
expandieron las actividades informales. Por consi-
guiente, aument6 la pobrezal8 y la distribucién del
ingreso aparentemente se “igual6 hacia abajo”. El au-

18 Madrquez (1992) estima que la pobreza, a nivel nacional,
afectaba a 28% de los hogares en 1985, 32% en 1987y 41% en
1989.

mento de los ingresos del petréleo por el conflicto del
Golfo Pérsico en 1990, y el consiguiente gasto pabli-
co en 1991, alimentaron una expansién extraordinaria
e insostenible de la actividad econdmica. Ello, sin
embargo, fue principalmente en beneficio de los es-
tratos medios altos; la pobreza urbana en 1990 aiin
era nueve puntos porcentuales mayor que en 1986 y
16 puntos mayor (es decir, casi el doble) que la de
1981. Por otra parte, hay datos que indican que en
1991 la pobreza quizd haya disminuido un tanto, al
menos a nivel nacional.19

El empeoramiento de la distribucién del ingreso
en las dreas urbanas de Perii en los aflos setenta se
agravo durante la crisis y ajuste externo de 1982-
1985, en un clima de violencia cada vez mayor. A
fines de 1985 y comienzos de 1986, cuando la econo-
mia se recuperaba bajo el impulso de un programa de
estabilizaciéon heterodoxo e insostenible puesto en
préctica por el gobierno recién elegido de Garcia, el
ingreso nacional real per cipita y los salarios reales
en el sector privado todavia eran 9% y 5% menores
que en 1979, en tanto que un 10% adicional de la
fuerza de trabajo no agricola estaba empleada en acti-
vidades informales (alcanzando a mas de 40%). En
ese entonces, la pobreza urbana ain afectaba a 45%
de los hogares urbanos, 10 puntos porcentuales mds
que en 1979.

Aunque no existen observaciones comparables
para los afios subsiguientes, hay algunos datos que
indican que en 1990, en medio de la hiperinflacién y
el colapso econdmico, la pobreza puede haber au-
mentado méds de 50% con respecto a 1985-1986, y
que empeord ain mds en 1991, cuando el gobierno
de Fujimori puso en ejecucidn el actual programa de
estabilizacién.20

19 Seglin Mérquez (1992), la pobreza a nivel nacional en ese afio
abarcé 35% de los hogares, en comparacién con 41% en 1989,
momento en que fue sin duda mayor que en 1990.

20 Véase Figueroa (1992, cuadro 2) y Abugattas y Lee (1991,
cuadro 4). Por otra parte, 1a comparacién de las distribuciones del
ingreso de los hogares de Lima segiin la magnitud de los gastos de
consumo per cépita, a partir de los estudios de medicién de los
niveles de vida de 1985-1986 y 1990 (Psacharopoulos y otros,
1992), revela un escaso incremento de la desigualdad entre las dos
observaciones; ello puede reflejar otro caso de “igualacién hacia
abajo” por recesién, en el cual el consumo real de los pobres
descendi6 casi 7% al afio y el consumo real del decil mds rico casi
6% al afio.
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v

La pobreza rural

En la mayorfa de los paises de nuestra muestra se
observa una disminucién, aunque leve en algunos ca-
sos, de la incidencia de la pobreza rural en los afios
ochenta, con lo que de algiin modo se contintia, al
menos por inercia, la tendencia a la disminuci6n de la
pobreza rural que se manifesté en el decenio anterior.
Las unicas excepciones claras son Panamd y Vene-
zuela, donde la tendencia parece haberse invertido al
final del decenio, y posiblemente Argentina, pais para
el cual se ha estimado un leve aumento de la pobreza
rural. Chile es un caso especial; en este pais el empo-
brecimiento rural de los afios’setenta continué hasta
bien entrado el decenio siguiente, pero se revirtié en
los 1ltimos afios (cuadro 3).

Esos incrementos excepcionales se asocian con

la caida del ingreso real per cdpita, pero lo contrario
no es cierto: de los nueve intervalos registrados de
reduccién de pobreza rural, solamente en cuatro2! au-
mento el ingreso real per cépita; en los cinco restantes
la pobreza rural disminuyé a la vez que bajaba el in-
greso nacional real. Por el contrario, existe una estre-
cha asociacion entre una menor pobreza rural y el au-
mento de la produccién agricola, que se confirma en
ocho de los nueve casos, lo que indica que los campe-
sinos de alguna manera participan de la prosperidad
rural general. Sin embargo, en contra de la opinién
aceptada, el nexo con la devaluacion real del tipo de
cambio es menos estrecho,?? puesto que se observa
solamente en cuatro de los casos, y en la mayor parte
de ellos con bajos pardmetros (cuadro 6).

CUADRO 6
América Latina (8 paises): Cambios en la pobreza rural y en las variables
macroecondmicas pertinentes en los afios 80
(Porcentaje de variacion en cada periodo)
Cambios en la Cambios en las variables macroeconémicas
Pafses Perfodos pobreza rural? (porcentajes)
(porcentaje)
Ingreso PIB agticola Tipo de cambio
nacional real real
per cépita
Argentina 1980-1986 4 -23 12 75
Brasil 1979-1987 -3 4 41 43
1987-1990 -6 -7 - -38
Colombia 1980-1986 -7 5 11 47
Costa Rica 1981-1988 -3 -5 18 -6
1988-1990 -10 - 10 -4
Chile 1980-1987 i1 -13 33 89
1987-1990 -19 18 14 5
Panama 1979-1986 . -4 23 11 -
1986-1989 11 -22 7 -
Peri 1979- 2 -9 12 -9
1985/1986
Venezuela 1981-1986 -3 -30 23 51
1986-1990 12 3b 1 59

Fuente: CEPAL.
2 Tomado de las estimaciones del cuadro 3.
b 1986-1989: -6%.

21 Brasil (1979-1987), Colombia (1980-1986), Chile (1987-1990)
y Panamé (1979-1986).
22 Al menos sin admitir desfases temporales entre la devaluacién

real, la reasignacién de recursos a los bienes transables, la expan-
sién resultante de la produccién agricola y la consiguiente partici-
pacién de campesinos y obreros en esa expansién.
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Todo esto indica que, a falta de una reforma
institucional profunda,23 los cambios estructurales de
lenta evolucién en el medio rural afectan al proceso
de reduccién de la pobreza rural més que los cambios
a corto e incluso mediano plazo en las variables ma-
croeconémicas, aunque éstas pueden disminuir el rit-
mo de ese proceso o aun invertirlo temporalmente.

Esos cambios de lenta evolucién se reflejan en
parte en la transferencia constante de la pobreza rural

v

a las dreas urbanas a través de las migraciones. En los
afios ochenta, éstas fueron menos intensas que en el
decenio anterior, pero de todos modos considerables.
En la mayorfa de los paises las migraciones del campo
a la ciudad constituyeron la fuerza de sustento princi-
pal de la tendencia hacia la reduccién de la pobreza en
las dreas rurales, aunque quizd no hayan sido sufi-
cientes, como lo fueron en los afios setenta, para im-
pedir el aumento absoluto de los pobres rurales.

Cambios transitorios y permanentes

en la distribucién del ingreso

Con el fin de esclarecer en alguna medida si los cam-
bios en la desigualdad producidos en la década de
crisis y ajustes pueden ser permanentes, y hasta qué
punto, es vital considerar las diferentes fases ma-
croecondmicas por las que han atravesado los paises
de América Latina y cudles son las condiciones es-
tructurales en que cada uno de ellos se halla actual-
mente, asi como la fndole y profundidad de las refor-
mas de politica emprendidas. En el cuadro 5 se resu-
men los cambios de las variables macroeconémicas y
laborales y los cambios distributivos en periodos se-
leccionados que corresponden a distintas fases ma-
croecondmicas de los afios ochenta.24

1. Distribucion del ingreso y la pobreza en las
distintas fases de los procesos de ajuste

El ajuste recesivo ante los shocks externos a comien-
zos del decenio ha tenido efectos adversos sobre la
desigualdad y efectos devastadores sobre la pobreza
urbana en toda América Latina. No cabe duda de que
la concentracién del ingreso aumentd en Argentina,
Chile, Uruguay y Venezuela y quiz4 también en Cos-
ta Rica y México, mientras que en Brasil la desigual-
dad aparentemente se mantuvo invariable a través del
rapido ajuste de 1981-1984 (Hoffman, 1992). En to-

23 Como la reforma agraria en Perii o la marcha atrds de ésta en
Chile, ambas en los afios setenta.

24 Los intervalos entre mediciones de la pobreza (cuadro 3) o de la
distribucién del ingreso (cuadro 1) suelen abarcar més de una fase
de la evolucién econémica; en €sos casos, los cambios distributivos
indicados en el cuadro se basan también en la evidencia menciona-
da en el texto.

dos estos casos, la pobreza urbana aument$ durante
el ajuste, junto con la subutilizacién de la fuerza de
trabajo urbana25 (que se incrementé entre 10% y 20%,
segun el pafs); asimismo, hubo bajas considerables
del ingreso real per cépita, de los salarios reales me-
dios26 y de los gastos reales de consumo piiblico per
cépita.

Colombia destaca como excepcién, debido en
parte a la menor carga inicial de su deuda. La eco-
nomia pasé por un ajuste externo, aun con una va-
lorizacién real de la moneda, y por una reduccién
sin sobresaltos del ritmo inflacionario, lo que per-
mitié aumentos reales en los sueldos y salarios mi-
nimos ¢ inclusive la expansién real de los gastos
de consumo publico per cépita. Tal era el telén de
fondo para un mejoramiento probable de la distribu-
cion del ingreso y el no agravamiento de la pobreza
absoluta. Aunque Panama pasé también por un ajus-
te leve en 1982-1984, con aumento de los salarios
reales pero con un mayor desempleo, en este caso
no tenemos ningdn indicio de los cambios distribu-
tivos en ese periodo.

25 El indicador de subutilizacién de la fuerza de trabajo urbana
usado en este caso es la suma de la tasa de desempleo abierto
(urbano) y la proporcion de la fuerza de trabajo no agricola en las
actividades informales, estimada por PREALC.

26 En Argentina, sin embargo, los salarios reales se recuperaron y
el salario minimo dio un salto en 1983, al final del régimen militar
en desintegracidn, pese a la aceleracidn de la inflacién. En Chile el
salario real medio (en las actividades formales) aumenté hasta 1982,
en el marco de una inflacién moderada, una alta subutilizacién de
la mano de obra (casi la mitad de la fuerza laboral no agricola) y
un nuevo régimen laboral que concedi6 flexibilidad total al merca-
do laboral (Garcia, 1991).
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La recuperacién después del ajuste externo sélo
en algunos paises trajo alivio en el frente de la pobre-
za. En Brasil ello puede asociarse al incremento acu-
mulativo del ingreso real per cdpita (cerca de 20%) y
los salarios reales (37%) y a2 una merma de la subuti-
lizacién de la mano de obra, a pesar de un probable
incremento de la desigualdad.27 Si Perti experimenté
también una disminucién de la pobreza urbana du-
rante esta fase —lo que no se sabe con certeza, pero
es verosimil— puede haberse debido a una configu-
racién similar de cambios en el nivel de actividad y
el mercado laboral. La disminucién de la pobreza en
Uruguay —junto con la desigualdad— y quizd en
Costa Rica y Panamd, y el mantenimiento posible de
su ya reducida incidencia en Colombia, también se
asocian con cambios en el ingreso y las variables la-
borales, en el mismo sentido aunque de magnitud
menos espectacular28,

Por el contrario, la recuperacién en Argentina,
Chile y Venezuela se acompafié de nuevos aumentos
de la pobreza urbana, aunque por distintas razones.
En Argentina una recuperacién vacilante y sélo par-
cial, y el incremento del desempleo y la mano de
obra informal, aparentemente pesaron mds que el alza
moderada de los salarios reales y la reduccién tempo-
ral de la inflacién. Asimismo en Venezuela, hasta
1989, la recuperacién habia sido parcial y sujeta a
shocks externos adversos, con aceleracién de la in-
flacién; por otra parte, la reduccién (-38%) de los
salarios reales y de los gastos de consumo per cépita
(-20%, en términos reales) predominé sobre una dis-
minucién muy limitada de la subutilizacién de la mano
de obra; tal fue el escenario en que tuvieron lugar los
aumentos de la desigualdad y la pobreza urbana. En
el caso de Chile la total flexibilidad del mercado la-
boral dio lugar a un deterioro de la equidad a media-
no plazo; la recuperacion de 1983-1987 fue vigorosa
y la subutilizacién de la mano de obra disminuy6
significativamente, aunque todavia se situé por encima
de la tercera parte de la fuerza laboral urbana; pero
los salarios reales y los gastos de consumo ptiblico
per cépita se mantuvieron a duras penas, en una situa-
cién de inflacién moderada y més o menos constante.

27 Sin embargo, el incremento conspicuo de los gastos reales de
consumo piiblico per cépita (42%) debe haber mejorado la posi-
ci6n relativa de algunos estratos de ingresos medios.

28 La breve y leve recuperacién de México en 1984 no modificé
significativamente los resultados de la anterior fase recesiva, aunque
“las mismas circunstancias que [laJ desencadenaron contribuyeron
en parte a su extincién” junto con un empeoramiento de los términos
de intercambio en 1985 (Lustig, 1992, pp. 34-36).

Tanto la desigualdad como la pobreza absoluta au-
mentaron.

En los pafses que de nuevo se hundieron en la
recesion después de recuperarse del ajuste externo,
debido a desequilibrios internos generalizados, shocks
externos adicionales y la aceleracién de la inflacién
combinada con esfuerzos de estabilizacion, los au-
mentos de la desigualdad y la pobreza absoluta fue-
ron ain mayores.

En Argentina y Perd esos desequilibrios condu-
jeron la economia a la hiperinflacién y en Brasil la
llevaron al borde de ella; los ingresos y salarios rea-
les cayeron en picada y aumenté la subutilizacién de
la fuerza laboral, al igual que la pobreza absoluta y la
desigualdad del ingreso. La superacién de la hiperin-
flacién en Argentina en 1990 detuvo la caida e inclu-
sive trajo cierto mejoramiento marginal de la des-
igualdad, aunque no impidié un mayor incremento de
la pobreza. La aceleracién del ritmo inflacionario en
Brasil tuvo lugar junto con cierta expansién econémi-
ca 'y mds aumentos en los gastos de consumo publico
per cépita, aunque con un estancamiento del ingreso
real per cépita y la declinacién de los salarios reales;
sin embargo, el programa de medidas de estabilizacion
de 1990 provocé desinflaciéon con recesion, lo que
aparentemente aumenté més auin la pobreza.

Los shocks externos en 1985-1986 y los esfuer-
zos de estabilizacién determinaron también en México
un nuevo perfodo recesivo; el aumento de la informa-
lidad y la caida de los salarios reales sugieren un
mayor incremento de la pobreza urbana y, asimismo,
junto con el descenso de los gastos de consumo publi-
co per cdpita, que parte del incremento observado de
la desigualdad hasta 1989, puede haber tenido lugar
durante este periodo. En Panam4 la profunda recesién
de 1988-1989, desencadenada por conflictos politicos
e internacionales, aument6 la pobreza urbana y posi-
blemente también la desigualdad.

Los dos casos de estabilizacién y recuperacién
después de una alta inflacién y recesion a finales de
los afios ochenta (Argentina en 1990-1991 y México
en 1987-1989) mostraron incrementos moderados del
ingreso real y de la utilizacién de la mano de obra
urbana y también reducciones moderadas de los sala-
rios reales. En Argentina disminuyé la pobreza urba-
na desde los altos niveles de incidencia alcanzados
durante los periodos anteriores. En el caso de México
no hay pruebas que indiquen una reduccién similar
de la pobreza o una disminucién de la desigualdad.

En casi todos los pocos casos observados de cre-
cimiento sostenido o aun insostenible después de la
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recuperacion, tales circunstancias trajeron consigo un
mejoramiento de la distribucién relativa del ingreso y
cierta disminucién de la pobreza urbana. Solamente
en Costa Rica en 1990 aument$ la pobreza urbana,
con la aceleracién de la inflacién y particularmente
con la eliminacién de los subsidios y el alza de las
tarifas de los servicios piiblicos. En Colombia y Chile
disminuyeron la desigualdad y la pobreza; en este
ultimo caso, los aumentos del ingreso y los salarios
reales fueron mé4s marcados, pero en Colombia au-
mentaron los gastos reales de consumo puiblico per
capita. En Venezuela hay indicios de una menor con-
centracion del ingreso en 1989-1990, a pesar del des-
censo de los salarios reales y un mayor desempleo.

2. Cambios permanentes en la concentracion del
ingreso

Examinemos primeramente los paises que ya han al-
canzado una etapa de crecimiento a plena capacidad.
Colombia es el tinico en que la concentracién del
ingreso en dicha etapa es menor que antes de la cri-
sis. Por otra parte, en Costa Rica en 1990 la desigual-
dad urbana fue sélo levemente mayor que en 1981.
En ambos paises el salario real y los gastos de consu-
mo publico per cépita fueron mayores que al comien-
7o del decenio (cuadro 7).

Por el contrario, en Chile, después de que se
retomara la trayectoria de crecimiento a mediano

CUADRO 7

América Latina (10 paises): Desigualdad, pobreza urbana y variables macroeconémi-

cas al final de los afios ochenta en relacién con los niveles anteriores a la crisis.

(Indices)
Paises Aiios Afios base Fase  Aplicacidnde  Desigualdad  Pobreza  p INRpC ope EFNA R SMR TCR

macro reformasde politica (coeficiente Gini) urbana
E significativas (incidencia) b ¢ d ¢ f §

Argentina 1990 (1980 = 100) DyR Reciente 113 205 93 69 88 71 40 185
Brasil 1990 (1979 = 100) RNI  Parcial 108 130 127 97 158 98 85 55 89
Colombia 1990 (1980 = 100) csD  Parcial 91 96 135 110 125 99 106 108 192
Costa Rica 1990 (1981 = 100) csp Si 103 138 128 95 115 103 102 134 90
Chile 1990 (1981 = 100) csb Si 113 107 126 104 69 108 96 76 240
Meéxico 1989 (1977 = 100) DyR Si 100? >95 147 106 76 89 54 41 111
Panamé 1989 (1979 = 100) RNI  No 116 111 116 95 99 108 93
Perd 1990 (1979 = 100) RNI  Reciente 190 94 72 62 36 24 40
Uruguay 1989 (1981 = 100) RCP S 98 109 100 92 86 93 76 173
Venezuela 1990 (1981 = 100) CIN Reciente 110 188 105 72 68 93 48 63 240
Fuente:

4 pyR: desinflacién y recuperacién; RNI: recesion debida a desequilibrios internos; CSD: crecimiento sostenido luego de la recuperaci6n; RCP:
recuperacién después del ajuste externo; CIN: crecimiento con inestabilidad.

b INRpc: Ingreso nacional real per cépita.

¢ cGpe: Gasto de consumo real del gobierno, per cépita.

d gFNA: Indice de la proporcién de la fuerza laboral no agricola en actividades formales (lo contrario de SENA: subutilizacién de la fuerza la-
boral no agricola por persona activa).

© SR: salarios reales urbanos o industriales.

f sMR: salario minimo real.

& TCR: tipo de cambio efectivo real.

plazo, la estructura del ingreso estd significativa- publico per cépita son significativamente menores

mente mas concentrada que antes de la crisis y
ciertamente mucho mas que la distribucién relativa
del ingreso prevaleciente a finales de los afios se-
senta, antes del experimento socialista-populista y
las reformas estructurales autoritarias de los afios
setenta (cuadro 1). Ello a pesar de un salario real
casi recuperado. Asimismo, en Venezuela la con-
centracién del ingreso es mayor que antes de la crisis,
después de que la recuperacién evoluciond hacia un
crecimiento rdpido pero insostenible; en este caso,
tanto los salarios reales como los gastos de consumo

que antes de la crisis.

México y Uruguay, aunque en 1989 todavia no
se hallaban en una trayectoria de crecimiento a plena
capacidad, se aproximaban a la culminacién de sus
recuperaciones respectivas; en dicha etapa la des-
igualdad del ingreso casi habfa vuelto en ambos ca-
sos a los niveles anteriores a la recesién.29 En México

29 Sin embargo, si la desigualdad antes de la recesion (aproximada-
mente 1981) en México era atin menor que el grado observado en
1977, como se sefialé anteriormente, la desigualdad después de la
recuperacién habria sido un tanto mayor que esa marca anterior.
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ello ocurrié a pesar de la radical reduccién de los
salarios reales y los gastos de consumo piiblico,
mientras que en Uruguay ambas variables sufrieron
un desgaste moderado.

Los paises que al final de los afios ochenta to-
davia bregaban duramente con la recesién y la ines-
tabilidad (Argentina, Brasil, Panam4 y Perd) mostra-
ron grados de desigualdad considerablemente mayo-
res que los que predominaban antes de la crisis. La
estabilizacién y la recuperacién en Argentina sola-
mente produjeron alguna disminucién de la des-
igualdad del ingreso, que de todas maneras siguié
siendo alta en relacién con el nivel anterior a la
crisis, que a su vez era marcadamente mayor que el
que prevalecia antes de los trastornos de los afios
setenta. Por otra parte, en los periodos de recupera-
cién después del ajuste externo, las mejoras en la
distribucién del ingreso —donde se produjeron—
solamente tuvieron lugar junto con incrementos de
los salarios reales, como se sefialé anteriormente; es
menos probable que éstos ocurran durante los proce-
sos de estabilizacién que ain enfrentan Brasil y Perd,
y no se han producido durante la actual recuperacién
de Panama.

Por consiguiente, no cabe prever un mejoramiento
significativo de la equidad en esos pafses como resul-
tado de la estabilizacién y la recuperacién. Atin mas,
el pleno despliegue de las reformas de politicas y las
medidas de ajuste conexas, particularmente en el frente
fiscal, todavia pueden aportar algiin aumento a me-
diano plazo de la desigualdad del ingreso. Ademds, si

VII

las experiencias de Colombia y Chile se toman como
ejemplo, todos estos paises s6lo pueden aguardar una
limitada atenuacién de las desigualdades del ingreso
mds adelante, cuando logren una trayectoria de creci-
miento sostenido.

En resumen, los patrones distributivos “nor-
males” en la préxima fase de crecimiento sostenido
—cuando éste se materialice en la mayoria de los
pafses latinoamericanos una vez recuperados de la
crisis y sus secuelas, y se hayan completado los ajustes
estructurales y desplegado las reformas de politicas—
tienden a ser mds desiguales, al menos en las zonas
urbanas, que aquellos que prevalecian en las tdltimas
etapas de la fase de crecimiento anterior, durante los
afios setenta.

Solamente Colombia, Costa Rica y Uruguay —y
aparentemente quizd también México— han logrado
restablecer sus grados anteriores de desigualdad (cua-
dro 7). Dificilmente es por azar que esto haya sucedi-
do en paises en los que los valores de la justicia
social han impregnado tradicionalmente las institu-
ciones, los objetivos de equidad han sido incorpora-
dos en forma bastante sistemética en el disefio de las
politicas durante la fase de ajuste y tanto el ajuste
como las reformas de politicas han sido abordados de
manera gradual y pragmdtica.30 Ello indica que las
tendencias al incremento de la desigualdad de los in-
gresos primarios (antes de las correcciones que supo-
ne el gasto social publico) pueden modificarse positi-
vamente mediante el disefio y ejecucién de las politicas
econdmicas.

Perspectivas de alivio de la pobreza

Aun sin cambios significativos en la distribucién re-
lativa del ingreso,3! el crecimiento econémico hard
disminuir la pobreza absoluta; de manera mas rapida
al menos segun las estimaciones de los economistas

30 El método gradual se abandoné en México en la Gltima fase del
proceso de reformas, pero en circunstancias en que este proceso
quedé supeditado a la incorporacion del pais al Tratado de Libre
Comercio de América del Norte (NAFTA), salto estratégico que,
cuando se lleve a cabo, cambiard radicalmente las condiciones
estructurales de la economia mexicana y, entre ellas, las estructuras
distributivas.

31 Incluida, indudablemente, la invariabilidad de la composicién
de los hogares y de sus estrategias laborales y de utilizacién de los
recursos, lo que es un supuesto sumamente artificial.

si se usan lineas constantes de pobreza; con més par-
simonia si se considera normativamente més apropia-
do el desplazamiento de las lineas de pobreza con el
progreso societal.

El historial de los afios setenta, esbozado ante-
riormente, muestra que la pobreza urbana disminuyé
s6lo en las economifas de rapido crecimiento, que
mantuvieron o redujeron la concentracién del ingreso
de los hogares. En Colombia, México y Venezuela,
donde mejord la equidad, la reduccion de la pobreza
urbana revel§ elasticidades de -0.5 a -1 con relacién al
incremento del ingreso real per cdpita y de -0.4 a -2
con respecto a los salarios reales. En Brasil, donde no
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se produjo mejora significativa alguna en la concen-
tracién del ingreso, esas elasticidades fueron mucho
mds bajas (cuadro 8).

La recesion y la recuperacién en los afios ochen-
ta dejo a la mayoria de los paises latinoamericanos

con una mayor incidencia a veces abismal de pobre-
za en las zonas urbanas que antes de la crisis. Sélo
Colombia y posiblemente México pudieron poner fin
a sus respectivas fases de recuperacién con menor
pobreza urbana que antes de la recesién, en ambos

CUADRO 8
América Latina: Cambios en la pobreza urbana y su relacién con los cambios en la
concentracion del ingreso y en el ingreso real en diferentes periodos
Cambios en la Variacién Elasticidad de la pobreza urbana
concentracion (%) en relacién con:
Paises Periodos del ingreso?
Pob. urbana INRpc? SR SMR¢ INR4 SR SMR
1. Periodos de crecimiento en los afios setenta
Brasil 1970-1979 M -14 67 48 -1 -0.2 -0.3 14
Colombia 1970-1980 D 221 44 17 27 -0.5 -1.2 -0.8
México 1970-1984 D -30 31 15 -20 -1.0 -2.0 1.15
Venezuela 1970-1981 D -30 71 - -3 -0.4 -0.4 10
II. Periodos de recesién y recuperacién en los afios ochenta
Argentina 1980-1986 I 71 -23 7 47 -3.1 10 1.5
1986-1990 I 52 -15 -22 -64 -4.0 -2.4 -0.8
1990-1991 -22 5 -7 39 -4.4 3.1 -0.6
Brasil 1979-1987 I 13 3 19 -27 42 0.7 -0.5
1987-1990 I 15 -6 -29 -26 -2.5 -0.5 -0.6
Colombia 1980-1986 D - 5 12 13 - -0.1 -
Costa Rica 1981-1988 I 31 -5 16 27 -6.5 1.9 1.1
Chile 1980-1987 I 14 -13 -5 -31 -1.1 -2.8 -0.5
México 1977-1984 D -6b 14 -34 -40 -04 -0.2 0.2
Panama 1979-1986 I -3 23 14 -6 -0.1 -0.2 0.5
1986-1989 13 -22 -1 -1 -0.6 -13 -13
Perd 1979-1986 29 -7 -5 -39 -4.1 -5.8 -0.7
Uruguay 1981-1986 I 56 -19 -13 -14 -3.0 -4.3 -4.0
1986-1989 D -29 13 6 -12 221 -4.8 24
Venezuela 1981-1986 I 39 -31 -19 6 -1.3 -2.1 6.5
1986-1990 D 32 3 -41 -19 9.4 -0.8 -1.7
II1. Periodos de crecimiento al final de los afios ochenta
Colombia 1986-1990 D -3 4 -5 -5 -0.7 0.6 0.6
Costa Rica 1988-1990 D 5 -2 2 5 -2.8 25 1.0
Chile 18 11 27 -04 -0.7 -0.3

1987-1990 D -8

Fuente: Cuadro 5.

2 INRpc: Ingreso nacional real per cépita.

b gR: salarios reales urbanos o industriales.
¢ SMR: salario minimo real.

4 INR: ingreso nacional real.

casos debido a una disminucién de la desigualdad
(cuadro 7).

Las estimaciones existentes sobre la pobreza rara
vez permiten diferenciar con nitidez los periodos re-
cesivos de los de recuperacién. Cuando ello sucede,
los efectos benéficos de la recuperacién en la pobreza
parecen mds débiles que los efectos negativos de la
recesion anterior. En Uruguay la elasticidad de la po-
breza respecto del ingreso real en la recuperacién de

1986-1989 fue -2, mientras que durante la recesion
habia sido -3. En Argentina la desinflacién combina-
da con recuperacién disminuy6 la pobreza tan elésti-
camente (-4) como la recesion la habia incrementado,
pero la recuperacién misma era entonces muy inci-
piente. En Venezuela, por otra parte, la consumacién
de la recuperacién ni siquiera impidié que la pobreza
aumentara més. :

En otros casos (Brasil en 1979-1987, Costa Rica
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en 1981-1988, Chile en 1980-1987 y Peni en 1979-
1986) la culminacion de la fase de recuperacién dejé
la economia con un grado mas alto de desigualdad y
una mayor incidencia de pobreza urbana. En Costa
Rica ni siquiera el crecimiento sostenido después de
1988 pudo evitar el incremento de la pobreza urbana
tras la liberalizacién de los precios (cuadro 8).

En la mayorfa de los casos los salarios reales al
final de la recuperacién eran menores que antes de la
crisis, lo que ayuda a explicar el débil efecto de la
recuperacién en la pobreza. Aunque en Argentina y
Brasil —al término de los respectivos programas he-
terodoxos de estabilizacién— y en Costa Rica los
salarios reales fueron mds elevados, ese hecho de por
si parece haber sido compensado por otros factores
que incrementaron la desigualdad y, en el primer caso,
particularmente por la caida del ingreso real per capi-
ta. Al contrario, en Colombia y Panam4 el aumento
de los salarios reales ha reforzado la recuperacién del
ingreso real en impedir el incremento de la pobreza
urbana. Tal no fue el caso de México, donde los sala-
rios reales en 1984 eran apreciablemente mds bajos
que antes de la crisis (cuadro 8).

Por otra parte, los escasos periodos de creci-
miento observados al final de los afios ochenta
(1986-1990 en Colombia y 1987-1990 en Chile),
muestran elasticidades similares con respecto al in-
greso real per cépita (-0.7 y -0.4, respectivamente)
a las registradas en los afios setenta en las econo-
mias de rapido crecimiento, donde disminuia la

VIII

Conclusiones

Después de superar las dificultades del decenio de
1980, los paises de América Latina se lanzan a una
nueva era de crecimiento potencial con arreglo a una
modalidad diferente de desarrollo y un nuevo estilo
de intervencién estatal. Los ajustes para absorber tan-
to los cambios exégenos como los inevitables en ma-
teria de disponibilidad y utilizacién de recursos y los
cambios estructurales todavia en curso, han dejado en
la mayoria de las sociedades latinoamericanas la im-
pronta de una distribucién mas desigual del ingreso y
una mayor incidencia de la pobreza entre su gente.
Las raras excepciones son el resultado de un esfuerzo
deliberado y persistente en favor de la equidad en el
disefio y la ejecucién de las politicas econdmicas.

desigualdad del ingreso. S6lo en Chile, sin embar-
g0, la reduccién de la pobreza ha sido més eldstica
con respecto a los salarios reales que con relacién
al ingreso real, como sucedié en todos los casos en
los afios setenta (cuadro 8).

Las migraciones del campo a la ciudad continua-
rén ejerciendo presién sobre la capacidad de las eco-
nomias de aliviar la pobreza urbana. Si la experiencia
de los dos tltimos decenios (Altimir, 1991) constitu-
ye un indicio de lo que pudiera suceder, en los paises
relativamente menos urbanizados con alta incidencia
de pobreza en las dreas rurales los migrantes rurales
pobres pueden engrosar la cantidad de pobres urba-
nos a un ritmo equivalente a 1.3 a 2% al afio de
incremento absoluto.

Sintetizando todos estos datos, es probable, por
una parte, que los paises que logran recuperarse hasta
llegar al crecimiento a plena capacidad modifiquen
su capacidad de reducir la pobreza urbana en el corto
plazo y requieran una expansion relativamente mayor
de la actividad econémica que en la fase de recupera-
cién para cada punto porcentual de reduccién de la
pobreza. Por otra parte, el crecimiento en el mediano
plazo sin una reduccién de la desigualdad del ingreso
representaria un lento proceso de mitigacién de la
pobreza: mis lento que en los casos de elevado creci-
miento y mejoramiento de la equidad en los afios
setenta, y mas lento que durante los recientes periodos
de crecimiento en Colombia y Chile, donde también
mejor6 la distribucién del ingreso.

Ademads, las perspectivas de aliviar la pobreza sola-
mente a través del crecimiento, sin mejorar la distri-
bucién relativa del ingreso y sin vigorosas politicas
sociales, parecen tan lejanas como para causar des-
aliento y ser contraproducentes para la integracién
social y, en definitiva, para el crecimiento sostenido
(CEPAL, 1990).

Habida cuenta de las escasas perspectivas de que
los ingresos primarios se vuelvan menos desiguales,
inclusive bajo la tutela de las politicas econdmicas, el
mejoramiento de la equidad y particularmente la re-
duccién de la pobreza absoluta tendrén que depender
mucho mas de las politicas sociales y de su eficacia.
Sin embargo, con recursos fiscales reducidos o toda-
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via presionados por la carga de la deuda, el margen
para las transferencias por concepto de prestaciones
sociales se limitard casi exclusivamente a proporcionar
un sistema bdsico de seguridad social, ddndose mas
espacio a los gastos sociales que puedan considerarse
inversiones en recursos humanos.

Los avances que en definitiva tengan lugar en la
estructura de distribucién del ingreso dependerdn de
la difusién de las mejoras de la productividad y de su
apropiacion efectiva por los hogares. Las transforma-
ciones estructurales en curso tienden a incrementar la
productividad del capital y la productividad total de
los factores, con lo que se mejora la productividad
laboral en la economia en general. Sin embargo, para
que Ia distribucién del ingreso mejore en funcién de
los incrementos diferenciales de productividad se ne-
cesitan tres condiciones. Primeramente, debe ampliarse
el empleo en actividades formales o modernas, y los
incrementos de productividad, a una proporcién mayor
de la fuerza de trabajo, absorbiendo de esa forma el
subempleo. En segundo lugar, las mejoras en materia
de productividad deben traducirse realmente en au-
mentos proporcionales de los salarios. Por tltimo, de-
berd elevarse en forma espectacular el capital por tra-
bajador de la fuerza laboral que permanezca en el
sector informal, la pequefia empresa y el sector tradi-
cional de la economia.32

Para ello, asf como para aumentar la productivi-
dad del capital en general, es necesario incrementar
las calificaciones de los diferentes segmentos de la
fuerza laboral, y al mismo tiempo reestructurar la dis-
ponibilidad de calificaciones para mejorar las capaci-
dades tecnoldgicas del sistema productivo en general.
Para lograrlo y asegurar su sustentacion a largo plazo,
se necesitardn considerables inversiones en recursos
humanos (educacién, capacitacion y readiestramien-
to, nutricién y salud) para complementar las inversio-
nes en capital fijo (CEPAL, 1992b). Aln mais, en la
medida en que pueda preverse una mayor contribu-
cién de aquéllos a la productividad total de los facto-
res, en un plazo suficientemente largo, existe cierto
margen para sustituir la inversién en capital fisico por
inversion en capital humano.

Satisfacer esos requerimientos supone considera-
bles recursos de inversién, que habrdn de originarse
y manejarse parcialmente en el mercado, pero también
deberan en parte ser recogidos y asignados por el

Estado. Por lo demds, para que las mayores califica-
ciones se reflejen en el ingreso de los trabajadores,
las estructuras de remuneraciones deberdn enfrentarse
al desafio de ser, al mismo tiempo, institucionalizadas
y flexibles.

La absorcidn eficiente de capital por los subem-
pleados, el acceso verdaderamente generalizado a la
capacitacion y su aplicacién eficaz a la produccién,
la correspondencia entre las contribuciones a la pro-
ductividad y los ingresos, demandan todos mejoras
organizativas importantes a nivel de la empresa y
profundas reformas institucionales de las politicas
publicas.

La reduccién de la pobreza estructural va por la
misma via que el mejoramiento general de la distri-
bucién del ingreso pero plantea obsticulos diferentes,
para que las politicas sean eficaces. Por una parte, el
capital fisico necesario puede ser inferior que en el
caso de las actividades modernas, pero el desnivel de
calificaciones es mayor. Por otra parte, las politicas
publicas eficaces son mds exigentes en materia de
organizacién y creatividad institucional. Por dltimo,
los correctivos deben abordar todo el circulo vicioso
de circunstancias que reproducen la pobreza de gene-
racién en generacion.

Las estrategias para mejorar la equidad deben
tener en cuenta esas diferencias. El disefio de las poli-
ticas sociales como ha sido la préctica habitual —de
manera tal que el acceso se restringe mds que nada a
los estratos que se hallan por encima de la linea de
pobreza, para los cuales esas politicas pueden ponerse
en practica con mds facilidad, y “se tira por la borda”
a los pobres— puede conducir a un mayor progreso
de un segmento integrado de la sociedad y ratificar
de hecho la desintegracion de los estratos mas pobres
en una subclase segregada. En el otro extremo, una
estrategia unilateral que se centre solamente en los
pobres puede debilitar atin més los estratos bajos y
medios de la poblacién, donde se ubica una reserva
abundante de calificaciones, cohesion social y dina-
mismo politico. Lo que se necesita es una estrategia
de “dos niveles”, en que se reconozcan las diferencias
existentes entre la poblacién pobre y los grupos de
trabajadores que no lo son en términos de posibilida-
des, capacidad de respuesta y deterioro de las condi-
ciones de vida, y apunte a integrar ambos universos
en una sociedad dnica y dindmica.

32 Quizd deberd duplicarse para ¢l caso de quienes permanezcan
en esas actividades, lo que sin embargo exigiria mucho menos

capital que el requerido para cada puesto de trabajo creado en las
actividades méds modernas o de grandes empresas.
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La discusion sobre el papel del sector piblico y del privado en
la estrategia de desarrollo conduce naturalmente al andlisis de
las orientaciones principales del sector piiblico, tanto respecto
de su actuar propio como de la fijacién de marcos normativos
para el desempefio de actividades determinadas. Estas orienta-
ciones se desagregan en politicas publicas, es decir, en cursos
de acci6n del sector piiblico con relacién a un objetivo mds o
menos delimitado. El soporte institucional de la participacién
directa e indirecta de dicho sector en la estrategia de desarrollo
es la administracién, conformada por los distintos ministerios
y departamentos del gobierno. Desde otro punto de vista, las
politicas publicas se hacen efectivas mediante la gestién de los
recursos materiales e inmateriales del sector publico en la di-
reccién indicada por las politicas. Si se analiza la participacién
del sector piblico en la estrategia de desarrollo desde el punto
de vista de sus resultados, la gestién es el eslab6n principal
de la cadena. Es ella la que concreta los cursos de accién
elegidos y los resultados dependerédn de su eficacia y eficien-
cia. Este articulo busca aportar algunas orientaciones para la
reforma de la gestién publica, relativas al disefio de las poli-
ticas, la necesidad de diversos cambios institucionales, el au-
mento de la eficiencia del gasto y la mejora de la gestién de
los recursos humanos, la generalizacién de instrumentos y
mecanismos de gestion, la atencién y el servicio a los consu-
midores, la gestién de las empresas publicas y las modalidades
de privatizacién y regulaci6n, y el perfeccionamiento del control

y la evaluaci6n de las politicas.
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I

Reforma de la gestién publica

1. Razones que la hacen necesaria

Conviene sintetizar los motivos de la reforma de la
gestién piblica. Uno, porque, dado que el sector pu-
blico tiene papeles de gran significacién en una estra-
tegia de desarrollo con participacién social, no consi-
derar el tema de la gestién puede tener efectos socia-
les muy negativos. Es posible que algunas politicas
no se realicen o se cumplan sélo parcialmente por
debilidades de gestién, y también que haya capacidad
ociosa e incluso redundante de gestién. Por otra par-
te, si la gestién es inadecuada, por su calidad o por su
orientacion, el mero aumento de los recursos no ga-
rantiza resultados 6ptimos.

Dos, porque el actual sector publico tiene limita-
ciones cuya superacién podrfa potenciar el aporte del
sector al bien comin. Dichas limitaciones se refieren
a diversos aspectos de la administraci6n, las politicas
de personal y de remuneraciones; al disefio, gestién y
evaluacion de las politicas ptblicas; a la atencién y el
servicio a los consumidores del sector publico, y a la
gestion de las empresas publicas. Las instituciones
publicas se enmarcan en una cultura organizacional
propia de un Estado tradicional, preocupada de los
procedimientos més que de los resultados. Tales limi-
taciones son con frecuencia compensadas parcialmente
por el espiritu de servicio piiblico de muchos funcio-
narios.

Tres, porque los recursos humanos y financie-
ros, incluyendo entre los primeros los vinculados a la
capacidad de gobernar, siempre resultaran insuficien-
tes frente a la multiplicidad de las tareas y debe ase-
gurarse que su rendimiento sea el mdximo posible.
Cualquiera sea el nivel de gasto publico, su efecto
dependera de la gestién.

2. Enfoques

Existen diversas visiones sobre 1a manera de concep-
tualizar la reforma de la gestién piblica.

Por una parte estdn los macrorreformistas, quie-
nes orientan su andlisis hacia un hito fuera de Ia his-
toria: el instante de la reforma del Estado, en el que
su organigrama es puesto al dia y el estatuto adminis-
trativo corregido. Ademds de formalista, este esque-

ma resulta politicamente ingenuo: las cosas no fun-
cionan asf en el gobierno.

Por otra parte estdn los modernizadores cuantita-
tivistas, quienes piensan que lo determinante es acre-
centar determinados insumos y recursos: mas compu-
tadores, mejores sueldos, més carrera funcionaria. Con
este enfoque se corre el riesgo —inherente a toda
burocracia— de no llenar el tonel de las Danaides y
de alentar la autojustificacién funcionaria. El aumen-
to de los recursos por si solo no garantiza resultados
6ptimos.

Otro enfoque gana terreno: el de la gestion de
las politicas piiblicas. Con este enfoque se reconoce
la evidente necesidad de racionalizar la estructura del

" Estado y de mejorar la calidad de sus recursos huma-

nos e insumos materiales, pero se privilegia la consi-
deracién del disefio, gestién y evaluacién de conjun-
tos significativos de lineas de accién publica referi-
das a temas especificos. Es en torno a este flujo de
informacién y accién que los problemas de estructura
y de gestién del sector piblico deben ser ordenados y
resueltos. !

El concepto de administracién piblica corres-
ponde a una estructura, mientras que el de gestién
de politicas piiblicas, a un proceso y un resultado:
el primero es un concepto de stock y el segundo de
flujo; la administracién es un concepto de equili-
brio y la gesti6n de politicas un concepto de dina-
mica.

Lo anterior no significa que las opciones de
politicas piblicas no estén determinadas por consi-
deraciones de tipo administrativo. La rigidez del
aparato administrativo con frecuencia obstaculiza la
modificacién de las politicas piiblicas preexistentes
o su reemplazo. Por otra parte, la administracién
misma cumple un papel considerable en su aplica-
cién, especialmente cuando existe un margen am-
plio de discrecionalidad administrativa. De allf que
sean imprescindibles diversas reformas de la admi-
nistracién piblica. Pero dada la existencia de recur-
sos escasos y la necesidad de tener claro el objetivo
final de la reforma de la gestién piiblica, el concepto

! Véase Lahera (1980) y también Heclo (1972).
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de politicas piiblicas asume una gran importancia en
dicho proceso.

Una vez que se privilegia este enfoque, debe
aclararse que una manera inapropiada de considerar
el tema de la gestién piblica es pensar que a cada
conjunto de politicas —o incluso a cada politica—
corresponde un tipo de gestién especial. Lejos de ser
asf, la gestiébn es un tema transversal, pertinente a
todas las esferas de la accién gubernativa pero que no
puede reducirse a alguna de ellas. Sin duda existen
especificidades sectoriales, pero incluso éstas deben
gestionarse conforme a principios generales, cuya
aplicacién es variada.

La calidad de la gestién depende de la claridad
de sus objetivos, la calidad del liderazgo organizacio-
nal, el nivel de capacitacién funcionaria, la transpa-
rencia, la flexibilidad, la descentralizacién, la espe-
cializacién y la separacién de las instancias deciso-
rias, ejecutoras y evaluadoras, entre otros criterios.
La homogeneidad de los principios de gestién es un
factor importante de la calidad de la gestién en su
conjunto.

3. Criterios

i) Realismo. La gesti6n publica se encuentra en tran-
sicién entre un estado de equilibrio anterior y una
nueva configuracién de objetivos e instrumentos, a la
que todavia no llega. Parece claro que esta gestién
serd crecientemente descentralizada y reguladora, més
que centralizada y proveedora directa de bienes y ser-
vicios, y que este proceso resultard tanto en una nue-
va definicién de los roles administrativos y burocrati-
cos como en una mayor diferenciacién funcional de
los encargados de aplicar las nuevas orientaciones. El
sector puiblico sera mas pequefio y especializado, con
una diversificacién en su oferta y una creciente “pri-
vatizacién de la opcién” y “financiamiento comparti-
do” en la demanda, frente a una multiplicidad de pro-
veedores.

La transicién a la modernidad estatal exigird
conocer el conjunto de factores diversos que carac-
teriza al actual sector piblico, mds alld de todo vo-
luntarismo e ideologia. Serd preciso reconocer y
manejar eficientemente los diversos niveles de la
transicion, sin perder la direccionalidad del proceso
(Lahera, 1992).

ii) Selectividad. La capacidad de gobernar es
un bien escaso, cuya utilizacién debe ser jerarquiza-
da. El sector ptblico debe desarrollar un conjunto
seleccionado —y por lo tanto limitado— de politi-
cas publicas. La verdadera fuerza del Estado radica
en su eficacia y ésta se mide no por la cantidad de
sus intervenciones, sino por la calidad y coherencia
de ellas.

iit) Enfasis en los resultados. Existe en la gestién
publica una tendencia a un nuevo pragmatismo que
privilegia los resultados por sobre las acciones, los
productos por sobre los insumos, las consecuencias
de las politicas por sobre los instrumentos de ella
(Jacobs, 1992). De alli se desprende la importancia
de una oportuna evaluacién.

iv) Reconocimiento de la heterogeneidad. La
modernizacién de la gestién publica debe estar basa-
da en el reconocimiento de que esa modernizacién
acentuard su heterogeneidad. El argumento principal
en contra del supuesto de la homogeneizacién en la
gestion publica proviene de la realidad. Los temas de
dicha gestién son extremadamente variados, asf como
lo son el grado y el tipo de participacién del sector
publico en los diversos mercados.

v) Autonomia y descentralizacion con responsa-
bilidad. Ambas deben ser impulsadas en los mds di-
versos sectores, y deben conllevar la idea de respon-
sabilidad por la gestién y de requisitos de desempe-
fio, claridad de objetivos e incentivos.

vi) Flexibilidad. Una caracteristica esencial del
sector publico reformado ha de ser su flexibilidad, tal
como corresponde a una organizacién que procesa
informacién: un sector piiblico con entrada y salida
de iniciativas, estructuras y funciones; un Estado con-
certador que trabaje en conjunto con el sector privado
y las organizaciones sociales; un sector publico cuyo
aparato fiscal sea también flexible, con un nivel de
gasto rigido relativamente pequefio; un Estado des-
centralizado para impedir la politizacién de los con-
flictos.

vil) Mayor transparencia. Para aumentar la
eficacia y la eficiencia de las politicas puiblicas
es conveniente acentuar la incorporaciéon de me-
canismos transparentes en las actuaciones del sec-
tor publico, o en aquellas actividades en que su
participacién es importante, entre ellas los servi-
cios sociales.
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I

Recomendaciones de politica

1. Mejorar el analisis y la toma de decisiones
sobre politicas ptblicas

Se requiere una visién estratégica de mediano plazo
que conjugue adecuadamente la dimensién politica y
la dimensién técnica en las politicas ptiblicas. Para
ello conviene institucionalizar una “hoja de ruta” para
Ia gestién del gobierno, que se evalie y reactualice
periédicamente. La funcién de andlisis prospectivo
deberfa convertirse en una rutina formal en la gestién
del Poder Ejecutivo.

a) Formalizacion

Es necesario mejorar el sistema de formalizacién de
politicas publicas y de elaboracién de iniciativas le-
gales o administrativas. Se trata de un momento de
singular importancia, ya que diversos aspectos o par-
tes de multiples politicas reciben entonces la atencién
privilegiada de quienes hacen las politicas. La consi-
deracién de las metas ministeriales de cada afio ofre-
ce la oportunidad de examinar un conjunto extrema-
damente variado de politicas.

Para estos efectos es necesario consolidar la co-
ordinacién intrasectorial e interministerial, creando o
potenciando la capacidad técnica y operativa de una
Secretaria Presidencial y de comités ministeriales por
sector.2 Por otra parte, se necesita establecer una ase-
sorfa técnica independiente en el Poder Legislativo,
especialmente para apoyar los debates de las comi-
siones o comités parlamentarios. Es también condu-
cente a este fin la consolidacién de un mercado exter-
no de capacidad de andlisis de politicas, compuesto
por oferentes piiblicos y privados. Las instituciones
académicas formales y diversos tipos de organizacio-
nes no gubernamentales son importantes fuentes de
andlisis alternativos de politicas (Paul, Steedman y
Sutton, 1989).

2 Como alternativa, habrd que seguir con atencién la reciente
experiencia de Bolivia, donde se han creado tres superministerios:
el de desarrollo econémico, el de desarrollo humano y social, y el
de desarrollo sostenible. A este tipo de ministerios se agregan
otros de cardcter mds tradicional, entre ellos Interior, Relaciones
Exteriores, Justicia, Trabajo, Defensa, Presidencia y Comunicacién
Social.

b) De las metas ministeriales a las

metas interministeriales
Las metas ministeriales son el conjunto de tareas o
planes prioritarios que los ministerios y ciertos orga-
nismos auténomos se proponen desarrollar en el pe-
riodo siguiente. Estas metas o tareas no se definen
sobre la sola base de cada ministerio en particular,
sino considerando dreas interministeriales, determi-
nadas con algin criterio programético.3

La aplicacién de las metas interministeriales
puede contribuir a hacer mas eficiente el proceso de
toma de decisiones, asi como a identificar las necesi-
dades de coordinacién y apoyo de los programas mds
importantes. Ellas ayudan a hacer un seguimiento de
los niveles de cumplimiento y obtener una visién
de la labor que ejecuta el gobierno en un momento
determinado. También permiten conocer trabas o
cuellos de botella (incluidos conflictos) para su logro;
determinar iniciativas legales de carcter interminis-
terial; nombrar gerentes de proyectos y programas
por metas ministeriales o interministeriales, e identifi-
car metas emergentes y metas con posibles retrasos.
Ademds, facilitan la evaluacién de las politicas pibli-
cas mientras ellas se aplican y, mds importante todavia,
una vez que el perfodo de gestion ha concluido. Por
ultimo, la relacién entre la formulacion y el disefio de
las metas interministeriales serd un insumo importan-
te para la elaboracién del proyecto de ley de presu-
puesto del perfodo siguiente.

Para lograr todo esto las metas interministeriales
deberfan definir objetivos precisos, de ser posible
cuantificados, y las responsabilidades especificas aso-
ciadas a cada una deberian estar bien perfiladas: el
tema de los gerentes de proyectos o programas deberia
ser formalizado; y la indispensable codeterminacién de
las metas y su respectivo financiamiento deberfan ase-
gurarse a un nivel superior al de cada ministerio.

¢) Mayor participacion y consulta
El Estado debe favorecer iniciativas para incorporar
las demandas sociales en el disefio de proyectos de

3 En el caso de Chile, estas 4reas son: la politica, la econémica, la
econdémico-social, la de infraestructura y la de desarrollo productivo
(Chile, Ministerio Secretaria General de la Presidencia, 1993).
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desarrollo social integrado y para acrecentar la articu-
laci6n entre las organizaciones reivindicativas de los
grupos menos incorporados a los beneficios de la mo-
dernizacién, la capacidad de los organismos estatales
que deciden sobre el manejo de recursos piiblicos
para procesar las demandas de esos grupos, y la vin-
culacién entre el sistema politico y los agentes y las
demandas del mundo popular. El trabajo coordinado
con las organizaciones no gubernamentales ayudaria
mucho en la formulacién de politicas sociales para
unidades de pequefia escala, tanto por la vinculacién
ya establecida por esas organizaciones con dichos
grupos, como porque en su trabajo sobre el terreno
los expertos de esas organizaciones han aprendido a
desarrollar estrategias de movilizacién de recursos
humanos, de participacién y de motivacién de la co-
munidad (CEPAL, 1992).

Se requiere un sistema de partidos de alto nivel
politico y técnico, capaces de operar como instru-
mentos para agregar y equilibrar las demandas de
diversos agentes sociales. Su relacién con el gobierno
podria ser objeto de algiin grado de formalizacién
que precisara su influencia en el Poder Ejecutivo,
cuando ello no esté especificado en la Constitucion.

Desde otro punto de vista, los usuarios deberfan
ser consultados rutinariamente sobre la calidad de la
gestion publica y sus resultados. También habria que
sistematizar las consultas con el sector privado, para
lo cual se necesitan contrapartes eficientes en ambos
lados.4

2. Realizar diversos cambios institucionales

a)  Papel de los ministerios

Los ministerios, en general, no deberfan actuar como
6rganos administrativos de ejecucién, sino proponer
y evaluar politicas y planes, estudiar y proponer nor-
mas aplicables a los sectores a su cargo, velar por el
cumplimiento de las normas dictadas, asignar recur-
sos vy fiscalizar las actividades de los sectores respec-
tivos.5 Debe fortalecerse sistem4ticamente una razo-

4 En algunos paises asidticos con excelentes ritmos de crecimiento
existen comités consultivos de hombres de negocios, funcionarios
de gobierno, periodistas, representantes laborales y académicos.
Dichos consejos son un canal formal de comunicacién para repre-
sentantes del sector privado y funcionarios del sector publico a
través del cual pueden crear consenso respecto de iniciativas de
politicas.

5 Una experiencia interesante al respecto es la de Suecia, donde la
gestién publica es muy descentralizada. Los ministros, apoyados
por un equipo reducido de colaboradores, desarrollan funciones de
definicién de estrategias y de evaluacién de politicas. La gestion

nable autonomia y descentralizacién de ellos, preci-
séndose su competencia y responsabilidades.®

Con el fin de evitar conflictos de intereses, el
disefio institucional debe establecer la separacién de
funciones: i) definicién de politicas, planificacién,
proposicién de normas y evaluacién de la ejecucién
de programas; ii) ejecucién de programas y obras, y
explotacién y administracién de obras y servicios; iii)
regulacion, fiscalizacién y control de actividades em-
presariales; iv) evaluacién de inversiones, y v) asig-
nacion y control presupuestarios (Bitrdn, 1993).

b) Mejor coordinacion

El esquema tradicional de los ministerios resulta con
frecuencia insuficiente para encarar la complejidad
de la gestion piblica. No se puede pretender que
funcionen bien y de manera creativa muchos minis-
terios de igual jerarquia: se requiere precisar las res-
ponsabilidades y mejorar la coordinacién. La pro-
gresiva coordinacién de los ministerios conforme a
objetivos méds generales que los de cada uno de ellos
puede permitir que en la préctica se supere su ato-
mizacién. Se logrard asi potenciar y jerarquizar la
gestién publica.

Un ejemplo interesante de coordinacién es el
puesto en préctica en Chile. Este incluye los comités
interministeriales, que son el lugar preferente y habi-
tual para el andlisis de temas que sobrepasan el ambi-
to de un ministerio en particular para la informacién
reciproca entre ministerios que cumplen funciones si-
milares o relacionadas entre si. Estos comités cuentan
con unidades técnicas de apoyo. También han funcio-
nado las comisiones nacionales, dedicadas a abordar
materias que rebasan la competencia de los ministe-
rios individuales, o a enfrentar, durante un perfodo
determinado, problemas criticos que no pueden ser
asumidos por un solo ministerio. Por ultimo, se han
constituido grupos de trabajo con duracién predefini-
da integrados por subsecretarios y funcionarios de
alto nivel, con objetivos especificos, que suelen incluir
la seleccién de informacién relevante para la toma de
decisiones.

operacional es delegada a agencias cuyos directores tienen un mar-
gen de maniobra real. Ellos son nombrados por un perfodo de
varios afios y son juzgados por sus resultados (véase Stoffaes 1992).
6 1.a principal propuesta de reforma al Servicio Civil britdnico (de
1988), fue Ia creacion de las agencias prestatarias de servicios, que
tendrian una amplia libertad de gestién en la ejecucién de las polf-
ticas ptblicas, una vez que los objetivos y los recursos presupuesta-
rios hubieran sido definidos por las respectivas instancias ministe-
riales (véase, HMSO, 1988).
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¢) Descentralizacion y desconcentracion

El proceso de descentralizacién, que se ha extendido
a casi todos los pafses de la regidn, presenta serios
problemas administrativos y financieros en la mayo-
ria de ellos.” Su éxito depende del traspaso efectivo
de la facultad de tomar decisiones al nivel local, asi
como del financiamiento adecuado y de asegurar la
indispensable capacidad de gestién a nivel regional y
local.

La gestion regional y municipal debe reforzarse
decididamente, con participacién publica y privada
-por ejemplo, en corporaciones o sociedades de desa-
rrollo- para conciliar el avance y consolidacién de los
procesos respectivos con las exigencias de una politi-
ca econémica y financiera nacional sana y coherente,
considerando debidamente las prioridades sectoriales
y los estdndares de calidad en materia de evaluacién
y gestién de proyectos y otras materias. Especial
atencién debe merecer la descentralizacién presupues-
taria, de modo de evitar los desequilibrios financieros
locales. Para lograrlo, se debe entregar al municipio
los recursos que financian programas especificos de
alcance local; agilizar los procedimientos de cobro y
hacer més eficiente o externalizar la recaudacién; otor-
gar mayor transparencia al Fondo Comiin Municipal y
licitar la cartera de deudores morosos municipales, entre
otras medidas. La asignacién automatica de cierto por-
centaje del presupuesto nacional a las municipalidades
constituirfa un paso hacia el fortalecimiento de su auto-
nomia financiera. Una alternativa de financiamiento
que evita algunos de los problemas sefialados es la de
avanzar hacia la uniformidad de los impuestos en todo
el pais y proceder a su divisién a base de una férmula
preestablecida (Rivlin, 1991).

Desde un punto de vista politico, es esencial que
los gobiernos locales tengan la capacidad institucio-
nal de asumir sus nuevas responsabilidades. Para ello
se requieren entes representativos, dotados de compe-
tencias y recursos suficientes. Por lo general, serd
también conveniente establecer un consejo d¢ desa-
rrollo regional, compuesto por representantes electos
de las agrupaciones de empresarios, trabajadores,
profesionales y pobladores. Los gobiernos regionales
o municipales también pueden constituir corporacio-
nes o fundaciones sin fines de lucro destinadas a la
promocion y difusién del arte y la cultura, o partici-
par en ellas.

7 A titulo de ejemplo véase Ribeiro, 1993. También Crowther,
1990.

El proceso de descentralizacién requiere que se
precisen con claridad las competencias de cada nivel
de la administracién, no s6lo a nivel sectorial, sino
también en sus funciones dentro de cada servicio:
regulacion, planeacién, ejecucién, financiamiento,
control y evaluacién. También conviene aclarar cud-
les son las relaciones entre los diversos niveles, cuél
es el papel del nivel intermedio o regional y cudl es el
nivel sustitutivo en caso de deficiencias del nivel pri-
mordialmente responsable.

Los alcaldes deberfan ser elegidos directamente
por los electores, para precisar asf la responsabilidad
ejecutiva en el interior de los municipios. Las actas
del Concejo Comunal deberian ser piblicas y las mu-
nicipalidades deberfan desarrollar sistemas de infor-
macién, de atencién al piblico y de audiencia siste-
mética con organizaciones y sectores.

En las principales macrorregiones serfa conve-
niente estudiar el establecimiento de gobiernos me-
tropolitahos.

En los casos de regiones en crisis, se necesita un
consenso nacional en torno al tratamiento que debe
déarseles y las medidas que se deberfan aplicar. Lo
mismo sucede en el cruce entre lo regional y lo secto-
rial, donde corresponde atender necesidades deriva-
das de actividades que presentan problemas y que son
determinantes de la economia regional.

La desconcentracién, por iltimo, deberfa incluir
la delegacién de facultades a los entes territoriales y
funcionales, la delimitacién de competencias y un
plan operativo de traspaso de éstas, la creacién de
mecanismos de solucién de conflictos y la relocaliza-
cidén de actividades.

3. Aumentar la eficiencia del gasto publico

a) Mejorar su asignacion

Para una buena asignacién del gasto piblico es requi-
sito previo el fortalecimiento del sistema de evalua-
cién de las inversiones publicas. Ademds, el método
de evaluacién de proyectos debe ir aplicdndose pro-
gresivamente al total de la asignacién de recursos,
incluyendo dreas diferentes a las de inversién e infra-
estructura.

La Ley de Presupuestos debe ser el principal
instrumento de la politica fiscal, para lo cual habi-
tualmente se la debe fortalecer desde el punto de vista
macroeconémico. Al respecto, conviene instituciona-
lizar la discusidn respectiva en el Poder Legislativo:
puede ser de especial utilidad acompafiar el proyecto
de ley con una proyeccién fiscal de mediano plazo,
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que ilustre las principales opciones y compromisos
que enfrentaran las finanzas piiblicas en los afios su-
cesivos. Es también conveniente establecer en forma
permanente que el monto de gasto corriente aprobado
en la Ley de Presupuesto tiene el cardcter del limite
superior, y que sélo puede ser sobrepasado en caso de
ser expresamente aprobado asf por ley (Marcel y Vial,
1993).

El ejercicio presupuestario anual debe moder-
nizarse. Al respecto puede establecerse un presu-
puesto con base cero para diversos sectores, y privi-
legiar el uso de presupuestos por programas y la
vinculacién del gasto a metas programéticas. El punto
inicial de la discusién deberfa ser la fijacién de un
monto preciso, para cuyo proceso de asignacion se
clarifique que todo aumento requerird un descenso
como contrapartida.

Un tema de la mayor importancia es el de la
articulacién de las metas ministeriales y las cotas
presupuestarias. El ejercicio presupuestario anual
debe privilegiar el uso de partidas por programas,
buscando reducir la inercia presupuestaria por diver-
sas vias. El presupuesto debe considerar programas
con metas especificas que puedan ser evaluadas, y
apoyarse en un sistema de informacién que fluya en
forma coherente desde los niveles operativos a los
decisorios.

Los principios bésicos del sistema presupuesta-
rio incluyen disciplina fiscal, mediante la cual se im-
ponen limites al gasto piblico y se regulan las fuen-
tes del financiamiento fiscal; una cobertura total, fa-
cilitada por una centralizacién normativa y de proce-
dimientos que incluya a todos los organismos ptiblicos
relevantes, de manera de asegurar la gobernabilidad
fiscal y evitar la generacién de déficit cuasifiscales
inesperados; flexibilidad para ajustar el ritmo de eje-
cucién del presupuesto sin desvirtuar las orientaciones
presupuestarias legales; y centralidad de la autoridad
fiscal, la que debe ser responsable de la administracién
de las finanzas piblicas, por lo que los gastos deben
corresponder a niveles méximos, ajustables de acuer-
do a la realidad macroeconémica.

by Mejorar la ejecucion financiera

La eficiencia en el uso de los recursos publicos
depende de la evaluacién de los proyectos, de la
calidad de la gestién y también de un continuo con-
trol de la gestién durante la ejecucion presupuesta-
ria, de manera de visualizar oportunamente las des-
viaciones respecto de las metas y objetivos. Depen-
de asimismo de una oportuna y eficiente evalua-

cién ex post de los programas en marcha. Una Uni-
dad de Eficiencia deberia hacer evaluaciones espo-
rédicas a fondo de la eficiencia del gasto en depen-
dencias determinadas.

La ejecucién financiera de las politicas piblicas
debe ser lo mas transparente posible, de modo que
pueda ser evaluada oportunamente. Para ello deben
establecerse algunas reglas minimas, simples y que
produzcan indicadores significativos. Deberfa incen-
tivarse la presentacion de informes anuales de lo rea-
lizado por las diversas instituciones publicas.

4. Mejorar la gestion de los recursos humanos

Es necesario asentar el reconocimiento de la dignidad
de la funcién piblica. La reforma debe hacerse con
los trabajadores del sector, y no al margen de ellos o
contra ellos.

a) Modernizacion significa heterogeneidad

De esto derivan diversas conclusiones referentes a la
institucionalidad y a las politicas de personal y de
remuneraciones del sector piiblico. En vez de propo-
ner, o aceptar, una creciente e irreal igualdad de si-
tuaciones, habrfa que generalizar sistemas flexibles
que hagan posible las diferenciaciones necesarias.
Ellos incluyen, entre otros, el reclutamiento por opo-
sicién; la evaluacién que refleje mérito y que sea
requisito de promocién; el potenciamiento diferencia-
do de la capacitacién funcionaria, contratada con ins-
tituciones acreditadas, y los bonos de productividad.
También puede considerarse la introduccién de muy
limitadas asignaciones de responsabilidad.

Es conveniente flexibilizar el régimen estatuta-
rio de los funcionarios publicos, para jerarquizar al
sector piblico y facilitar la capacitacién especializada
en los distintos tipos de organismos. La remuneracién
de los reguladores no puede ser sustantivamente infe-
rior a la de los profesionales o ejecutivos de los sec-
tores regulados.

En el marco de la normativa general de la admi-
nistracién piblica podria tenderse a eliminar las fija-
ciones legales de plantas, y permitir que éstas sean
fijadas mediante decretos.

b) Jefes .

Las més recientes teorfas de organizacion destacan la
importancia de las caracteristicas personales de los
jefes, y en especial de su capacidad de liderazgo en-
tendida en el sentido moderno del término: claridad
de conduccidn, capacidad de trabajo en equipo y de
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delegacién de funciones y consideracién de las situa-
ciones personales, entre otras condiciones. La mili-
tancia polftica de quienes ocupen los principales car-
gos en la administracién publica deberfa perder im-
portancia frente a los aspectos mencionados.

c) Gestion de recursos humanos

Se debe considerar un sistema de reclutamiento por
oposicion y un sistema de evaluacién que refleje el
mérito y sea requisito de promocién. Es necesario
asegurar el reclutamiento de jévenes destacados en
sus diversas disciplinas, sin que ello atente contra
la necesaria diversidad profesional en el interior del
sector ptiblico. Un factor importante es que éste
sea pluridisciplinario, lo que puede verse menguado
por un reclutamiento excesivamente focalizado en
algunas escuelas universitarias. También deben
considerarse mecanismos de promocién por mérito
(Boeninger, 1993).

d) Capacitacién.

Podria combinarse el potenciamiento de la capacita-
cién funcionaria —contratada en instituciones acredi-
tadas— con bonos de productividad y una via répida
de ascenso, asi como de despido, en casos califica-
dos. En un Estado en transformaci6n es impensable
asegurar la formacién continua de sus cuadros direc-
tivos y de gestién.

e) Remuneraciones

Con frecuencia el problema de los sueldos y salarios
del sector publico es mds de estructura que de in-
suficiencia. Es necesario corregir las distorsiones
que se presentan en su interior, asi como la distancia
que a veces persiste con la remuneracién en fun-
ciones comparables del sector privado; para ello
debe considerarse la introduccién de vias transpa-
rentes de incentivos, muy limitadas asignaciones
de responsabilidad y la adicién de recursos salaria-
les no imponibles a parte del personal destacado
en tareas claves.

El establecimiento de diferencias salariales por
desempefio en el sector publico presenta diversos
problemas précticos. Entre ellos, la dificultad de defi-
nir el buen desempefio y medir el producto marginal
de un agente individual, ya que el valor creado por
sus esfuerzos a menudo resulta inseparable del crea-
do por otros, o es atribuible a factores externos. Por
otra parte, las actividades de servicio resultan muchas
veces dificiles de cuantificar. Otro problema previsible
es el de la inflacién de los resultados del desempefio.

A pesar de lo anterior, este esquema puede llevar a
una definicién més precisa de las funciones indivi-
duales y fortalecer su vinculo con los objetivos mds
generales (Maguire y Wood, 1992).

f)  Relaciones laborales

Las comunicaciones internas son muy importantes y
su eficacia no estd asegurada en organizaciones con
los atributos negativos de la verticalidad: ellas siguen
la ley de la gravedad y van siempre de lo alto hacia
abajo. La relacién puramente jerdrquica entre jefes
y funcionarios puede inhibir la innovacién y el com-
promiso con la funcién de servicio de la administra-
cién piblica, generalizar la pasividad y, por ende,
desincentivar la bisqueda de eficiencia. Es necesario
asegurar las comunicaciones laterales entre funciones
diferentes para evitar la creacién de baronfas. Una
forma de asegurar comunicaciones desde abajo es
una politica de puertas abiertas, conforme a la cual a
toda comunicacién escrita seguird una investigacién
hecha por un escalén independiente de la jerarquia
de quien realizé la comunicacién (Maisonrouge,
1991).

La participacién del personal de la administra-
cién piblica en la determinacién de sus condiciones
de empleo es un elemento esencial del funcionamien-
to de ésta, y aparece considerablemente més limitada
en el mundo en desarrollo que en los paises desarro-
llados (Ozaki, 1988). En los primeros es frecuente la
mantencion del principio del unilateralismo en la de-
terminacién de las condiciones de empleo. No obs-
tante, cuando los sindicatos del servicio piblico son
fuertes, establecen métodos consensuales, a menudo
fuera y a veces al margen de la legislacién. Pareciera
mds conveniente enfrentar derechamente el problema
y darle solucién mediante una normativa adecuada
(o011, 1988). Una cuestion central es la del derecho a
huelga de los empleados piiblicos, el que deberfa ser
regulado con precisién.8 Un objetivo importante de los
mecanismos de participacién debiera ser la concilia-
cién de confictos e intereses, de modo coherente y
pacifico, entre las agrupaciones de trabajadores y la
administracion.

8 La OIT estima que la prohibicién de la huelga debiera limitarse a
los servicios cuya interrupcién pueda poner en peligro la vida, la
seguridad o la salud de la totalidad o una parte de la poblacién. Las
restricciones a la huelga deberfan ser compensadas con procedi-
mientos adecuados, imparciales y expeditos, de conciliaci6n y arbi-
traje, en cuyas diversas fases han de poder intervenir los trabajado-
res. Las resoluciones deberian ser de cumplimiento obligatorio para
ambas partes y ejecutarse plena y prontamente. (OIT, 1983.)
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5. Generalizar diversos instrumentos y
mecanismos de gestion

a) Instrumentos de gestion

Es indispensable generalizar algunas herramientas
bésicas de gestion, tales como la informatizacion, la
organizacién por centros de costos y el costeo por
programas, los indicadores cuantitativos y las medi-
das de rendimiento.

Para que el Estado tenga éxito en las tareas que
se le encomiendan debe disponer de una adecuada
informatizacién de procesos, interconexidn via redes
y acceso a bases de datos dispersas por el mundo con
informacién indispensable para el desarrollo (infor-
macion técnica, de mercados, climatica, etc.). Las ac-
ciones en este sentido deben estar enmarcadas en una
definicion y seleccién precisa de las fuentes, destina-
tarios e interlocutores, de manera de lograr un mejo-
ramiento de la gestién ptiblica en términos maneja-
bles, aplicables y prioritarios. Los grandes proyectos
informéticos deberfan contar con un adecuado diag-
nodstico de necesidades, seguido de la elaboracién de
normas y de términos de referencia para cada licita-
cién.

Con cada jefe de servicio deberian definirse los
objetivos o metas a lograr, y deberia hacerse una eva-
luacién anual de la gestién de cada uno de ellos, que
se traduciria en reconocimientos, promociones o re-
mociones. Un instrumento {til al respecto es el con-
venio de desempeiio.? Conviene distinguir en éste en-
tre la misién de una unidad, sus orientaciones de ca-
ricter general, sus objetivos especificos, las metas
que deben ser logradas en un perfodo predeterminado
y las acciones necesarias para lograrlas.

Una férmula novedosa de organizacion intrami-
nisterial que permite mejorar la gestion es el estable-
cimiento de un director general técnico-financiero. Este
se encontraria por debajo del nivel superior del mi-
nisterio, en una posicién similar a la de un gerente
general, con caracteristicas operativas que le permitan
coordinar los diferentes proyectos y gestionarlos con
las demas autoridades e instituciones relacionadas,
tanto internas como externas.

En la mayor parte de los paises existen los pues-
tos de confianza exclusiva del Presidente de la Repu-
blica. Serfa conveniente terminar con la prictica de
pagar favores politicos con ellos, y liberar as{ una
fuente potencialmente importante de flexibilidad y

9 También llamado contrato-programa o contrato de gestién. Véase
al respecto Maristela de André, 1993.

renovacion de la administracién piblica. Es mds, di-
chos puestos podrfan ser ocupados por funcionarios
designados con criterios de excelencia.

La externalizacién permite concentrarse en las
funciones centrales propias de la institucién, conocer
los costos reales y, eventualmente, reducirlos. Ella
estd todavia en sus inicios, y no estdn claros sus limi-
tes sustantivos. Al principio, la divisién del trabajo se
dio entre las diferentes etapas del proceso productivo
o administrativo, pero crecientemente tiende a darse
también dentro de cada etapa.

Las concesiones de servicio puiblico se otorgan a
una empresa para el establecimiento, construccién y
explotacién de las instalaciones que permitan proveer
el respectivo servicio. La concesién se otorga por un
plazo frecuentemente indefinido, y su titular tiene de-
recho de propiedad sobre ella. Las obligaciones del
concesionario abarcan las condiciones de otorgamiento
del suministro, la calidad del servicio y el cumpli-
miento de normas impuestas por el Estado. En caso
de incumplimiento de las obligaciones estipuladas en
la concesién, el Estado puede imponer multas o de-
clarar, en tltima instancia, la caducidad de la conce-
sién.

Se ha sefialado que la autoridad licitadora no
deberfa insistir en el caricter competitivo de las lici-
taciones en aquellos casos en que parte de la oferta
del contratista potencial es una idea original, la que
puede no ser presentada. Una politica complementa-
ria es la de reembolsar costos de presentaci6én a las
licitaciones. También lo es la de respeto por la pro-
piedad intelectual de las propuestas. En todo caso, el
sector publico tiene un extenso trabajo preparatorio
que cumplir para favorecer un flujo sostenido de pro-
yectos privados. Otras politicas que pueden contri-
buir al financiamiento privado de servicios piblicos
son las de cofinanciamiento.

La normativa y obligaciones impuestas a las em-
presas deben ser claras y transparentes. Desde otro
punto de vista, es indispensable incluir la proyeccién
de una empresa-tipo eficiente, que sirva como patrén
de referencia, como parte de un conjunto de incentivos
reales para bajar los costos.

La competencia regulada estd llamada a tener una
creciente importancia en la solucién de las demandas
sociales de personas que no podrian acceder de modo
individual al respectivo bien o servicio, o sélo podrian
hacerlo en condiciones onerosas o inadecuadas. La
principal recomendacién de politica que se desprende
de este concepto es la de reunir a empleadores y de-
pendientes —u otros grupos— en grandes agrupacio-
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nes de demanda y recibir ofertas de diversos proveedo-
res, competitivas tanto en costos como en calidad.!0
En lo que toca a la proteccién del medio ambiente
deberfan hacerse mds comunes los derechos de emi-
sién transables, cuyo total se redujera gradualmente.

b) Mecanismos de mayor transparencia

Estos mecanismos incluyen la contratacién externa;
los cobros diferenciados a los usuarios, con subsidios
no endosables para el acceso a servicios o valores de
bienes ofrecidos de modo competitivo; la delimita-
cién de los derechos de propiedad publica, para evitar
la falta de responsabilidades precisas; mayor flexibi-
lidad a los gerentes para manejar los recursos de per-
sonal profesional; las licitaciones obligatorias; la se-
paracion entre las agencias compradoras y las entida-
des proveedoras y entre los organismos formuladores
y las agencias ejecutoras; la recuperacion de los costos
intragobierno; los fondos concursables, y la externali-
zacion, entre otros.!! Los sistemas de licitacién po-
drfan considerar el mecanismo utilizado en la Bolsa
Electrénica de Valores; este sistema requiere una ho-
mologacidn previa de los productos que se llamarin a
licitacién mds tarde.

Los incentivos deben ser proporcionados y efi-
cientes respecto de los fines especificos buscados,
evitando tanto los excesos como su otorgamiento por
periodos indefinidos o muy largos: deben ser precisos
y temporales. Por otra parte, los requisitos de desem-
pefio deben ser pocos y precisos respecto de los fines
perseguidos.

La fiscalizacién de diversas regulaciones puede
ser transferida al sector privado, tanto en el sector
productor de bienes como en el de servicios.

6. Mejorar la atencién y el servicio a los consu-
midores

a) Elinterés del consumidor

La calidad de los servicios piblicos debe ser garanti-
zada a sus usuarios. En los casos en que ella esté
ausente, es necesario establecer alguna modalidad de
control y los objetivos precisos de calidad que han de
ser alcanzados de modo progresivo.!2 El Estado debe

10 Este concepto fue desarrollado por Alain Enthoven y Paul
Ellwood, consultores norteamericanos del Estado de Wyoming. Al
respecto véase Wall Street Journal, 2 de noviembre de 1992,

11 Sobre este tema véase Davies, 1992. También Lacasse y
McGlynn, 1992.

12 Respecto de la experiencia espafiola sobre calidad en el sector
salud, véase Ruiz, 1993.

ser responsable por los dafios que cause la gestién
publica, asi como por la falta de servicio, sin perjui-
cio de la responsabilidad que pueda corresponderle a
los funcionarios. Para tales efectos podria establecer-
se un fondo concursable, al cual los servicios piblicos
postulen con proyectos de mejoramiento. Las activi-
dades de las instituciones que defienden los intereses
del consumidor deberfan extender sus tareas de in-
vestigacién e informacion al sector piblico.

Las oficinas de informacién asisten al piblico
usuario en su derecho a presentar peticiones, sugeren-
cias o reclamos. Deben contribuir a facilitar la aten-
cién de quienes realicen gestiones en las entidades
publicas y atender sus reclamos y sugerencias. Al
respecto, existen condiciones minimas para transmitir
informacién y orientacién, como formularios, planos
0 mapas, sefiales o simbolos, directorios, manuales y
servicio de correspondencia, entre otros. Para usuarios
masivos de servicios estandarizados es posible desa-
rrollar un programa computacional que, mediante un
sistema de multilfnea telefénica, clasifique la expresién
de reclamos.

b) Simplificacion burocrdtica

La simplificacién normativa y burocrética deberia ser
una tarea permanente de las respectivas dependencias
para cada tema. En todo caso, las normas y précticas
deberian ser esquematizadas e informadas a los usua-
rios de los diversos servicios piblicos, de modo que
su opacidad no constituya una barrera de acceso. La
estructura del trdmite, asf como la de la gestién, de-
berian seguir un curso de flujo de informacién.

Una manera de dar forma a mecanismos més
eficientes de gestién es realizar los cambios necesa-
rios en el interior del respectivo servicio, para que el
usuario se relacione con una ventanilla nica de
atencion.

7. Mejorar la gestion de las empresas publicas

Un conjunto de empresas que no son viables en el
largo plazo, o que cumplen adecuadamente funciones
de fomento, o que son politicamente necesarias para
el Estado, pueden permanecer bajo su propiedad y
administracién eficiente. En este pequefio grupo de
empresas se deberfa aplicar de inmediato aquellas re-
formas que garanticen una mayor efectividad y efi-
ciencia.

En el caso de empresas que operan en mercados
imperfectos o cumplen funciones sociales, se deberia
trabajar en el disefio e instauracién de un marco regu-
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latorio y subsidiario, como condicién previa al andli-
sis sobre la conveniencia de su privatizacion.

Los criterios de manejo flexible, descentraliza-
cién operativa y autonomia relativa, combinados en
dosis prudentes con la planificacién y los controles,
junto con mds y mejor inversién, constituyen el marco
estratégico para las empresas piblicas. Su objetivo es
maximizar las utilidades que entregan al desarrollo
nacional, en términos sostenibles. En definitiva, exis-
te un equilibrio dificil de lograr, pero muy necesario,
entre la autonomia y la responsabilidad de las empre-
sas publicas. La segunda puede ser facilitada por bue-
nos sistemas de informacién, por la existencia de ob-
jetivos que se traduzcan en indicadores cuantitativos
y por la actividad de un organismo que vigile y eva-
e su desempefio (Shirley, 1989).

Las actividades productivas piblicas requieren
empresas auténomas que cuenten con mecanismos
eficientes de determinacién de precios y que incluyan
la maximizacién de utilidades entre sus principales
objetivos. Esto lleva implicito el abandono o la deli-
mitacién de objetivos extraecondmicos o redistributi-
vos en la operacién de tales empresas. Ellas podrian,
de ser viable, competir tanto entre ellas como con el
sector privado. En el aspecto financiero podria bus-
carse una mayor autonomia y transparencia, avanzan-
do en la eliminacién de los subsidios o, cuando ellos
sean necesarios, revisdndolos desde el punto de vista
cuantitativo y temporal.

Es conveniente modificar el estatuto de las em-
presas publicas, las que deben tender a funcionar como
sociedades an6nimas, administradas por un directorio
de alto nivel y cuya permanencia esté condicionada al
cumplimiento de metas. Debieran ser entidades aut6-
nomas, independientes del gobierno de turno, y por
lo menos con las mismas exigencias en términos de
informacién que se aplican a las sociedades anénimas
abiertas. Debieran poder desempefiarse como las de-
mas empresas en aspectos determinantes. No pueden
renunciar al desarrollo de nuevos negocios en aso-
ciacién con privados. A este objetivo se ayuda si se
termina con su dependencia de mds de algiin ministe-
rio o reparticién.

Las empresas piblicas deben actuar en forma
auténoma y su dueifio ejercer sus derechos a través
del directorio. Este dltimo debe ser nombrado de
acuerdo a criterios técnicos, por plazos adecuados a
las necesidades de la empresa, con responsabilidades
de gestién y patrimoniales claras y estrictas, y con
total prescindencia de criterios politicos. Los directi-
vos deben ser evaluados. Los niveles ejecutivos de

las empresas puiblicas deben responder por los resul-
tados y las metas ante el Estado.

Se debe establecer una politica de inversiones
para algunos afios, adecuada a la planificacién estra-
tégica de cada empresa, e independizar este proceso
de la discusién presupuestaria anual. Desde ya debie-
ra ser politica de las empresas piblicas financiar su
desarrollo utilizando la riqueza del mercado financie-
ro nacional e internacional, incorporando activa y
mayoritariamente el sector privado al financiamiento
del crecimiento de ellas, estableciendo sociedades
mixtas con capital nacional y extranjero y otras for-
mas de asociacién (Méndez, 1993). Lo anterior exige
el compromiso de las empresas de generar una cartera
de proyectos que les permita aprovechar las oportuni-
dades. Por otra parte, el Estado debe asegurar a la
empresa acceso a financiamiento directo o indirecto
para ejecutar las inversiones que cumplen con los
requisitos inherentes a cualquier proyecto viable: ren-
tabilidad superior al costo de oportunidad del capital,
coherencia con la estrategia corporativa y mantencién
de una competitividad estratégica.

En materia de responsabilidades, los convenios
de desempeiio son un instrumento importante de cla-
rificacién de objetivos determinados y cuantificables,
a cuyo cumplimiento la empresa piblica se compro-
mete en un perfodo estipulado. En ellos la empresa se
compromete a determinados objetivos en materias de
resultados econémicos, produccién fisica, productivi-
dad, calidad de servicio y otros, a cambio de que el
gobierno se comprometa a facilitarle la financiacién
necesaria y le ofrezca una compensacién por obligar-
la a emprender actividades no comerciales en benefi-
cio del interés publico. El criterio de adicionalidad de
la inversién privada debe ser aplicado sistemética-
mente.

Tales medidas facilitan la separacién de los ro-
les de duefio y administrador, y permiten simplificar
los controles y procesos externos a la empresa y re-
orientarlos al andlisis de resultados. Adema4s, ayudan
a debilitar el poder de los grupos de interés que pre-
sionan a las empresas para que asuman roles contra-
puestos a los convenidos explicitamente con el duefio.

8. Hacer bien las privatizaciones necesarias

Hay empresas que no plantean problemas de regula-
cién de mercado, de rentabilidad privada de largo
plazo u otros que justifiquen la propiedad estatal. En
dichos casos se deberfa proceder a su privatizacién,
utilizando procedimientos que garanticen que su ven-
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ta sea transparente y no lesione el interés publico ni
el de los trabajadores; la situacion resultante debe ser
de mayor y no de menor competencia.

El ritmo del proceso de privatizacién debe ser re-
suelto en cada caso de modo que los beneficios sean
mayores que los costos. Para la salida de empresas o
actividades del sector puiblico debe combinarse un crite-
rio realista, que no implique pérdidas o transferencias
opacas de activos, con la firmeza de un sendero claro.

Para hacer bien las privatizaciones necesarias,
habria que considerar un conjunto de principios gene-
rales (Devlin, 1993). Conviene atender a diversas
condiciones de transparencia: acceso a la informa-
cién, subsidios claros, destino de los ingresos prove-
nientes de las enajenaciones, evaluacién posterior,
normas de divulgacién, reglas de incompatibilidades
y velocidad prudente.

Para maximizar los precios puede ser necesario
recurrir a diversas estimaciones de valor; reestructu-
raciones previas a la enajenacion,; licitaciones ptiblicas
para contratar bancos agentes; venta al mejor postor,
minimizando criterios distintos al de la eficiencia;
venta de acciones en paquetes pequefios; exigencia
de pago en efectivo, y retencién de una accidén espe-
cial por el sector publico.

Desde otro punto de vista, se puede considerar
la asignacién especial de los ingresos de las privatiza-
ciones a fondos sociales. Por lo demds, se requiere
apoyo integral a los empleados redundantes de las
empresas publicas.

También es importante una regulacién efectiva
que abarque sistemas reguladores previos; normas
impersonales y directas, claramente definidas y técni-
camente coherentes, que consideren la eficiencia di-
ndmica, el carcter auténomo de los 6rganos regula-
dores y el financiamiento adecuado de su personal; y
un marco legal para resolver disputas, incluyendo
sanciones y la revisiéon del marco regulatorio a lo
largo de un periodo determinado.

9. Establecer una regulacion que favorezca la
competencia

A diferencia de lo que ocurre en la mayoria de los
paises desarrollados, en la regién el Estado enfrenta
serias limitaciones para cumplir un rol preventivo en
la proteccién de la libre competencia. La modifica-
cién de las estructuras del mercado con el fin de ase-
gurar o promover la libre competencia, asf como la
limitacién de adquisiciones de empresas o de proce-
sos de integracién vertical u horizontal con el mismo

fin, suelen no gozar de la legitimidad necesaria para
desarrollar una economia de mercado eficiente.

Mediante la regulacién en general se busca nor-
mar diversas imperfecciones del mercado o suplir la
inexistencia de éste; de alli que con ella deba buscarse
la creacién de condiciones lo mds semejantes posibles
a las de mercado para la operacién de las empresas
respectivas, la proteccién e informacién de los consu-
midores, y la reglamentacién de las tarifas y de la
calidad del servicio (Jacobs, 1992). La regulacién debe
entregar sefiales e incentivos correctos que promuevan
la eficiencia en la asignacién de recursos.!3 Como no es
un sustituto perfecto de una correcta estructura de la
industria, donde haya lugar para la competencia ésta es
preferible a la regulacién. En todo caso, ésta debe
orientarse a la promocion de la competencia.

Una adecuada regulacién restringe al minimo o
elimina los elementos discrecionales, particularmente
en cuanto a la fijacién de precios; en cambio, estable-
ce mecanismos autométicos que aumentan la flexibi-
lidad y la eficiencia de las normas. El papel indelega-
ble del sector publico es el de supervigilar la opera-
cién del sistema regulatorio. Dicha supervigilancia
debe hacerse con criterios similares para los diversos
sectores regulados: sin discriminaciones, si bien reco-
nociendo las diferencias relevantes. Parece también
conveniente que los diversos procesos regulatorios
sean simplificados u homologados, hasta donde lo
permita lo especifico del tema. Es itil unificar, en
una comisién reguladora de servicios de utilidad pu-
blica, a los entes responsables de la regulacién secto-
rial. Si bien existen diferencias técnicas segin el sec-
tor de que se trate, es indudable que también existen
numerosos factores comunes referidos al proceso, ob-
jetivos y evaluacién de la regulacién.

La capacidad reguladora del Estado supone la
existencia de un marco normativo adecuado, equipos
técnicos de alto nivel y una institucionalidad que ga-
rantice la efectividad del regulador. Las actividades
de regulacién deben operar con reglas claras y prees-
tablecidas, y en los temas mds importantes sus reso-
luciones deben poder ser apeladas, por ejemplo, ante
la autoridad antimonopolios.

Para conseguir el propdsito principal de la des-
regulacién, que es el de facilitar la competencia, es
conveniente que ella, al igual que la privatizacién,
vaya precedida de la reestructuracién del respectivo
sector o empresa. Debe procederse a la regulacién

13 Sobre este tema véase Sappington y Stiglitz, 1987; también
Hay, 1993.
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cuando se estime que las distorsiones que se produci-
rian con ella serfan menores que las inducidas por el
mercado operando libremente. Las actividades com-
petitivas deberfan ser separadas de aquellas que re-
tengan caracteristicas monopélicas. De ese modo se
evitardn los subsidios cruzados y la proteccién de la
ineficiencia. El sistema de tarifas que se adopte debe
entregar sefiales correctas de precios a los consumi-
dores y, simultaneamente, debe incentivar la eficiencia
y el financiamiento de las empresas.

Con posterioridad a la desregulacion, las unio-
nes de empresas deben analizarse con particular aten-
cién, ya que con ellas podria disolverse la situacién
competitiva que se intent6 crear. También pueden dar
origen a acuerdos con objetivos anticompetitivos, los
que habria que impedir. Por otra parte, la desregulacién
inducird a uniones que fomenten la eficiencia en la
asignacién de recursos: es importante distinguir entre
uno y otro movimiento (OCDE, 1992).

10. Perfeccionar el control y la evaluacién de las
politicas

Mejorar la capacidad de evaluacién es un componen-
te critico de una reforma para mejorar la eficiencia
operacional. Por otra parte, sin una evaluacién preci-
sa es imposible otorgar incentivos o delegar autono-
mia. La evaluacidén no puede sustituir a un debate
publico informado, si bien puede aportar a éste. Tam-
poco puede sustituir las decisiones politicas o admi-
nistrativas que deban tomarse, pero si ubicarlas en un
plano de discusién mds racional.

a) Evaluacion ex post

Debe introducirse de modo sistematico la evaluacién
ex post,14 tanto de los aspectos sustantivos como ins-
trumentales de las politicas ptiblicas (Booth, 1989).
El juicio sobre la eficacia corresponde a los resulta-
dos; aquel sobre la eficiencia evalda la aplicacién de
los medios de accién del Estado. La evaluacién ex
post permite realizar un diagnéstico certero de esa
eficiencia, facilita su perfeccionamiento marginal, a
-partir de la deteccién de deficiencias y la sugerencia
de otras soluciones, y permite generar informacién
sobre sus resultados y sobre la manera més eficiente
de alcanzar sus objetivos.!3

14 ygase Lahera, 1980.

15 Una experiencia interesante en este sentido es la evaluacién
racional de las politicas publicas que hace la General Accounting
Office de los Estados Unidos.

La evaluacién tiene por lo menos dos dimensio-
nes. La primera corresponde a la evaluacién en pro-
fundidad, que incluye el andlisis de los objetivos de
las politicas y de las soluciones optativas. La segunda
corresponde a la evaluacién de la gestién, con finali-
dades mads restringidas.

Para que las politicas ptiblicas puedan ser eva-
luadas mds facilmente, conviene hacer una formula-
cién sistematica de ellas, procurar que los estudios
previos a las decisiones y los resultados de las eva-
luaciones ex post se complementen, e incluir como
opcidn del proceso evaluador la extincién de la politi-
ca respectiva (Francia, Commissariat Général du Plan,
1986).

Para facilitar la evaluacién es necesario definir
con claridad cada vez mayor los resultados que se
esperan y posibilitar la generacién de indicadores que
ayuden a ella.16 Dada la diversidad de sus objetivos
y la ausencia de criterios incontestables de aprecia-
cién de la gesti6n piblica, es necesario avanzar en la
especificacién de indicadores cuantitativos y cualita-
tivos. Dichos indicadores deben incluir los de econo-
mia (costo de insumos), eficiencia (relacién entre
producto e ingresos), efectividad (hasta dénde el pro-
ducto contribuye al logro de los objetivos), calidad de
los servicios (satisfaccién de los usuarios) y produc-
cién. 1718

El sector publico debe entregar informacién ac-
tualizada y pertinente sobre la gestién del sector fis-
cal y lo mismo deben hacer las empresas publicas. La
contabilidad de los agentes publicos deberia ser opor-
tuna y auditada externamente.

Es necesario definir una rutina del proceso de
evaluacién, la que debe incluir sus modalidades, el

16 A fines de 1985, se decidi6 en el Reino Unido que todas las
propuestas presentadas al Gabinete o a los comités ministeriales,
deberian ser acompafiadas de antecedentes precisos sobre sus obje-
tivos, las demoras, el costo de su realizacién y sus modalidades de
evaluacién.

17 Al respecto véase Tironi y otros, 1992, Los indicadores numéricos
pueden incluir los siguientes: costos de operacién o produccién,
porcentaje de errores o rechazos, participacién en el mercado, re-
duccién del tiempo de procesamiento, porcentaje de las reclama-
ciones sobre el nimero de atenciones, rotacion de los empleados y
ausentismo de los funcionarios. Sin duda, existen otros indicadores
posibles relacionados con la satisfaccion del usuario, a partir de
encuestas (Tironi, 1993).

18 13 reciente ley de desempefio y resultados del gobierno, en los
Estados Unidos, determina que los jefes de organismos federales
deben presentar planes estratégicos de cinco afios sobre metas de
desempefio en sus programas de actividades. Anualmente se debera
informar al Ejecutivo y al Congreso sobre el desempeiio, estable-
ciendo indicadores para tal efecto, precisando el nivel de desarrollo
del programa y realizando una comparacién con las metas del plan
para el afio fiscal (E! Diario, 1993).
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caricter publico de sus conclusiones y el tipo de op-
ciones que pueden plantearse.l® La evaluacién debe
dar libertad a sus autores para redefinir las preguntas
de modo de transformarlas en hipétesis susceptibles
de ser puestas a prueba. El equipo evaluador debe dar
garantias de independencia y competencia, y ser plu-
ridisciplinario.

Las empresas publicas deberian ser evaluadas
empezando por la consideracién de sus utilidades y
realizando diversos ajustes, como el reconocimiento
de que algunos costos internos (privados) son benefi-
cios piblicos (por ejemplo, los impuestos). Es nece-
sario también utilizar precios sombra, ya que las va-
loraciones piblicas y privadas son divergentes. Por
otra parte, es necesario privilegiar el andlisis de las
tendencias por sobre el de los niveles y distinguir
entre cambios en la cantidad y en el precio (Jones,
1991).

La légica presupuestaria de la demanda de eva-
luacién deberfa ser explicita, y los ministerios de fi-
nanzas deberian tomar la iniciativa u orientar la de-
manda de evaluacién de los demds ministerios (Pe-
rret, 1993). La experiencia sefiala que no se puede
evaluar sin involucrar la gesti6n financiera, sin la for-
macién de cuadros superiores y sin la organizacién
adecuada. En cada ministerio debe haber una estructura
ligera que opere como memoria de la institucién y
que pueda ayudar a definir los objetivos operacionales
(Rouban, 1993).

b) Evaluacion simultdnea

Podria crearse una unidad de eficiencia publica, com-
puesta por un nimero reducido de profesionales con
dedicacion exclusiva y vinculada a la Presidencia. Su
objetivo principal serfa el de investigar la eficacia de

sectores del gobiemno, e identificar las medidas nece-
sarias para mejorar la gestién y obtener un mayor
rendimiento de los fondos publicos.

¢) Control

Para agilizar la aplicacién de las politicas, el control
de la legalidad de los actos piiblicos (Contraloria)
debe ser posterior y no anterior (trdmite de toma de
razdn). Para ello es preciso elevar la capacidad fisca-
lizadora interna, o contratar capacidad externa; en
todo caso, debe superarse la actitud de esperar que las
desprolijidades sean arregladas en el camino por un
ente externo al que se puede culpar de la demora. La
responsabilidad pasa as{ al administrador mismo, quien
deber4 responder por sus acciones ante las autorida-
des competentes.

El control de la juridicidad de la gestiéon admi-
nistrativa se verfa facilitado con la instauracién de
una jurisdiccién contencioso-administrativa 4gil y es-
pecializada, ante la cual puedan concurrir quienes se
sientan injustamente afectados por decisiones admi-
nistrativas.

d) Mejor fiscalizacion

Los diversos servicios fiscalizadores deben contar con
la necesaria flexibilidad y los medios para aumentar
su eficacia frente a la creciente complejidad de la
licitacién de obras de inversién o de la adjudicacién y
el seguimiento de proyectos de desarrollo social.

En algunos paises el Poder Legislativo tiene un
papel fiscalizador. Este debe ser real y eficaz, sin
constituir una carga excesiva que entorpezca la gestion
publica.

La inspeccién de los servicios piblicos debe ser
independiente de los servicios inspeccionados.

19 En el caso de Francia, las politicas que han de ser evaluadas son
seleccionadas por un comité de ministros. El proyecto resultante se
somete al cons¢jo cientifico de evaluacion, el que opina sobre la
factibilidad del proyecto. El mismo consejo opina también sobre la

calidad del trabajo. Finalmente, el mismo comité de ministros toma
las decisiones que le parezcan pertinentes una vez concluida la
evaluacién (Trosa, 1993).
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Industrias petroquimica
y de mdquinas herramientas:
estrategias empresariales

Daniel Chudnovsky
Andrés Lopez
Fernando Porta

Investigadores del Centro de En Argentina, Brasil y México se han efectuado recientemente
Investigaciones para la reformas estructurales que establecen inéditas condiciones de
Transformacion (CENIT), . . "

. competencia. Los mayores cambios afectan a las politicas
Buenos Aires.

comercial e industrial y al sistema publico-privado de rela-
ciones productivas. En este contexto, las empresas manufac-
tureras disfrutan de menores niveles de proteccién y asistencia
estatal y tienen menos margen para estrategias de diferencia-
cién de precios en el mercado interno. La literatura ortodoxa,
y recomendaciones en boga en la regién, sugieren que la
mayor competencia llevaria a las empresas a incrementar sus
actividades y esfuerzos tecnolégicos. También se ha sefialado,
desde una éptica diversa, que, por el contrario, la disminucién
de los niveles de proteccion y asistencia las forzarfa a des-
aparecer. Las investigaciones realizadas tienden a desmentir
el cumplimiento inmediato de las hipétesis “eficientista” y
“desindustrialista”; sugieren que el proceso es mds complejo
y reconocen que la historia previa de la firma y del sector
también condiciona sus estrategias actuales. En México, don-
de el programa de reformas lleva mds tiempo, las firmas se
repliegan hacia productos maduros, abandonan o postergan
planes de expansién o de especializacién en productos nuevos
y recortan significativamente las actividades tecnolégicas. Sus
pares argentinas y brasilefias, con reformas mas recientes,
han tomado en el corto plazo decisiones que parecen sefialar
el mismo camino. En ninguno de los tres casos se han regis-
trado hasta el momento cierres masivos de plantas o estrategias
basadas principalmente en la comercializacién de productos
importados.
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Introduccion

Sendos estudios de casos realizados recientemente en
Argentina, Brasil y México —Chudnovsky, Lépez y
Porta (1992), Erber y Vermulm (1992) y Unger, Sal-
dafia, Jasso y Durand (1992)— han analizado con
una metodologia comiin el impacto de los respectivos
procesos de ajuste estructural —iniciados en 1982
con la crisis de la deuda externa— sobre las estrategias
empresariales en la industria petroquimica y la de
maquinas herramientas.! El propésito de este articulo
es discutir y comparar los principales hallazgos de las
tres investigaciones a la luz de las hipétesis que guia-
ron su realizacion.

A pesar de la relativa uniformidad del cuadro
macroeconémico y de politicas piblicas en los tres
pafses durante 1980 y 1990, se esperaba que los com-
portamientos empresariales fuesen heterogéneos. La
investigacién se propuso captar los muiltiples factores
determinantes de la conducta microeconémica y su
interaccién. Se consider6 que las diferentes estrategias
empresariales debian explicarse no sélo por los atri-
butos y caracteristicas particulares de las firmas, sino
también por el patrén estructural del sector industrial
en el que operan y por la regulacién macroeconémica
predominante.

El estudio se concentré en un sector productor
de insumos de uso difundido y en otro de bienes de
capital que presentan configuraciones técnicoecond-
micas y de mercado muy diversas. También es con-
trastante la naturaleza de la firma “tipica” en uno y
otro. En la industria petroquimica predominan em-
presas pertenecientes a grandes grupos econdmicos
nacionales y filiales de empresas transnacionales (ET).
En la industria de maquinas herramientas, en cambio,
la mayor parte de las firmas son pequefias y medianas

O Este articulo sintetiza el estudio comparativo (Chudnovsky, L6-
pez y Porta, 1993) preparado como parte del proyecto “Ajuste
estructural y estrategias empresariales en Argentina, Brasil y Méxi-
co”, desarrollado en 1991 y 1992 bajo la coordinacién del CENIT
(Buenos Aires), y con la participacién de Fabio Erber (BNDS, Rio de
Janeiro) y Kurt Unger (CIDE, México), y con financiamiento del
International Development Research Centre (IDRC) de Canada.
Los autores agradecen especialmente la colabdracion de Marti-
na Chidiak.

1 Ademis de la recopilacién bibliografica y el andlisis de fuentes
secundarias, un componente esencial de la investigacion fue la
realizacion de entrevistas a firmas productoras en estos dos sec-
tores.

y, aun en el caso de algunas filiales de empresas
transnacionales, mantienen una estructura decisoria
basada en la personalidad del duefio o sus familiares
cercanos (generalmente inmigrantes europeos o sus
descendientes en primera generacién). La mayor ca-
pacidad financiera, de planeamiento estratégico y de
cabildeo de las primeras, entre otras ventajas relati-
vas, les permite procesar mejor las sefiales del marco
exdgeno.

La investigacion analizé las estrategias empresa-
riales desplegadas en dos perfodos caracterizados por
configuraciones macroeconémicas y politicas econd-
micas muy diferentes: i) la etapa de ajuste externo y
fiscal a partir de la crisis de la deuda en 1982; ii) la
etapa de reformas estructurales —apertura, desregula-
cién y privatizacién— iniciada en la segunda mitad
de los afios ochenta en México y en los afios noventa
en Argentina y Brasil.

En la primera etapa, los altos niveles de inflacién,
la crisis externa recurrente y el escaso dinamismo
econémico del decenio de 1980 sugerfan baja inversién
privada y la generalizacién de estrategias de sobrevi-
vencia. El enfoque ortodoxo indicaba que, dado que
se trataba de economias cerradas, no cabia esperar
que las firmas hubieran innovado en tecnologia o me-
jorado sus estdndares de calidad y productividad. Sin
embargo, dentro de una creciente heterogeneidad del
sector manufacturero, algunas empresas ampliaron en
ese periodo su capacidad de produccién y exportacién
e introdujeron nuevas tecnologias.

La segunda etapa podria caracterizarse por un
ambiente mds competitivo que estimularia a las firmas
a realizar inversiones, reactivar sus esfuerzos tecnol4-
gicos, reestructurar operaciones obsoletas, introducir
nuevos productos y buscar nuevos mercados (Fris-
chtak, Hadjimichael y Zachau, 1990). En experiencias
previas de apertura, sin embargo, ellas habfan adopta-
do predominantemente reacciones de tipo defensivo,
a saber, abandono de la produccién propia e importa-
cién de bienes similares, degradacién productiva o
tecnolégica y racionalizacién de las estructuras em-
presariales (especialmente en materia de personal
ocupado).

Lo reciente de los cambios de politica en Argen-
tina y Brasil dificultaba la evaluacion de las estrate-
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gias privadas. En cambio, cabfa suponer estrategias
empresariales més definidas en el caso mexicano, dada
la mayor antigiiedad de los procesos de apertura y
desregulacién. La repeticién en Argentina y Brasil de
las conductas observadas en México constituia otra
hipétesis por verificar. Para ello, era necesario tomar
en cuenta que los respectivos procesos de ajuste y
reforma estructural, si bien tienen una matriz tedrico-
ideol6gica comiin, se llevan a cabo en cada pais de
un modo particular, atendiendo no sélo a las diferen-
tes estructuras econdmicas sino también a factores
politicos y sociolégicos.

Para desarrollar estas hipétesis se considerd in-
apropiado el enfoque esencialmente ahistdrico y
atemporal que permea la literatura ortodoxa sobre el
comportamiento de la empresa. En ella se la consi-
dera una institucién en la que se toman decisiones en
funcién de los cambios en las condiciones del mer-
cado y del acervo de capital fisico disponible, con el
objetivo de maximizar ganancias. En lugar de mirar
la empresa como un sujeto que s6lo se mueve de
una posicion de equilibrio a otra, en esta investiga-
cién se utiliza un enfoque dindmico apoyado en las
teorias neoschumpeterianas (Dosi y otros, (eds.)
1988).

Asi, las decisiones de las empresas son vistas en
parte como una herencia del pasado y de las circuns-
tancias en que tuvieron lugar. Ante el cambio de éstas,
las nuevas decisiones resultan de una bisqueda carac-
terizada por la incertidumbre y, a su vez, dependen
del contexto especifico en que la firma opera (Nelson
y Winter, 1982). Las decisiones de las empresas estén,
por lo tanto, altamente influidas por el tiempo y el
contexto histérico en que se desenvuelven, asi como
por la naturaleza del proceso decisorio y el tipo de
organizaci6n de las empresas mismas. A lo largo del
tiempo, en ellas se da un proceso de aprendizaje del
oficio y se acumulan informacién y conocimientos
técnicos y comerciales. Se promueve asf la creacién
de un acervo intangible que —dependiendo de su ca-
lidad— orientar4 las decisiones frente a las nuevas
circunstancias.

La especificidad de los casos nacionales analiza-
dos obligé a considerar dos hechos significativos: pri-
mero, el desnivel cuantitativo y cualitativo entre los
esfuerzos tecnolGgicos endégenos de las empresas de
estos tres paises y los de las empresas originarias de
algunos pafses desarrollados. Y segundo, el menor
peso relativo de las estrategias productivas respecto
de las de valorizacién financiera o de bisqueda de
rentas o subsidios.

Expuestas asi algunas premisas sobre el andlisis
de la empresa, hay que plantear inmediatamente que
la trayectoria de ésta no podia ser comprendida sin
introducir la dimensién sectorial. Las caracteristicas
del proceso productivo, el tipo de demanda, la veloci-
dad del cambio tecnolégico, los canales de acceso a
la tecnologia de frontera, la configuracién de la rama
a nivel mundial y nacional y la forma en que se da la
competencia (via precios 0 mds alld de ellos) son
elementos claves del entorno en el cual las empresas
definen sus estrategias de largo plazo.

El tipo de regulacién sectorial predominante
también debia ser considerado. Muchos sectores in-
dustriales se han estructurado y desarrollado a partir
de una fuerte intervencién del Estado. A su vez, estos
marcos regulatorios se modificaron sustancialmente
en el periodo estudiado. El andlisis de las trayectorias
de las empresas remitia al examen del disefio y la
aplicacion de dichos instrumentos en el contexto ins-
titucional peculiar de cada uno de los paises. Las es-
tructuras sectoriales y su regulacidn especifica influyen
directamente sobre las estrategias empresariales y, a
la vez, amortignan o amplifican el impacto de las
modificaciones en las variables macroeconémicas y
en las politicas publicas.

En cuanto a los factores macroecondmicos, se
considerd prioritario discernir los efectos de las fluc-
tuaciones en los principales precios relativos y en los
niveles de actividad econdémica e inversion. Asimismo,
se analizé la forma en que las modificaciones mas
significativas a la politica comercial e industrial se
constituyeron en sefiales para las decisiones de corto
y largo plazo de las empresas.

El andlisis del impacto de las politicas piiblicas
requeria considerar el tejido socioestatal, el grado de
certidumbre de los agentes privados sobre la sustenta-
bilidad de una determinada configuracién macroeco-
némica y su demora en reaccionar frente a modifica-
ciones de ella, distinguiendo entre acciones de corto
y de largo plazo. Se procurd destacar aquellas cues-
tiones institucionales que inciden en la interaccién
del mercado —sobre todo en sectores donde predomi-
nan los' grandes grupos econdémicos— y el Estado,
como articulador y presunto representante del interés
publico, en un periodo de crisis fiscal y auge de la
ideologia liberal.

En la seccién II del articulo se comparan las
actuales estrategias de las empresas y se evalian los
elementos determinantes. En la seccién III se analiza
la historia de las empresas y del sector en el marco de
las politicas predominantes en los afios ochenta, ante-
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cedente obligado para comprender las estrategias pre-
sentes. La evolucién del cuadro macroeconémico e
institucional y su efecto en las decisiones empresaria-

I

les se examinan en la seccién IV. En la seccién V,
por 1ltimo, se analizan los principales hallazgos de la
investigacién a la luz de los interrogantes iniciales.?

Las empresas frente a las reformas estructurales

En los tres paises y en ambas industrias las empre-
sas enfrentan un escenario de menor rentabilidad,
como consecuencia de la recesion internacional, las
respectivas configuraciones macroeconémicas y la
aplicacién de reformas estructurales. En este mar-
co, han tenido respuestas defensivas, suspendiendo
proyectos de inversién, recortando personal y es-
tructuras de gestién y disminuyendo gastos en acti-
vidades tecnoldgicas, tanto internas como extramu-
IoS.

1. El caso mexicano

En México el perfodo de implantacién de las reformas,
de estabilizacién de precios y de consecucién de los
equilibrios macroeconémicos ha sido mds largo. La
consolidacién de las politicas de desregulacién y
apertura, y fundamentalmente el acuerdo de libre co-
mercio con Estados Unidos y Canadd, han reducido
el margen de incertidumbre para las empresas. En
este contexto, las estrategias de las empresas son m4s
definidas y nitidas que las advertidas en Argentina y
Brasil.3

Las empresas mexicanas de ambos sectores
tienden a consolidar y acentuar su actividad en los
segmentos o lineas de produccién més maduros, tra-
tando de defender su posicionamiento oligopdlico
(la industria petroquimica) o sus ventajas de locali-
zacién (la de maquinas herramientas). Al mismo
tiempo, reducen el alcance y magnitud de sus es-
fuerzos tecnolégicos.

Esta orientacién de las estrategias empresariales

2 Salvo expresa menci6n a otra fuente, la informacién y conceptos
sobre cada caso nacional provienen del trabajo respectivo.

3 Si bien se trata de dos sectores industriales representativos de
1a situacién que prevalece en las industrias de insumos difundidos
y bienes de capital mecénicos, no deberian generalizarse estos
comentarios a otras ramas de la industria manufacturera en los
paises estudiados. Sin embargo, investigaciones en curso en Ar-
gentina y Brasil sugieren tendencias similares en otros sectores
industriales, entre ellos algunos productores de bienes de con-
sumo.

estudiadas en México guarda estrecha relacién con
las consecuencias de casi una década de recesién y
tasas de inversi6n bajas. Las politicas de apertura y
reinsercién internacional adoptadas tempranamente
en este caso, si bien contribuyeron a estabilizar el
escenario prospectivo de las empresas, indujeron un
comportamiento predominantemente defensivo, le-
jano de la agresividad en materia tecnolégica y de
inversiones que el acicate de una mayor exposicién
a la competencia internacional supuestamente pro-
moveria.

(Es éste el espejo en el que hay que mirar las
perspectivas atin relativamente indefinidas de las con-
ductas empresariales en Argentina y Brasil? El ajuste

.macroeconémico de los afios ochenta tuvo en estos

dos paises, en general, caracteristicas y consecuencias
similares a las del caso mexicano. La orientacién de
las politicas de reforma estructural adoptadas recien-
temente y sus instrumentos principales son también
relativamente semejantes. En los tres paises, mds alla
de las diferencias de grado, las reformas representan
una fuerte ruptura con las previas politicas de protec-
cion.

Por otra parte, para los pafses en desarrollo —y
sus empresas— la posibilidad de intervenir activa-
mente en la definicién de los pardmetros sectoriales
de competencia es escasa o nula. La estructura pro-
ductiva y de la demanda, la dindmica del progreso
técnico y las formas de internacionalizacién de los
sectores son datos exdgenos y ofrecen un margen de
maniobra a la evolucién de las empresas argentinas,
brasilefias 0 mexicanas. '

En consecuencia, la configuracién macroecond-
mica y de politicas publicas y los factores estructurales
del sector se repiten en los tres casos. Cabe pensar
que las estrategias de “atrincheramiento” en segmentos
relativamente maduros y menos competidos de am-
bas industrias predominardn también en Brasil y Ar-
gentina. Los estudios realizados alli sugieren efecti-
vamente el despliegue de estrategias empresariales de
permanencia o de sobrevivencia, en las cuales las em-
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presas abandonan sus proyectos de inversién y apli-
can ajustes “racionalizadores” del empleo y las es-
tructuras operativas.

No hay pruebas de que las empresas estén de-
sarrollando una trayectoria de innovacién tecnoldgi-
ca en cualquiera de las dos industrias. Las actividades
innovativas de las grandes empresas locales y las
filiales de empresas transnacionales en la industria
petroquimica fueron muy limitadas en todo el perio-
do analizado.* En el sector de las médquinas herra-
mientas la posibilidad de copiar tecnologfa fue apro-
vechada en los afios ochenta por un conjunto de
empresas argentinas y brasilefias que habfan desa-
rrollado capacidad de disefio, las que ingresaron al
desarrollo de maquinas herramientas con control
numérico computarizado (MHCNC) algo a la zaga de
los lideres internacionales. De todas maneras, la
persistencia de mercados deprimidos y la apertura
han afectado sensiblemente esta trayectoria més in-
novadora.

Cabe sefialar que la historia previa de las ramas
y principalmente de las empresas estudiadas en los
tres paises no es similar. Tampoco lo son los modos
especificos de articulacién micro-macroeconémica.
Estas circunstancias otorgan algunos grados de li-
bertad para que, aunque los contextos macroeconé-
micos y sectoriales sean relativamente comunes, en
el futuro las trayectorias de las empresas tiendan a
diferir. Por otra parte, la forma especifica en que se
estan llevando a cabo los procesos de ajuste y refor-
mas estructurales, asi como el marco sociopolitico
en que se desenvuelven, muestran rasgos particulares
en cada uno de los tres casos examinados. En conse-
cuencia, no es descartable que las empresas estudia-
das en Brasil y —menos probablemente— en Ar-
gentina puedan llegar a seguir un camino diferente
al transitado en México.

2. Los factores estructurales

El modelo de implantacién y desarrollo de la industria
petroquimica se estructuré sobre la base de una fuerte
intervencién directa del Estado en las etapas “aguas
arriba”, y de empresas privadas, generalmente mo-
nopdlicas y monoproductoras, en cada una de las eta-
pas sucesivas. Esta articulacién publico-privada re-

4 Parecerfa que las firmas locales han hecho un mayor esfuerzo de
aprendizaje tecnoldgico dentro del estrecho sendero definido por
las caracteristicas y la relativa estabilidad del paradigma tecnolégi-
co en esta industria.

produjo, con mayor fragmentacién empresarial, la 16-
gica de integraci6n vertical y grandes escalas que pre-
domina en el d4mbito internacional, y permitié que
esta industria participara en la distribucién de la renta
primaria. El nuevo marco de regulacién impuesto por
las reformas estructurales plantea la necesidad de
cambios para mantener en los tres pafses tal lgica
sectorial.

La menor participacién estatal en la produccién
de hidrocarburos y productos petroquimicos y la des-
regulacién del precio de las materias primas del sector
obliga a redefinir la cadena petroquimica, para asegu-
rar la disponibilidad de los insumos e internalizar el
proceso de transferencia/disputa de la renta primaria.
El desarrollo futuro de la actividad implica pasar del
modelo de integracién vertical dentro de la rama in-
dustrial (polo petroquimico) al esquema de integracién
vertical intraempresa. Los modos particulares que esta
transicién va adoptando en cada uno de los paises
remite al grado de “desincorporacién” del Estado en
la produccién de insumos —total en Argentina, parcial
en México y Brasil— y a las respectivas configura-
ciones empresariales.

En Argentina se ha desmantelado el aparato re-
gulatorio vigente hasta fines de los afios ochenta y el
Estado se ha retirado de la produccién de hidrocarbu-
ros. En Brasil el avance de las reformas es més lento
y los regimenes de promocién, aunque recortados, no
han sido suprimidos; por ejemplo, la empresa estatal
PETROBRAS mantiene un precio subsidiado para las
ventas de gasolina a la industria petroquimica. En
México la empresa estatal PEMEX sigue concentrando
una proporcién importante de la produccién petroqui-
mica, si bien comenz? a retirarse de actividades “aguas
abajo” en la cadena de produccién. El Estado mexica-
no retiene el cardcter de promotor del desarrollo de la
industria petroquimica en tanto mantiene cierto nivel
de subsidio en la venta de materias primas y produc-
tos intermedios. De todos modos, en los tres paises se
ha elevado el precio de las materias primas petroqui-
micas. Al mismo tiempo, los menores niveles de pro-
teccién han tendido a alinear los precios internos de
los productos petroquimicos finales con los interna-
cionales.

Las empresas han respondido frente al escenario
de menor rentabilidad con acciones de caricter defen-
sivo, abandonando planes de inversién y reduciendo
personal. Ha seguido recorriendo una trayectoria “na-
tural” de optimizacién de procesos, pero basidndose
mucho més en el conocimiento adquirido en la opera-
cién de las plantas que en actividades sistematicas de
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investigacién y desarrollo. En Brasil y México, pro-
bablemente por el mayor tamafio relativo del mercado
interno, el interés de las empresas por desarrollar
nuevas aplicaciones para sus productos parece mayor
que en Argentina pero, al mismo tiempo, se han des-
activado los proyectos incipientes de produccién de
especialidades.

En tanto, algunas empresas pertenecientes a
grandes grupos econémicos han comenzado a definir
estrategias de mas largo plazo que incluyen opera-
ciones de integracién vertical, posibilitadas funda-
mentalmente por los respectivos procesos de privati-
zacién. Estos movimientos tienden a ser mas “hacia
atrds” en Argentina y Brasil y “hacia adelante” en
México; la diferencia se explica por las caracteristicas
especificas de los respectivos marcos regulatorios
nacionales.

Queda claro que en tanto no aparezcan perspecti-
vas de una nueva etapa de crecimiento acelerado del
sector en alguno de los tres paises, la redefinicién de
la estructura técnico-empresarial de la rama converge
hacia una mayor concentracién del capital y de la
oferta, a favor de algunos productores privados ya
instalados. La mayor o menor capacidad de participar
mds activamente de este proceso depende estrecha-
mente de los flujos de fondos del conglomerado, del
dinamismo relativo del submercado en que opera y
de sus posibilidades de acceso a los proveedores de
tecnologfa. En el caso de México y Argentina estos
nuevos “ganadores” parecen estar mas definidos que
en Brasil, donde el proceso de reformas estd menos
avanzado y el entramado de relaciones empresariales
del modelo anterior aparece mds rigido, dificultando
la concrecion de las operaciones de integracién verti-
cal.

La exposicién del caso de la industria petroqui-
mica muestra c6mo operan los factores estructurales
del sector (l6gica internacional y regulacién nacional)
sobre 1as posibles alternativas de estrategias privadas.
Las caracteristicas y la relativa estabilidad del para-
digma tecnol6gico sectorial definfan un estrecho
margen de accién ante las opciones tecnolégicas.
Por un lado, el bajo nivel posible de gastos en inves-
tigacion y desarrollo de las firmas latinoamericanas
en comparacién con el de las que lideran el dmbito
internacional (dada la envergadura relativa de las
empresas) exclufa innovaciones mayores en procesos
y productos. Por otro, el desarrollo de proyectos en
productos maduros y de tecnologfa relativamente di-
fundida obligaba a que, para tener resultados comer-
ciales satisfactorios, las empresas hicieran un apren-

dizaje de operacién que inclufa actividades tecnolé-
gicas rutinarias.

Asimismo, mientras la regulacién nacional su-
plantaba la l6gica de la integracién vertical intraem-
presa por la articulacién pablico-privada dentro de la
rama industrial, las producciones locales gozaban de
un margen de proteccién muy elevado, con la conse-
cuente limitacién de la competencia en el mercado
interno. La estrechez del sendero tecnoldgico y los
marcos regulatorios de amplio alcance no daban es-
pacio para una gran diferenciacién de las estrategias
empresariales.

El cambio en el marco regulatorio ha recreado
las estrategias de las empresas, aun cuando los facto-
res tecnolégicos no se hayan modificado significati-
vamente. Sin embargo, no se introducen ahora nece-
sariamente diferencias mayores en las decisiones en
curso. En particular, siguen ausentes las estrategias
de mejoramiento tecnoldgico-productivo. Con todo,
para permanecer en el negocio, las empresas deben
tratar de avanzar activamente hacia una mayor inte-
gracién vertical. El éxito relativo (frente a otros pro-
ductores) depende fundamentalmente de la capacidad
empresarial para competir en el proceso de privatiza-
ciones.

El sendero tecnolégico posible para las empresas
instaladas tiende a cerrarse atin més. De un lado, la
mayor competencia en los mercados internos eleva el
piso de actividades tecnoldgicas necesarias para ga-
rantizar su permanencia. De otro, el recorte de gastos
en este Ambito limita la capacitacién tecnolégica y las
posibilidades de introducir mejoras en procesos y
productos. Aun cuando probablemente no se afecte la
sobrevivencia de las empresas a corto plazo, a largo
plazo disminuye la capacidad de seleccidn y absorcién
de tecnologias para eventuales nuevas inversiones.
Ademds, en los casos mexicano y brasilefio se ha
comprobado que las condiciones de acceso a tecnolo-
gfa externa han empeorado desde fines de los afios
ochenta.

En la industria de las miquinas herramientas
los determinantes estructurales son otros. Esto llevé
a que, en el perfodo en estudio, sus estrategias em-
presariales fuesen mds diferenciadas que en la in-
dustria petroquimica. Las reformas estructurales en
curso parecen amenazar en mayor medida el soste-
nimiento de aquellas estrategias tecnoldégi-
co-productivas mds osadas. Desde el punto de vista
de la configuracién sectorial, los efectos sobre la
industria de las mdquinas herramientas parecen
apuntar a una apreciable degradacién productiva y a
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un aumento de la brecha tecnoldgica respecto de
paises desarrollados.

En los afios ochenta, en los paises estudiados
esta industria estuvo afectada por dos tendencias di-
ferentes. Por un lado, se generalizé la difusion de un
nuevo paradigma productivo —basado en la incorpo-
racién de maquinas herramientas con control numéri-
co computarizado— que renovd tanto los productos
como los procesos productivos de la rama. Por otro,
la recesién, que tuvo un particular impacto negativo
en el proceso de inversién, debilité en especial la
demanda dirigida al sector. La combinacién de estos
dos factores generé un cuadro complejo en el que,
mientras el impulso tecnoldgico orientaba hacia es-
trategias ofensivas, la contraccién del mercado alen-
taba acciones defensivas.

A diferencia de lo sucedido en la industria petro-
quimica, ni en México ni en Argentina hubo un marco
regulatorio especifico que modificara las sefiales de-
presivas de la situacién macroeconémica, aunque las
empresas argentinas se beneficiaron del acceso prefe-
rencial al mercado brasilefio —de gran crecimiento
entre 1985 y 1989— a partir de la firma del acuerdo
binacional de integracién en bienes de capital. En
tanto, sin que hubiera un régimen particular de pro-
mocién como el vigente para la petroquimica, las em-
presas brasilefias accedieron a financiamiento prefe-
rencial y estuvieron relativamente mdés protegidas
frente a las importaciones.

En otros términos, lo que més influy6 en la con-
figuracién de los factores estructurales en la industria
de las maquinas herramientas fueron las politicas ge-
nerales de ajuste macroeconémico y la acelerada mu-
tacién en el patrén de progreso técnico. En los afios
ochenta se inici6 un proceso de reestructuracién de la
rama que implicé el agotamiento de un incipiente
programa estatal de implantacién de la industria en
México, asi como la desaparicién de un nimero im-
portante de empresas en Argentina y —en menor me-
dida— en Brasil. En estos dos pafses algunas empresas
accedieron, con suerte diversa, al nuevo paradigma
tecnoldgico. Es evidente que la mayor flexibilidad
del proceso productivo en esta rama, la posibilidad de
copia y la ausencia de un marco regulatorio especifico
(tres diferencias notables respecto de la petroquimi-
ca) permitieron el despliegue de estrategias empresa-
riales més diferenciadas.

El liderazgo en Argentina y Brasil fue retenido
por aquellas empresas que incorporaron a su combi-
nacién de productos una proporcién considerable de
mdquinas herramientas con control numérico compu-

tarizado. Todas ellas habifan acumulado considerable
experiencia en ingenieria de productos y de procesos.
Excepto en ¢l caso de una empresa argentina, muy
debilitada en su evolucién posterior, todas accedieron
al nuevo paradigma a través de la vinculacién (patri-
monial o via licencias) con empresas lideres a escala
internacional. El mayor desarrollo relativo de las em-
presas brasilefias parece explicarse por un ingreso més
temprano a la produccién en escala comercial de
MHCNC, su mayor tamafio relativo, su condicién de
filiales de empresas transnacionales (en tres de los
cuatro casos detectados), una configuracién ma-
croecondmica comparativamente menos recesiva, una
fuerte proteccién frente a las importaciones y la per-
manencia de algunos mecanismos promocionales de
financiamiento de las ventas.

Una integracién vertical y una diversificacién de
productos superiores a los estindares internacionales
—profundizadas en las condiciones de incertidumbre
e inestabilidad de los afios ochenta— venian ya res-
tringiendo la evolucién de estas empresas dentro del
nuevo paradigma. Aunque en la actualidad las empre-
sas lideres en Brasil estdn aumentando fuertemente
sus exportaciones (su competitividad tiende a asentarse
en los equipos convencionales y en un mejor acceso a
redes de comercializacién por su caricter de extranje-
ras) las condiciones recesivas en el mercado interno
complican el sostenimiento de estas estrategias de li-
derazgo. Por otra parte, el acceso mas barato a com-
ponentes importados es, en cambio, un factor potencial
favorable y las empresas brasilefias alegan no sentirse
amenazadas por la competencia de MHCNC importa-
das (sujetas a un arancel todavia elevado). Sin embar-
go, en la actual coyuntura, las empresas de este tramo
han disminuido considerablemente sus actividades
tecnolégicas internas y cancelado los proyectos de
inversion.

La evolucién de las empresas argentinas se ha
tornado particularmente dificil tanto en los mercados
regionales como en el interno, ya que a la modificacién
abrupta en las condiciones de competencia se suma el
rezago del tipo de cambio y la falta de financiamiento
para los usuarios internos y extranjeros, neutralizando
las ventajas de la localizacién y la experiencia expor-
tadora. En esas condiciones se han suspendido los
proyectos de expansién, se ha reducido fuertemente
la produccién y las exportaciones, ha disminuido
considerablemente el personal empleado, y una de las
empresas lideres pas6 a ser controlada por una gran
empresa italiana.

La acumulacién de factores de inercia y la in-
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certidumbre sobre las posibilidades competitivas en
el nuevo contexto debilitan las estrategias de lide-
razgo y, con ello, la posibilidad del segmento mds
avanzado de la industria de maquinas herramientas
en estos paises de, por lo menos, no ahondar la
brecha que la separa de las empresas lideres en el
dmbito internacional. Por otra parte, se refuerza la
necesidad de asociarse con empresas extranjeras,
lo que cambiard significativamente el mapa empre-
sarial tradicional del sector. Las estrategias inter-
medias adoptadas por algunas empresas en Argen-

111

tina y Brasil, que implicaban un mejoramiento pau-
latino de la tecnologia de productos y procesos e
intentos mds timidos de ingreso a la produccién de
MHCNC, aparecen también fuertemente castigadas. El
manejo del oficio aprendido en largos afios de acti-
vidad, la existencia de un amplio mercado rema-
nente para maquinas convencionales y la importan-
cia que mantiene la relacién directa con usuarios
sumamente atomizados explican la generalizacién
de estrategias de sobrevivencia, relativamente pasi-
vas, en los tres casos.

La historia previa de las empresas y los sectores

Para comprender la l6gica de los cambios recientes
en las estrategias microeconémicas y en la configura-
cién industrial, es preciso considerar la historia pre-
via de las empresas y de los respectivos sectores y la
evolucién especifica de la relacién micro/macro en
cada caso. Estos aspectos —que imponen restriccio-
nes y brindan el marco de posibilidades para las acti-
vidades actuales de las empresas— se analizan segui-
damente.

1. Laindustria petroquimica

Las tasas de crecimiento de la produccién y el con-
sumo aparente de productos petroquimicos en Ar-
gentina, Brasil y México fueron muy superiores a
las del producto interno bruto en 1970 y 1980 (cuadro
1), lo que indica un importante proceso de sustitucién
de materiales tradicionales por productos petroqui-
micos.

CUADRO 1
Argentina, Brasil y México: Tasas de crecimiento anuales del PIB y de la produccién y
el consumo aparente de productos petroquimicos 2
(Porcentajes)
PIB Produccién Consumo Consumo de
petroquimica petroquimico productos
petroquimicos
finales
1970- 1980- 1970- 1980- 1970- 1980- 1970- 1980-
1980 1990 1980 1990 1980 1990 1980 1990
Argentina 2.6 -1.1 6.4 8.6 43 7.0 5.6 22
Brasil 8.6 1.5b 273 49°b 22.5 3.7% 15.8 3.0b
México 6.6 1.6 12.7 12.0 12.3 8.8 11.3 5.0

Fuente: Elaboracion propia sobre datos de la APLA (1988 y 1991), el BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, Lépez y
Porta (1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldafia, Jasso y Durand (1992).

2 Para efectuar esta comparacién se han homogeneizado los datos de los tres paises, definiendo un universo de productos petroguimicos.
Este universo incluye los productos bésicos e intermedios, resinas termoplésticas y termorrigidas, elastémeros y solventes. Excluye en
cambio las fibras sintéticas, los fertilizantes y las especialidades quimicas.

b 1980-1989.
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Como consecuencia de la mayor envergadura de
sus mercados internos y del mantenimiento de un
fuerte ritmo de crecimiento econémico, especialmen-
te en los afios setenta, las industrias petroquimicas
brasilefia y mexicana han alcanzado un tamafio muy
superior a la argentina (cuadro 2).5

a) Caracteristicas estructurales
La industria petroquimica se caracteriza por el predo-
minio de procesos de produccién continuos, elevadas

relaciones capital-producto y capital-trabajo e impor-
tantes efectos de escala. Estos rasgos definen patro-
nes de oferta altamente concentrados en los paises
productores, fenémeno que se acentiia en el caso de
los paises en desarrollo.

En Argentina, Brasil y México los tamafios me-
dios de las plantas han crecido junto con el proceso
de industrializacién, a partir de un comienzo en el
cual se instalaban plantas de pequefia escala pensadas
para el mercado interno. Las plantas inauguradas en

CUADRO 2

Argentina, Brasil y México: Produccién, comercio exterior y

consumo aparente de productos petroquimicos, 1990

(Miles de toneladas)

Produccién Importacién Exportacién Consumo aparente

Argentina 22994 289.8 576.3 20129
Brasil 2 10 138.5 2719 1107.3 9309.1
México 10 459.7 1129.7 1535.6 10051.9

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la APLA (1988 y 1991), BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, L6pez y Porta
(1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldaiia, Jasso y Durand (1992).

21989.

Brasil y México en los afios setenta son ya de escala
internacionalmente eficiente. En el caso argentino esta
transicién se produjo de manera mas irregular y fina-
liz6 s6lo en los afios ochenta. Actualmente en los tres
paises las escalas se estdn alineando con los niveles
internacionales 6ptimos.

En los tres se avanzé en la construccién de com-
plejos o polos petroquimicos integrados, en los cua-
les el Estado generalmente asumia el control de las
producciones de materias primas; estos polos funcio-
naban como sustitutos de la elevada integracién verti-
cal de las grandes transnacionales petroquimicas en
los paises desarrollados.® En Brasil esta tendencia se
impuso méis extensamente y se construyeron tres
grandes polos, con una gran densidad de flujos

3 Si se consideraran también las producciones en fibras sintéticas
y fertilizantes, las diferencias a favor de Brasil y México serfan
bastante mayores.

6 La importancia de las economias de escala, la presencia de
coproductos en los procesos mds usados y los altos costos y riesgos
de transporte de algunos productos justifican un alto grado de inte-
gracién técnica en la industria petroquimica. En los pafses desarro-
llados se observa ademds una fuerte integracién vertical en las
principales empresas productoras, lo cual permite obtener impor-
tantes ventajas competitivas (precios de transferencia, seguridad de
abastecimiento y otras).

insumo-producto y un nivel de autoabastecimiento casi
completo.

En Argentina se impuls6 a fines de los afios se-
senta la construccién de dos grandes polos petroqui-
micos integrados, pero por desistimientos o demoras
de los inversores privados surgieron desequilibrios en
los flujos de insumo-producto que atn no han sido
resueltos y que han dado lugar a importantes corrientes
de exportacién e importacién de productos bésicos
(cuadro 3). En consecuencia, la estructura productiva
exhibe un insuficiente grado de integracion; buena
parte del arbol petroquimico permanece ausente, en
especial en el caso de los intermediarios para las fi-
bras.

Meéxico presenta caracteristicas intermedias, con
menor hincapié en la construccién de polos integra-
dos que Brasil (las plantas m4s modernas de PEMEX
son las que mds se acercan al paradigma de los po-
los). Al igual que en Argentina, exhibe algunos des-
equilibrios en la cadena insumo-producto sectorial, lo
cual se refleja en coeficientes de importacién bastan-
te elevados (aunque disminuyeron a lo largo de los
afios ochenta). Buena parte de la responsabilidad por
las desarticulaciones en las cadenas de insu-
mo-producto se debe a la suspension de inversiones
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CUADRO 3

Argentina, Brasil y México: Coeficientes de exportacion e importacién de productos

petroquimicos en volimenes fisicos, 1980 y 1990

(Porcentajes)

1980 1990
Exportaciones/ Importaciones/ Exportaciones/ Importaciones/
produccién COnsumo aparente produccién consumo aparente

Argentina 25.8 26.5 25.1 144
Brasil 34 6.2 10.92 3.00
México 6.0 26.7 14.7 11.2

Fuente: Elaboracién propia sobre datos de la APLA (1988 y 1991), BID (1991), Clemente de Oliveira (1990), Chudnovsky, Lépez y Porta
(1992), Erber y Vermulm (1992), Gutiérrez (1991) y Unger, Saldafia, Jasso y Durand (1992).

2 Estos datos se refieren a 1989.

que debia realizar PEMEX en ese decenio en segmen-
tos de productos basicos e intermedios.

Si bien durante los afios ochenta las exportacio-
nes fueron el factor mds dindmico de demanda en
los tres paises, el crecimiento no estuvo liderado por
las exportaciones. La mayoria de las plantas fueron
planeadas con el objetivo de sustituir importaciones
y la exportacién fue una respuesta a una demanda
local inferior a la prevista. Sin ella, las ventajas de
costos y productividad derivadas de la construccién
de plantas de escala internacional se hubieran visto
reducidas debido a los altos margenes de capacidad
ociosa. En consecuencia, ademaés de cumplir su papel
anticiclico, las exportaciones han estado asociadas
con la desaceleracién del crecimiento interno en los
tres pafses durante los afios ochenta.” De todos mo-
dos las empresas consultadas, teniendo en cuenta la
experiencia de esa década, prevén un flujo perma-
nente de exportaciones en sus estrategias con el ob-
jetivo de mantener cierta diversificacién de los mer-
cados.

b) Marco regulatorio y tipo de empresas

En los decenios de 1970 y 1980 la industria petroqui-
mica recibié una intensa inversion privada y estatal
en los tres paises; en los afios ochenta, esto contrastd
notablemente con la caida en la tasa de inversi6n
global. Un elemento que explica esta dindmica es el
retraso entre el momento en que se tornaron las deci-
siones de inversién y el momento de apertura de las

7 En Argentina, donde la desaceleracién del crecimiento fue mds
marcada, se observa el mayor coeficiente de exportaciones de la
industria petroquimica (cuadro 3).

plantas. Otro factor clave es la presencia de estimulos
estatales generosos.

Los costos de inversién en dicha industria son
elevados y los plazos de maduracién de los proyec-
tos bastante largos. En los paises en desarrollo esta
situacién tiende a agravarse debido a tiempos de
construcciéon mdés prolongados, deficiencias en la
infraestructura y mayores costos de la maquinaria
y equipos.

La necesidad de compensar estas desventajas,
que se suman a las mayores dificultades en el acce-
so al crédito, ha llevado a que en los paises en
desarrollo sea habitual el uso de instrumentos de
promocidn estatal a la formacién de capital, como
ha sucedido en los tres casos estudiados. Parece
legitimo afirmar que sin los instrumentos de pro-
mocidén sectorial no se hubiera hecho sino una pe-
quefia parte de las inversiones efectivamente con-
cretadas en los tres pafses.

Estos regimenes parecen haber sido més genero-
sos (y con un margen considerable de redundancia)
en Argentina y Brasil, donde a los créditos preferen-
ciales —que también existieron en el caso mexica-
no— se le agregaron politicas de promocién fiscal
muy atractivas, que hicieron que el capital efectiva-
mente invertido por las empresas privadas fuera ape-
nas una parte minoritaria de la inversion total efectua-
da. El objetivo de estos estimulos fue la construccién
de plantas destinadas a sustituir importaciones. El
tnico mecanismo de quid pro quo en las politicas pu-
blicas fue el requisito de que las plantas alcanzaran
ciertas escalas minimas y, en el caso brasilefio, las
exigencias de fndices minimos de provisién nacional
de equipos y tecnologia para las plantas por construir,
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asf como de apertura del paquete tecnol6gico por par-
te del socio extranjero.

Dada la importancia de los hidrocarburos en la
estructura de costos sectorial, en los tres paises exis-
tieron regimenes de precios preferenciales para su uso
en la petroquimica, que tendfan a premiar la transfor-
macién industrial de aquéllos, transfiriendo a los pro-
ductores petroquimicos las rentas generadas en la ex-
traccién y produccién de combustibles. En Brasil, la
contrapartida de la provisién de materias primas a
precios subsidiados fue la aplicacién de mecanismos
de control de precios que regulaban los mérgenes de
ganancia de los productores, consiguiendo que el
efecto de los subsidios se transfiriera a los usuarios y
que los precios locales no fueran demasiado superiores
a los internacionales.

En Argentina, si bien también se aplicaron ins-
trumentos de control de precios, las empresas de pro-
piedad estatal (total o mayoritaria) productoras de
bienes primarios no transfirieron hacia adelante los
beneficios percibidos en el precio de sus insumos, lo
cual llevé a que, operando con mérgenes similares a
los de las empresas brasilefias, las productoras de bie-
nes finales tuvieran precios muy superiores a los in-
ternacionales, aprovechando la vigencia de mecanis-
mos de proteccion. En México también existieron re-
gimenes de subsidios a las materias primas usadas
por el sector privado (vinculados a metas de exporta-
cién y empleo), sin que —salvo excepciones— se
lograra que los precios internos de los productos fina-
les se alinearan con los internacionales.

Otro factor relevante ha sido la existencia de
regimenes de proteccién arancelaria y no arancelaria.
La banda de proteccién fue aprovechada mas plena-
mente en los casos de Argentina y México, mientras
que en Brasil parece haber tenido cierto grado de
redundancia (por la simultdnea existencia de controles
de precios). La posibilidad de discriminar en los pre-
cios entre el mercado local y el externo resulté una
fuente muy importante de subsidios implicitos a las
exportaciones en Argentina y México. En Brasil, en
cambio, tuvieron més influjo los mecanismos de pro-
mocién explicitos. De todos modos, en los tres paises
el gran dinamismo de las exportaciones en los afios
ochenta se explica, fundamentalmente, por la recesién
interna y los altos precios internacionales que se die-
ron en la segunda mitad de esa década.

En Brasil es donde parece haberse registrado
mayor coherencia y coordinacién entre los distintos
instrumentos de politica estatal para el sector. El Es-
tado brasilefio no sélo contribuyé a crear la oferta y

la demanda simultdneamente y estimul6 el surgimiento
del empresariado nacional (lo cual también ocurrié
en Argentina y México), sino que ademds, a través
del Consejo de Desarrollo Industrial, disefi6 una poli-
tica para estructurar el sector, en el marco de una
estrategia global de industrializacion.

En los tres pafses las empresas estatales de hi-
drocarburos han avanzado, por si mismas o a través
de filiales, en la industria petroquimica. Las formas
de esta intervencién han sido diferentes. PEMEX con-
centrd la produccién de la mayor parte de la cadena
petroquimica, incluidos productos intermedios y fi-
nales, y transfirié ingresos bajo la forma de precios
subsidiados. En Brasil, PETROQUISA (subsidiaria de
PETROBRAS) participé también en varios segmentos
de la cadena, generalmente en asociacién con empresas
privadas, aunque no parece haber actuado con una
estrategia de grupo. Las proveedoras estatales de hi-
drocarburos en Argentina (YPF y Gas del Estado) par-
ticiparon en la construccién de las dos grandes cen-
trales de productos bésicos, pero la planificacién sec-
torial parece haber correspondido a la Direccién Ge-
neral de Fabricaciones Militares.

Lo mds interesante en este andlisis comparativo
es que, a diferencia de Brasil y México, en Argentina
las empresas petrolero-gasiferas estatales avanzaron
hacia la industria petroquimica de manera formal pero
no efectiva, y operaron con la 16gica de la rentabilidad
privada, no transfiriendo los subsidios que recibfan
en la materia prima.

Las empresas transnacionales desempefiaron un
papel decisivo en el surgimiento y desarrollo de la in-
dustria petroquimica en los paises en desarrollo: en una
primera etapa, a través de inversiones directas para abas-
tecer mercados internos protegidos, y a partir de los
afios setenta, mediante coinversiones, licencias y contra-
tos llave en mano que contemplaban exportaciones.

En Argentina la presencia de empresas transna-
cionales es menos extendida que en los otros dos
pafses, a pesar de haber predominado en los inicios
de la actividad. Si bien la inestabilidad econémica,
las politicas restrictivas aplicadas a comienzos de los
afios setenta y alglin caso de decision global de aban-
donar la industria petroquimica influyeron para su
retiro relativo, su menor presencia deriva de que —en
contraste con lo sucedido en Brasil y México— no ha
sido relevante su participacién como socios tecnols-
gicos de las empresas locales, tal vez por tratarse de
volimenes de negocios relativamente poco significa-
tivos. De todas maneras, han sido activas licenciantes
de tecnologia.
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En los tres pafses hay una presencia muy impor-
tante —y creciente a lo largo del perfodo analizado—
de grandes grupos de capital local; es también una

caracteristica compartida el hecho de que se trate de-

conglomerados que tienen un grado de diversificacién
bastante alto, extendiéndose fuera de la petroquimica
no sélo hacia otros sectores manufactureros (vincula-
dos 0 no con esta industria), sino también a las finan-
zas, la construccién, etc.® El tamafio y grado de inte-
gracion de estos grupos es muy reducido en relacién
con el de las grandes empresas transnacionales
quimico-petroquimicas, tanto por las limitaciones ins-
titucionales para avanzar hacia la produccién de bienes
primarios o hidrocarburos como por las dimensiones
reducidas de los mercados locales.

Los grupos mexicanos aparecen como los rela-
tivamente mds concentrados en la petroquimica
—principalmente en productos finales y en sus manu-
facturas, en virtud de la extendida reserva de mercado
de PEMEX— y con estrategias empresariales mds de-
finidas. En los argentinos, en cambio, la facturacién
por esta actividad tiende a ser menos relevante dentro
del conglomerado y, en algunos casos, no parece ha-
ber una estrategia clara para el sector. Las estrategias
grupales en el caso brasilefio aparecen bloqueadas por
la gran fragmentacién de la propiedad accionaria de-
rivada del modelo tripartito de organizacién.?

¢) Las actividades tecnologicas

Es posible hablar de limites estructurales —tanto in-
feriores como superiores— a las estrategias tecnolé-
gicas que pueden seguirse en este sector en los paises
en desarrollo. El piso estarfa dado por aquellas activi-
dades —fundamentalmente la optimizacién de proce-
sos y el adecuado manejo de las plantas— que resultan
imprescindibles para operar de manera competitiva.
El techo dependeria de los recursos que las empresas
estdn en condiciones de destinar a actividades de in-
vestigacion y desarrollo. El umbral de gastos de este
rubro para generar innovaciones mayores en procesos
y productos ha estado fuera del alcance de las empre-
sas locales. Las transnacionales, por su parte, no han

8 Estos grupos locales ingresan a la industria petroquimica, espe-
cialmente en Argentina y Brasil, casi sin experiencia previa, im-
pulsados por las politicas estatales de promocién. Con el desarrollo
de esta industria, han logrado adquirir capacidades empresariales
gropias a través de su experiencia en el manejo de empresas.

El Estado participa con una parte mayoritaria de la inversién y el
abastecimiento de la materia prima, el sector privado local con la
parte restante de la inversién y el manejo comercial y administrati-
vo de la firma, y la empresa extranjera como socio tecnoldgico.

asignado ese tipo de actividades a sus filiales en estos
paises.

Esta circunstancia ha desembocado en una relati-
va homogeneidad de las estrategias tecnolégicas en
las empresas estudiadas en los tres paises. El tipo de
actividades tecnol6gicas emprendidas varia en funcién
del producto. En los segmentos “aguas arriba” han
predominado la optimizacién de procesos y el ahorro
de energia, mientras que “aguas abajo” se han desa-
rrollado més actividades en tecnologfa de productos y
asistencia técnica a los clientes. Ha sido una trayecto-
ria “natural”, en la que estos esfuerzos han resultado
necesarios para la actuacién de las empresas en los

. mercados, y se han constituido en el piso del sendero

tecnoldgico mencionado. Las empresas mas agresivas
o con mayor capacidad de destinar recursos a investi-
gacion y desarrollo se plantearon objetivos mas ambi-
ciosos, como lo de modificar la tecnologia de procesos
con ingenierfa basica propia (instalando plantas piloto),
desarrollar nuevos catalizadores o mejorar los exis-
tentes, y desarrollar nuevas variedades o calidades de
los productos que fabrican.10

Las empresas locales efectuaron internamente
mds actividades tecnolégicas que las extranjeras (es-
pecialmente aquellas que carecen de socio tecnoldgi-
co o lo han perdido) y, al menos en el caso argentino,
tienen mayor participacién en convenios con institu-
ciones oficiales. En Brasil, las relaciones tecnoldgicas
extramuros fueron limitadas; las empresas que més
recurrieron a ellas se ubican en el grupo de las mds
agresivas en materia de avance tecnolégico. En México
los centros de investigacién estatales estdn muy des-
prestigiados por su carécter burocritico.

El pequefio tamafio de la mayorfa de las empresas
estudiadas causa una dispersién de esfuerzos en acti-
vidades de investigacion y desarrollo. Las empresas
brasilefias parecen haber alcanzado un mayor grado
relativo de autonomia tecnolégica y adquirido un im-
portante acervo de conocimientos que garantiza la
operacion eficiente y el correcto mantenimiento de
las plantas existentes. Asimismo, la industria petro-
quimica brasilefia ha comenzado a desarrollar y vender
su propia tecnologia en algunos campos. Las empresas
argentinas son las que menos recursos dedican, en
promedio, a actividades de investigacién y desarrollo,
siendo consecuentemente menor el techo de las tra-
yectorias tecnoldgicas observadas; las empresas esta-

10 Las exportaciones en crecimiento de los afios ochenta no pare-
cen haber estimulado mayores esfuerzos tecnolégicos en ninguno
de los tres casos estudiados.
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tales y algunas empresas privadas de tamafio pequefio
aparecen como las mds dindmicas en actividades tec-
nolégicas. Las empresas mexicanas han apuntado a
mejorar la eficiencia de los procesos mds que a desa-
rrollar productos nuevos; algunas de ellas, las de ma-
yor tamafio y mayor gasto en investigacion y desarro-
llo, han puesto en marcha proyectos propios para
avanzar en dreas tecnolégicamente complejas, como
las especialidades.

La asimilacién efectiva de tecnologia importada
—procesos y principios basicos— ha sido limitada.
El aprendizaje se centré en la ingenieria de detalle
(menos desarrollada en Argentina), el montaje y la
operacion. El mayor avance relativo parece haberse
dado en Brasil. Las empresas brasilefias encararon
proyectos de aumento de capacidad con ingenierfa
propia, redujeron las cldusulas restrictivas y avanza-
ron en “desempaquetar” contratos de transferencia, y
lograron mejoras en capacitacién del personal, parti-
cipacién en el disefio de las plantas y comprensién de
los principios bésicos de los procesos. La politica es-
tatal brasilefia de atencion al desarrollo de capacidades
tecnolégicas locales, con créditos para investigacion
y desarrollo, prohibicién de cldusulas restrictivas en
los contratos de transferencia e impulso a posturas
negociadoras agresivas, entre otras medidas, influyd
en estos resultados.

En Argentina y México, en cambio, las politicas
sectoriales de capacitacién tecnolégica no han sido
significativas. Paraddjicamente, mds como resultado
de un hecho aislado, en Argentina aparece un caso
exitoso de vinculacién de instituciones de investiga-
cién oficiales con algunas empresas del sector, para
la capacitacién de personal técnico y profesional y la
provision de servicios y asistencia técnica en diversas
dreas. Las empresas argentinas se han involucrado
menos que sus pares brasilefias en “desempaquetar”
los contratos tecnol6gicos, siendo mds habitual la
compra de plantas llave en mano, aun en empresas
que ya tienen experiencia operativa de varios afios en
el sector. Es probable que la ausencia de una legisla-
ci6én estatal que exija un mayor contenido tecnolégico
local en los proyectos petroquimicos explique buena
parte de las diferencias que se observan en el caso
argentino.

2. Laindustria de maquinas herramientas
El principal factor que impulsé la produccién de ma-

quinas herramientas en Argentina y Brasil durante
décadas —en una industria desarrollada por inmi-

grantes— fue el alto nivel de proteccién frente a las
importaciones en un mercado interno en expansion.
En el caso argentino, sin embargo, la apertura impor-
tadora de 1978-1981 provocé el cierre de numerosas
plantas. Si bien la proteccién fue restablecida en 1982,
el financiamiento concesional negociado posterior-
mente con Espafia e Italia para la provisién de equi-
pamiento perforé su eficacia. Tal vez el acuerdo de
integracién con Brasil en bienes de capital haya sido
la Ginica excepcién a la regla dentro del reducido mar-
co de incentivos que tuvo la rama en Argentina. En
Brasil, por su parte, tendi6 a generarse de hecho una
reserva de mercado, por la extensién del criterio de
similaridad. Adicionalmente, las empresas instaladas
en Brasil, a diferencia de las argentinas, fueron favo-
recidas con amplios regimenes y mecanismos de fi-
nanciacién de sus ventas, por lo menos hasta finales
de la década de 1980.

La historia del sector en México es sustancial-
mente distinta, al parecer por sus menores niveles de
proteccién histdricos y la cercania de los proveedores
norteamericanos. El gobierno buscé impulsar la fabri-
cacién de méquinas herramientas mediante la partici-
pacion directa en varias iniciativas entre 1975 y 1978.
La politica gubernamental inclufa financiamiento y
proteccién arancelaria, asf como un trato preferencial
en las compras estatales. Por diversas razones, las
empresas paraestatales no tuvieron €xito. En el marco
de las condiciones macroeconémicas predominantes
desde 1982 y de la apertura comercial desde media-
dos de los afios ochenta, pocas empresas resistieron
la presién de las importaciones, sobre todo de maqui-
nas herramientas usadas.

Brasil es el productor de maquinas herramientas
mas grande de América Latina. La produccién bra-
silefia creci6 sostenidamente hasta 1980 y se desplo-
m6 en la recesién de 1981-1983. Luego de una pro-
gresiva reactivacién que llevd a superar en 1988 el
volumen méximo alcanzado a principios de la década,
declind nuevamente: las ventas en 1990 fueron de
314 millones de doélares, contra 628 millones en 1988.
En Argentina el mdximo nivel de produccién se re-
gistr6 en 1978; posteriormente se inicié un ciclo re-
cesivo hasta 1984 y una etapa de reactivacion hasta
1988, afio en el que el valor de la produccién fue de
48 millones de délares, muy inferior al de 1978. La
recesion posterior llevé la produccién a sélo 30 mi-
llones de délares en 1991. En México, de un mdximo
de 96 millones de délares en 1982, el valor de la
produccidn se contrajo para llegar a ser de sélo 33
millones en 1987.
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En contraste con Argentina y México, Brasil ha
tenido una industria relativamente poco abierta al co-
mercio internacional, aunque ha habido modificacio-
nes en afios recientes.!! El coeficiente de exportacién
de la produccién brasilefia fue inferior al 5% en pro-
medio en 1985-1989 y lleg6 al 14% en 1990. El co-
eficiente de importacién aumenté de 10% en
1985-1986 a 44% en 1990. En Argentina, el coefi-
ciente de exportacion en 1986-1990 fue del 55% y el
de importacién del 63%. En México las importaciones
abastecen entre €l 80 y el 90% del consumo aparente
y las exportaciones han tenido una cierta envergadura.

a) Caracteristicas estructurales y tipo de empresas
Las pequefias y medianas empresas dominan la pro-
ducci6én de maquinas herramientas en Argentina, Brasil
y México, aunque en el caso brasilefio hay ciertas
excepciones. A fines de los afios ochenta, la empresa
lider ocupaba 2 000 personas y facturaba casi 100
millones de délares. En contraste, la mayor empresa
argentina sélo llegé a ocupar 320 empleados y a fac-
turar 10 millones de d6lares en 1988.

En tanto que la copia se ha utilizado intensamente
en esta industria para absorber tecnologia, la concesién
de licencias de fabricacién, las coinversiones y, en
menor medida, la inversién extranjera directa (IED) han
ganado creciente importancia. La IED ha sido signifi-
cativa en Brasil, donde a partir de los afios sesenta se
establecieron varias empresas alemanas, acompafian-
do el crecimiento de las filiales de empresas de vehi-
culos automotores.

En una industria en la que los cambios tecnol6-
gicos son inherentes a su dindmica de crecimiento y
despliegue internacional, desde mediados de los afios
setenta los avances tecnoldgicos se aceleraron como
resultado de los progresos en la microelectrénica. La
expresion mas visible de esta tendencia fue la incor-
poracién del control numérico (CN). Esta innovacidn,
que permitié introducir las ventajas de la automatiza-
cién al hasta entonces vedado campo de las series de
produccién cortas, fue generada en los afios cincuenta
en los Estados Unidos. Con la introduccién de las
microcomputadoras en la unidad de control y su
transformacién en control numérico computarizado
(CNC), a partir de 1975 se aceler6 su difusidn.

11'1.a produccién de esta industria es transable internacionalmente
en grado alto y creciente. El coeficiente de exportaciones a nivel
mundial pasé de 36% a 47% entre 1970 y 1990. En este periodo, el
coeficiente de abastecimiento importado en los propios paises pro-
ductores creci6 de 31% a 41%.

Si bien ya se producfan mdquinas herramientas
con control numérico en Brasil desde 1973, s6lo en la
segunda mitad de los afios ochenta el volumen de
produccién de aquéllas con control numérico compu-
tarizado superd las mil unidades anuales. En 1989 las
MHCNC significaban el 44% del valor de las ventas de
mdéquinas herramientas por arranque de viruta. En el
caso argentino, la produccién local de MHCNC se ini-
cié en 1979 y, luego de varios afios de escaso volu-
men (entre 8 y 13 unidades), en 1987 se llegd a 100
unidades (de las cuales se exportaron 77), que repre-
sentaron un cuarto del valor total de la produccién de
méquinas herramientas. En México, aunque hay bas-
tante difusion de MHCNC importadas, la produccion
nacional de ellas no ha alcanzado un volumen signifi-
cativo. De todas formas, en los paises en estudio la
mayor parte del mercado en los afios ochenta estuvo
orientada hacia miquinas herramientas convenciona-
les y la mayoria de las empresas estudiadas se espe-
cializa en su produccién.

Las economias de escala han tenido poca inci-
dencia en la fabricacién de las maquinas herramien-
tas convencionales, aunque han aumentado en la pro-
duccién de MHCNC. En contraste, las economias de
especializacién son significativas en esta rama y no
s6lo caracterizan su produccién final sino que son un
rasgo distintivo de la desintegracién vertical que sue-
le tener esta industria en los paises desarrollados.

En contraste con lo que ocurre en esos paises, la
manufactura de méquinas herramientas en Brasil ex-
hibe un alto grado de integracién nacional y vertical
y una gran diversificacién de la produccién. Al mismo
tiempo, por la politica de reserva de mercado en in-
formética que rige en el pafs desde 1982, se impulsé
la fabricacidn interna de las unidades CNC, lo cual au-
ment6 el grado de integracién nacional, y en la em-
presa lider (que se autoabastecia de unidades CNC) se
elevd el grado de integracion vertical de la produc-
cién. Aunque las plantas argentinas presentan menos
integracion vertical y diversificacién que las brasilefias,
se han visto perjudicadas por la falta de proveedores
de partes y componentes y por sus escasas economias
de especializacion. Las plantas mexicanas, por su
parte, tienen una produccién bastante diversificada y,
salvo excepciones, registran una escasa integracion
vertical debido al tipo y contenido nacional de las
maquinas herramientas que fabrican.

b) Estrategias productivas y tecnologicas
A diferencia de 1o sucedido en la petroquimica, en
este sector se ha desplegado un abanico de estrategias
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empresariales, especialmente en Argentina y Brasil.
La razén principal de esta diferencia entre los dos
sectores se encuentra en la dindmica del cambio tec-
nolégico, en los canales de acceso a él y en la mayor
rigidez del proceso productivo y del marco regulatorio
que exhibe la industria petroquimica. En la industria
de mdquinas herramientas, la incorporacién de las
MHCNC renové productos y procesos, elevando al
mismo tiempo las barreras a la entrada de las empre-
sas que abordaron su produccién con posterioridad.
Sin embargo, las posibilidades de utilizacién de m4-
quinas convencionales contindan siendo importantes.
En este marco, las empresas tuvieron, desde el punto
de vista técnico, un margen de decisién mds amplio
que sus pares petroquimicas entre distintas alternati-
vas de produccién.

‘Comparando las empresas estudiadas se ha cons-
truido una tipologia que las clasifica en tres grupos.
El primero estd formado por empresas que han segui-
do una estrategia de liderazgo, alcanzando una cuota
significativa del mercado y siendo pioneras en la in-
troduccién y fabricacién en escala comercial de
MHCNC. En el segundo grupo se incluyen aquellas
empresas que, a pesar de haber asignado recursos a
actualizar su tecnologia de productos y de procesos,
tienen un mayor rezago que las lideres respecto del
nivel internacional, y se han lanzado més tarde a la
produccién de MHCNC. Las empresas que han seguido
una estrategia de sobrevivencia mas o menos pasiva
constituyen el tercer grupo.1?

El hecho de que tres de las empresas brasilefias
que han seguido una estrategia de liderazgo contasen
con insumos tecnolégicos provistos por sus casas ma-
trices o socios extranjeros pone de relieve la impor-
tancia que tiene esa fuente de acceso a la tecnologia.
La restante empresa brasilefia de capital nacional en
este grupo dio en 1986 un gran salto tecnoldgico en
ingenierfa de producto y de procesos, recurriendo a
licencias del exterior. Un procedimiento similar utili-
z6 una de las empresas argentinas en 1983 para obtener
tecnologia de producto. La otra empresa argentina, en
cambio, es la vnica que ha seguido la estrategia de
confiar en sus propias fuerzas, decision estrictamente
derivada de la visién particular de su duefio.

12 En el primer grupo se incluyen cuatro empresas brasilefias (de
las cuales dos son filiales extranjeras, una es mixta y otra de capital
nacional) y dos argentinas de capital nacional. El segundo grupo
estd formado por cinco empresas en Brasil (de las cuales una es
extranjera) y tres en Argentina. El tercer grupo comprende a todas
las empresas estudiadas en México, cuatro argentinas y cinco bra-
silefias.

En todos estos casos, ademas de haberse hecho
fuertes inversiones en la segunda mitad de la década
de 1980, se han destinado recursos significativos a la
capacitacion del personal en materia de produccién y
disefio. Sin embargo, los esfuerzos tecnolégicos reali-
zados por la empresa brasilefia de capital nacional y
por la argentina que ha hecho avances propios han
sido mayores que los de sus competidores en ambos
paises.

El ciclo de reactivacién del mercado brasilefio a
partir de 1984 constituyé un escenario favorable para
la accién de estas empresas. Las argentinas también
se beneficiaron de esta circunstancia debido al acuer-
do de integracién que empezé a regir para estos pro-
ductos en 1986. La recesién posterior y el menor fi-
nanciamiento disponible para las ventas llevé a estas
empresas a paralizar la inversién y recortar personal,
incluido el asignado a actividades tecnolégicas. Una
tendencia similar, aunque menos acentuada, se obser-
va en las empresas brasilefias con estrategia de lide-
razgo.

Las empresas brasilefias que componen el se-
gundo grupo (de tamafio mediano, excepto una que
es pequefia) entraron a producir MHCNC entre 1985 y
1988. Los dos pequefios fabricantes argentinos de fre-
sadoras convencionales incluidos en este grupo co-
menzaron a producir equipos con CNC entre 1986 y
1990, aunque en forma incipiente. También otra pe-
quefia empresa argentina productora de prensas rpi-
das ha incorporado el automatismo a sus méquinas
herramientas. Las empresas argentinas aludidas se
distinguen por haber mejorado su tecnologia de pro-
ducto y de procesos y realizado inversiones destinadas
a ampliar su capacidad a fines de los afios ochenta.

Tres de las cuatro empresas de capital nacional
que componen este grupo en Brasil intentaron obte-
ner licencias para avanzar en la tecnologia de MHCNC
pero no tuvieron €xito en esa estrategia. Una empre-
sa opté por el desarrollo propio y las otras dos in-
tentaron una empresa mixta con un socio extranje-
ro. En cambio, las empresas argentinas no recurrie-
ron a licencias.

Una de las diferencias entre las empresas argen-
tinas y brasilefias de este grupo es que las primeras
no han alcanzado la produccién de equipos con CNC
en escala comercial significativa. Las empresas brasi-
lefias, de todas maneras, s6lo han vendido en el mer-
cado interno. Otra diferencia importante es que las
empresas brasilefias han logrado reducir costos por
medio de innovaciones en los procesos, como células
de fabricacién, produccidn justo a tiempo e informa-
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tizacién. Estas innovaciones, que requieren relativa-
mente poca inversion, se obtuvieron fundamentalmente
a través de empresas locales de consultorfa. Al igual
que en las empresas del primer grupo, todas las de
éste actualmente han reducido el personal vinculado
a actividades tecnolégicas y abandonado proyectos
de productos.

El hecho de operar en mercados donde las ven-
tajas de localizacién parecen ser importantes (por
ejemplo, donde hay escuelas de ensefianza técnica,
pequefios talleres o ingenios azucareros), el control
que se ha ejercido desde 1987 sobre el aumento de
los salarios y la necesidad (o compromiso vital) de
los fabricantes son los factores que han facilitado la
sobrevivencia de las empresas mexicanas. Los fabri-
cantes de maquinas herramientas por deformacién han
sobrevivido modificando la gama de productos y re-
duciendo su contenido nacional (en el caso de las
prensas). Los fabricantes de méiquinas herramientas
por arranque de viruta y de herramientas para maqui-
nas herramientas han hecho algunas inversiones e in-
corporado MHCNC, sin modificar la gama de produc-
tos, pero reduciendo su contenido nacional y aumen-
tando los servicios que ofrecen a los clientes.

IV

Las cuatro empresas argentinas de este grupo
han seguido una estrategia de sobrevivencia mas acti-
va que pasiva, tratando de mejorar la tecnologia de
producto.!3 En general, registraron altos coeficientes
de exportacién en la segunda mitad de los afios
ochenta. Sin embargo, en ese perfodo no hicieron in-
versiones para ampliar su capacidad ni modificaron
la tecnologia de procesos. Basan su competitividad en
la especializacién en mdquinas convencionales y en la
adaptacion del producto a las necesidades especificas
del usuario, sin considerar estos disefios —general-
mente realizados por el duefio— en los costos de
produccién.

En Brasil fueron identificadas cuatro empresas
de tamafio pequefio y mediano que siguieron una es-
trategia de sobrevivencia pasiva en los afios ochenta.
Producen para el mercado interno (ninguna exporta)
en forma muy diversificada y con un alto grado de
integracién vertical. A partir de la contraccién de los

- dltimos afios, todas estas empresas en los tres paises

redujeron personal. Por otra parte, su especializacién
en miquinas herramientas convencionales parece ex-
ponetlas menos que a las empresas de los otros grupos
a los efectos de la apertura comercial.

La configuracion macroeconémica

y las politicas publicas

La configuracién de los factores estructurales que en-
marcan las estrategias empresariales muestra signifi-
cativas diferencias entre los dos sectores y considera-
bles semejanzas entre las tres economfas en el periodo
analizado. La estructura de la produccién y de la de-
manda, la dindmica del progreso técnico, las formas
predominantes de internacionalizacién, las caracterfs-
ticas de la empresa tipica y la internalizacién de estos
elementos en la regulacion sectorial explican en bue-
na medida los diferentes senderos sectoriales y su
repeticién en los tres casos nacionales. Las particula-
ridades en cada pais del marco regulatorio y de la
evolucién macroecondmica e institucional y, entrela-

13 Es importante tener en cuenta que en el estudio argentino se
dejé de lado aquellos establecimientos que sobrevivieron en los
afios ochenta con los mismos productos y que hacian reparaciones
o servicios de mecanizado para subsistir.

zadamente, la historia empresarial y sectorial expli-
can, a su vez, las diferencias encontradas dentro de
un mismo sector entre los tres paises.

1. La crisis del Estado desarrollista

La evolucién de los afios ochenta marca la crisis del
Estado desarrollista en los tres pafses analizados. En
més de cuarenta afios de desarrollo industrial basado
fundamentalmente en la sustitucién de importaciones
y el crecimiento del mercado interno, se erigié un
Estado con fuerte presencia directa en el aparato pro-
ductivo y con liderazgo en el proceso de inversién y
acumulacién de capital, que desplegé un enorme ins-
trumental regulatorio en la promocién de actividades
econdmicas y que conservd capacidad de arbitraje e
intervencién en el conflicto distributivo a través del
sistema de precios y el presupuesto fiscal. Las practi-
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cas sociales se configuraron siempre con referencia a
esa decisiva capacidad de intervencién.

Paralelamente, se instalé un aparato industrial
bastante diversificado, incluyendo sectores de industria
basica y de bienes de capital. Este proceso alcanzé su
mdxima expresién en Brasil a fines de los afios seten-
ta. En este marco, el desarrollo sustitutivo fue acumu-
lando algunos desequilibrios que tendieron a expre-
sarse principalmente como crisis periédicas en la ba-
lanza de pagos en México, como crisis inflacionarias
en Brasil y como una combinacién de ambas en Ar-
gentina. Las consecuencias de la fase de endeuda-
miento externo de mediados de los afios setenta, sin-
tetizadas en la instalacién —a partir de 1981— de
una restriccion fiscal y externa de cardcter permanen-
te estimada entre 5 y 10 puntos del PIB, implicaron el
quiebre del modelo y de la eficacia de las instituciones
desarrollistas.

Paraddjicamente, la capacidad de las tres econo-
mias de asumir el ajuste externo consiguiente tuvo
como un elemento esencial la maduracién de los
grandes proyectos de inversién en industria y energfa
desarrollados en la tltima etapa de la promocién sus-
titutiva. Estos, disefiados en funcién de las perspectivas
de crecimiento del mercado interno estimadas en los
afios setenta, se redirigieron hacia los mercados ex-
ternos. El proceso fue acompafiado de fuertes deva-
luaciones que originaron marcados cambios en los
precios relativos. La debilidad fiscal, en un contexto
de mayor presién sobre el gasto y de estructuras de
recaudacién ineficientes y regresivas, llevé a un per-
sistente proceso de desmonetizacién.

El cuadro fiscal no s6lo debilité la moneda sino
que también comprimié la inversién pudblica y res-
tringié las posibilidades de aplicar instrumentos di-
rectos de estimulo a las inversiones privadas. El régi-
men de alta inflacién tendi6é a perpetuarse, mientras
las politicas cambiarias y monetarias se hicieron cada
vez mds ineficaces. Los agentes econémicos antici-
paron esta crisis al dar prioridad a mecanismos de
valorizacién financiera y otros comportamientos es-
peculativos, depreciando aiin més los ya escasos me-
canismos de intervencion estatal.

En cada uno de los tres paises la crisis del Estado
y la relacién entre éste y las diversas fracciones so-
ciales se procesé de modo diferente. En Argentina, la
pauta de distribucién del ingreso fue alterada radical-
mente a partir de 1976, quebrando una dindmica de
crecimiento extensivo del mercado interno. Paralela-
mente, la centralizacién de capital se aceleré con la
constitucién y consolidacién de un nimero relativa-

mente escaso de conglomerados econémico-financie-
ros que tenian en la relacién preferente con el Estado
una mayor capacidad de acumulacién y apropiacién
de excedentes. Este proceso liquidé abruptamente una
configuracién social relativamente mas equilibrada y
debilit6 el proyecto industrialista. El ajuste de los afios
ochenta operd sobre esta base, profundizando tenden-
cias ya instaladas. Por otra parte, el proceso de hiper-
inflacién sintetiz6 la quiebra del Estado y facilit la
adopcién de un cambio profundo en la regulacmn
econdémico-social.

En Brasil, en cambio, se ingresé al periofo de
ajuste inmediatamente después de un masivo programa
de inversiones, liderado por el Estado, que completé
(literalmente) la matriz industrial del pafs, promovié
un mejor balance energético, cre6 mayor capacidad
de produccién agropecuaria y generé nueva pferta
exportable. En su apogeo (década de 1970) el (creci-
miento econémico fue espectacular y la eventual re-
solucién de los problemas de inequidad social gstuvo
asociada al sostenimiento permanente de ese {ritmo
expansivo. En estas condiciones, el ajuste fue ¢onsi-
derado imprescindible para enfrentar el shock externo,
pero necesariamente transitorio. La demanda social
de crecimiento sigui6 siendo prioritaria —atin gn re-
lacién con la estabilidad— y la industrializacipn si-
guid siendo considerada la via més idénea para alcan-
zarlo.

El Estado mexicano no evité la crisis, perg pudo
realizar una mejor gestién macroecondmica del gjuste,
favorecido por su caracter de propietario y exportador
directo de elevados recursos petroleros. Junto con otras
razones propias de la estructura politico-social, esta
circunstancia parece haberle otorgado un grado de
autonomia relativa mayor, lo que explicarfa también
que haya podido aplicar las reformas estructurales
mds temprano que los otros dos paises, venciendo las
naturales resistencias internas. Por otra parte, el peso
de la vinculacién econdmica y politica con los Esta-
dos Unidos parece haber sido también determinante
para imponer en el marco de la crisis las recomenda-
ciones del Consenso de Washington. Del mismo modo,
las posteriores negociaciones en el marco del Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (NAFTA)
contribuyeron a consolidar el programa de reformas.

Estas diferencias —que surgen de la matriz so-
cioestatal de cada uno de los tres pafses— se plas-
man también en el debate respectivo y en las posi-
ciones predominantes sobre politica industrial. En el
caso argentino, las prioridades de politica econémica
se centraron finalmente en la consecucién de la es-
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tabilidad de precios y en la total desregulacién de
los mercados, abandonando los criterios de interven-
cién en los mecanismos mercantiles de asignacién
de recursos. En la prictica, la falta de selectividad
tendi6 a acentuar el proceso de concentracién eco-
némica. Si bien se declard el compromiso ideol6gi-
co del gran empresariado con el nuevo esquema de
regulacién que instalaron las reformas, atin no se ha
reactivado la inversién en sectores de bienes transa-
bles en el exterior.

El predominio de la “cultura industrialista” y la
persistencia de la demanda de mayor crecimiento han
sido recogidos, en cierta medida, en el programa de
ajuste estructural en Brasil. Esto se traduce en una
mayor gradualidad y menor profundidad del proceso
de apertura comercial, y en la formulacién de politicas
explicitas tanto de promocién del desarrollo tecnol6-
gico como de mejoramiento de la capacidad competi-
tiva enddgena de las empresas y de apoyo al desem-
pefio exportador. De todas maneras, la falta de solucién
de los desequilibrios macroecondmicos debilita la ca-
pacidad de financiar esos instrumentos promociona-
les y torna incierta la trayectoria de la politica indus-
trial.

En el caso mexicano, el debate sobre politica
industrial estd enmarcado en el proceso de constitucién
del NAFTA, el cual sobredetermina cualquier posible
estrategia selectiva por parte del gobierno. Esto no ha
significado, sin embargo, el paso a una configuracién
de politicas tan intensamente de mercado como en el
caso argentino. Al menos tres hechos podrian sefialarse
para justificar esta afirmacidn: i) la presencia de ela-
borados mecanismos de negociacién macroeconémica
con empresarios y sindicatos; ii) la persistencia de
algunos mecanismos regulatorios internos y de la
propiedad estatal de ciertos recursos claves (por
ejemplo, petréleo), v iii) las discusiones planteadas
en la negociacidon del NAFTA, donde el gobierno
mexicano mostrd su intencién de obtener un trato
diferencial para determinados sectores considerados
estratégicos.

2. El impacto sobre las estrategias
empresariales

Dentro de este marco general, las diferencias en la
jerarquia y coherencia de los instrumentos de politica
utilizados y en los resultados obtenidos cuentan en el
momento de apreciar matices en las trayectorias sec-
toriales y en las estrategias empresariales. La crisis
de las instituciones y de la regulacion correspondiente

a la etapa sustitutiva de importaciones se procesé en
Argentina de un modo comparativamente més deses-
tructurante y desarticulador de la actividad producti-
va. Dos fenémenos dan cuenta de esta diferencia que
parece esencial en la evolucién de nexo entre politicas
publicas y estrategias privadas. Uno es el caricter
mucho mads recesivo —contraccién més profunda y
por tiempo més prolongado— del ajuste realizado en
la primera fase. El otro es la virtual desaparicién de
un sistema formal de financiamiento y crédito. Una
consecuencia importante de lo anterior fue el desplie-
gue, en una etapa comparativamente mds temprana y
en forma més difundida, de estrategias empresariales
defensivas y de racionalizacién.

Esta diferencia se mantiene al comparar la evo-
lucién de la fase de reformas estructurales. Es también
en Argentina donde los mecanismos de liberalizacion,
apertura y desregulacién son adoptados de modo més
drastico y general y aplicados sin gradualidad en un
periodo muy corto de tiempo. Esto impacta sobre las
estrategias de las empresas en un doble sentido. Por
una parte, no hay tiempo para adaptarse progresiva-
mente a las nuevas condiciones de competencia, que
son implantadas de una vez y resultan abiertamente
contradictorias con el aprendizaje histérico de las em-
presas. Por otra, se crea un ambiente de irreversibilidad
que fuerza la toma rapida de decisiones de largo plazo.
En este marco se generan iniciativas de asociacién
con operadores internacionales, entre los que quieren
permanecer, o bien de venta de los activos y salida
del negocio. Hay algunos indicios de esta trayectoria
en buena parte de la industria argentina, incluida la
petroquimica, y parece ser la mas probable en algunas
empresas de maquinas herramientas en las que pesa
menos la tradicién familiar.

Es evidente también que en los tres pafses la
preocupacién por el alcance de los equilibrios ma-
croeconémicos, en un contexto de creciente restric-
cién del financiamiento de los déficit externo y fiscal,
sobredeterminé el disefio y ejecucién de la politica
industrial. Por esta razén, por una mayor atencién a
sus vicios anteriores y por la generalizacién y predo-
minio de recomendaciones de liberalizacién, las poli-
ticas sectoriales se vieron crecientemente debilitadas.
Sin embargo, aqui también aparecen diferencias sig-
nificativas. Mds alld de la progresiva dificultad de
financiamiento, en Brasil, tanto en la fase de ajuste
como en la de reformas estructurales, la preocupacion
por establecer instrumentos de promocién y orienta-
cién de las inversiones y exportaciones de manufactu-
ras siguid estando presente.
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Esta atencién mayor en el caso brasilefio a las
politicas macroecondémicas mas expansivas y a algu-
nos elementos de politica industrial se manifiesta, por
un lado, en momentos de expansién del crecimiento
del sector durante el perfodo de ajuste y, por otro, en
el caricter relativamente mas proteccionista de las
reformas al régimen de comercio. Se manifiesta tam-
bién en una ponderacién comparativamente mas sig-
nificativa de las iniciativas de inversién y de amplia-
cién de capacidad dentro de las estrategias empresa-
riales. Parece haber en Brasil un fuerte componente
de inercia —una especie de cultura de crecimiento—
que impacta tanto las politicas piblicas como las de-
cisiones de las empresas, y que en la actualidad se
traduce en un fuerte debate sobre la real sustentabilidad
del ajuste y de las reformas en ausencia de una reacti-
vacién prolongada. Paralelamente, son menos intensas
las demandas de estabilizacién y més fuerte la pre-
ocupacién por definir una orientacién estratégica de
largo plazo.

Hemos tratado de subrayar que la propia historia
de la empresa condiciona el proceso de decisién em-
presarial. Pero también la historia pesa en la interpre-
tacién que las empresas hacen de las sefiales ma-
croecondmicas y de las politicas piblicas. En este
sentido, para la adopcidn de estrategias de largo plazo
por parte de las empresas es clave un horizonte pre-
visible respecto al desempeifio de las variables econé-
micas y la consolidacién de sefiales de la configuracién
productiva a largo plazo. En la interaccién virtuosa
de la consistencia de las politicas piblicas, la credibi-
lidad de su permanencia y la adaptacién de las pricti-
cas empresariales a los requerimientos de inversion
que aquéllas plantean parece residir la sustentabilidad
de cualquier programa de reformas. La oportunidad y
secuencia de politicas y estrategias es, para ello, de
suma importancia.

La experiencia de México puede servir para ilus-
trar esta circunstancia. En sus aspectos bdsicos y de
mayor ruptura con el esquema anterior, el programa
de reformas al régimen comercial mexicano estaba ya

v

Conclusiones

Las politicas de proteccién y asistencia estatal alen-
taron la instalacién y desarrollo de un fuerte parque
industrial en Argentina, Brasil y México. Los mdr-

en vigor a fines de 1988. Al mismo tiempo, los éxitos
del plan antiinflacionario también tendfan a consoli-
darse, aunque eran todavia inciertos los términos pro-
bables de la renegociacién a largo plazo con los
acreedores externos. Por otra parte, comenzaba la ne-
gociacién de un acuerdo de libre comercio con Estados
Unidos que, de concretarse, tendria un fuerte impacto
en la reestructuracién productiva, cuya forma y mag-
nitud dependian también de las condiciones del
acuerdo. En otros términos, instaladas condiciones de
estabilidad que contrastaban con la volatilidad de los
precios relativos de los udltimos afios, y estando en
marcha la liberalizacién comercial, permanecian se-
rias incertidumbres acerca del escenario financiero y
productivo en el largo plazo.

La respuesta inicial de las empresas en ese con-
texto dio prioridad a los componentes defensivos y
de racionalizacién, dejando de lado iniciativas tecno-
légicas y de inversidon y centrando su estrategia en
movimientos comerciales y de recomposicién finan-
ciera y patrimonial. S6lo en 1992, luego de més de
tres afios de relativa estabilidad de los precios internos,
de dos afios de ingreso al Plan Brady y, fundamental-
mente, estando muy adelantadas las negociaciones en
el NAFTA, parecid reactivarse el proceso de inversién.
De todas maneras, siguen ausentes estrategias mas
activas en materia tecnolégica.

De la observacién del caso mexicano se puede
recoger algunas lecciones. Por un lado, es necesario
tomar en cuenta el rezago que se da entre la aplica-
cién de las reformas y la redefinicién de las estrate-
gias privadas y, en especial, la importancia de un
escenario de certidumbre a largo plazo para orientar
las decisiones empresariales. Por otro, la demora de
las empresas en reactivar el proceso de inversién
puede afectar los equilibrios de los sectores fiscal y
externo, y tornarlos precarios, realimentando incer-
tidumbres. Equilibrar ambas cosas parece ser el
principal problema de politica econdmica en el actual
escenario de economia abierta de Argentina, Brasil
y México.

genes excesivos de proteccion y la redundancia de
algunos incentivos promocionales permitieron que
las empresas operasen con costos altos y acumularan
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ganancias extraordinarias. El poder de mercado de
las empresas y la progresiva consolidacién de regi-
menes de alta inflacién posibilitaron el traslado a
los precios de esos mayores costos e inhibieron una
mejor distribucién de los beneficios propios de la
maduracién de los proyectos a los consumidores fi-
nales o intermedios.

Estos rasgos caracterizaron el desarrollo de las
industrias petroquimica y de maquinas herrarnientas
en los tres paifses, en particular durante la década
de 1980. Fueron més acentuados en la petroquimica,
ya que a la existencia de programas especificos de
promocién sectorial se sumé una configuracién de
mercados oligopdlicos y empresas de gran tamafio.
En la industria de médquinas herramientas, en cam-
bio, se atenuaron porque los instrumentos promo-
cionales fueron m4s débiles, la proteccién era per-
forada por mecanismos de desgravacién para la im-
portacién de equipos, y las pequefias y medianas
empresas predominantes disfrutaban de un menor
poder de mercado.

La maduracién de las empresas, en lo tecnoldgi-
co-productivo, estuvo vinculada a la expansién de su
capacidad de produccién y a las perspectivas de am-
pliar Ja demanda. Las empresas petroquimicas estu-
diadas invirtieron en plantas a escala internacional y
con las tecnologfas mis modernas del momento en
los afios 1970 y 1980, como consecuencia de fuertes
incentivos gubernamentales. Las empresas brasileiias
y argentinas de mdquinas herramientas que en los
afios ochenta ingresaron a la produccién de MHCNC,
impulsadas por la emergencia de un nuevo patrén
tecnolégico, fundaron sus estrategias de liderazgo en
un escenario previsible de ampliaciéon del mercado
nacional o regional.

En la petroquimica, descartada la posibilidad de
alcanzar el umbral de gastos en investigacion y desa-
rrollo necesario para generar innovaciones mayores
en procesos y productos, las empresas realizaron exi-
tosamente actividades de optimizacién de procesos y
adecuado manejo de planta que maximizaron su ren-
tabilidad operativa. En Brasil y México algunas em-
presas proyectaron elaborar especialidades mas com-
plejas. El margen para decisiones en el campo tecno-
productivo fue mas amplio en la industria de méaqui-
nas herramientas. Algunas empresas avanzaron hacia
la produccién de MHCNC —generalmente apoyadas por
socios o licenciantes extranjeros— con algin retraso
respecto de las principales empresas y paises produc-
tores. Otras, en cambio, por razones de tamafio, por
aversion al riesgo o por especializarse en productos

menos dindmicos, evolucionaron dentro de una mo-
dalidad vegetativa.

La economia cerrada no fue obstdculo para que
algunas empresas —frente a perspectivas especificas
de expansién o de reserva de mercado— desarrollaran
actividades y esfuerzos tecnolGgicos dentro-del sendero
posible definido por las condiciones estructurales y el
patrén de internacionalizacién de cada sector. Sin
embargo, la mayor productividad no se trasladé a los
precios. La falta de acicates o presiones para que, al
madurar los proyectos y las capacidades manufactu-
reras, los beneficios se trasladaran en mayor medida
a los usuarios, fue una falla importante de la-politica
industrial de los afios setenta y ochenta.

La combinacién —con grados diversos en cada
pais— de una coyuntura internacional adversa, pro-
blemas macroecon6micos y reformas estructurales in-
terrumpié la trayectoria expansiva de las empresas.
En el nuevo escenario, la reacciéon predominante en
las empresas fue la de racionalizar y cortar gastos,
eliminando una “gordura” acumulada que ya no podia
incorporarse facilmente a los precios, y posicionarse
en productos maduros, debilitando o abandonando
proyectos de ampliacién de capacidad y de mejora-
miento tecnoldgico. La mayor exposicién a la compe-
tencia derivada del nuevo cuadro macroeconémico y
de politicas publicas obligé a una baja relativa de
precios en el mercado interno, pero no ha estimulado
—sino ma4s bien al contrario— una mayor agresividad
productiva y tecnolégica.

En el escenario de economia abierta, las empre-
sas petroquimicas que habfan proyectado moverse
hacia productos mas complejos desistieron del intento,
y las empresas productoras de maquinas herramientas
que avanzaron dentro del nuevo paradigma del CNC
encuentran grandes dificultades para sostener su pro-
duccién. Por otra parte, a excepcién del sector de
mdaquinas herramientas en México, los casos analiza-
dos responden a industrias firmemente establecidas,
con una historia prolongada y con capacidades em-
presariales, fabriles y tecnoldgicas ya desarrolladas.
Parece natural que entre las primeras reacciones de
las empresas no se cuente el abandono de la actividad
o su transformacién en importadores.

Afectada la trayectoria evolutiva de las empre-
sas, éstas se refugian en productos maduros y nichos
protegidos por ventajas de localizacién. El escenario
de mayor competencia generado por las reformas no
despierta ni descubre el espiritu realizador de los pro-
ductores, pero tampoco los desaloja inmediatamente
de la actividad. Las empresas apuestan a sobrevivir,
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reduciendo estructuras y, en algunos casos, incorpo-
rando socios extranjeros. Podrfa argumentarse que el
escaso tiempo transcurrido no permite verificar la hi-
potesis “eficientista” ni la “desindustrialista”. Vale la
pena especular sobre estas posibilidades.

Por una parte, las empresas responden a la nueva
situacién con decisiones influidas por su historia pre-
via; en condiciones de incertidumbre sobre las ten-
dencias de la evolucién del mercado nacional e inter-
nacional, y sin los beneficios potenciales de un marco
regulatorio promocional, las empresas privilegian ac-
ciones defensivas. Por otra, sus respuestas en el corto
plazo influyen en sus posibilidades de accién futuras.
En este sentido, el paso del tiempo no es inocuo,
como parece sugerir el argumento “eficientista”.

En la industria petroquimica, el fuerte recorte
del personal asignado a tareas no rutinarias no sélo
ha reducido el techo de las aspiraciones tecnolégicas
de las empresas locales, sino que también ha debili-
tado su capacidad de negociacién con los proveedores
internacionales. En esas condiciones, la racionaliza-
cién en curso claramente estd afectando decisiones
futuras que hacen a la eventual expansién de la ca-
pacidad fisica y tecnolégica. Sin embargo, para per-
manecer con posibilidades en el mercado, algunas
empresas deben integrarse verticalmente, lo que ha-
cen favorecidas por las medidas de privatizacién y
desregulacién en marcha. De este modo, por una
parte, pueden alcanzar una dimensién més competi-
tiva y, por otra, estin en condiciones de gestionar
acuerdos privados de ordenamiento de los mercados

y reducir el alcance de las externalidades asociadas
a la mayor competencia.

En la industria de mdiquinas herramientas, la
cancelacién de los planes de inversién y la abrupta
reduccién del personal calificado —que constituye el
activo més preciado en esta actividad— sugieren que
los intentos de mantenerse o, eventualmente, expan-
dirse en los segmentos tecnolégicamente mds avanza-
dos se veran seriamente comprometidos. La adquisi-
cién de una empresa lider en Argentina por parte de
una gran firma italiana y la dificultad cada vez mayor
de acceso a esta tecnologia sin socios externos son
indicios de menores grados de libertad para el avance
de las empresas locales, mds alla de aquellos segmen-
tos del mercado en los que las ventajas de localiza-
cién sean significativas.

Estas tendencias se dibujan con mayor nitidez
en el caso mexicano, donde es mayor el tiempo
transcurrido desde la adopcién de las reformas. La
discusién previa en torno a los factores estructurales
que determinan las decisiones de las empresas su-
giere que las estrategias desplegadas actualmente
por las empresas en México podrian verse refleja-
das en el mediano plazo en las industrias argentina
y brasilefia. Cambios en el entorno macroeconémi-
co y de politicas publicas sin duda podrian generar
escenarios diferentes. En este sentido, en razén de
su historia de desarrollo industrial y de las peculiari-
dades del Estado y su clase empresarial, es probable
que en Brasil emerja un panorama mds dindmico y
complejo.
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Productividad, crecimiento
y exportaciones
industriales de Brasil

Regis Bonelli

Del Instituto de Investigacién La relaci6n entre la productividad, el crecimiento industrial y
Econdmica Aplicada (IPEA) y

el Departamento de Economia las exportaciones de productos manufacturados es objeto de

de la Pontificia Universidad

Catdlica de Rio de Janeiro. creciente consideracién en los estudios sobre el desarrollo y la

politica comercial, ya que la productividad es un elemento
determinante de las ventajas comparativas en el mediano y
largo plazo. Este articulo analiza dicha relacién en el Brasil,
donde la productividad industrial muestra aumentos decrecien-
tes desde mediados de los afios setenta, y estudia dicha desace-
leracién y sus causas, entre ellas las condiciones macroecond-
micas, las estrategias comerciales, las politicas de crecimiento
y las tendencias tecnolégicas. Asimismo, examina los aspectos
tedricos de las relaciones entre el crecimiento, la productivi-
dad y la orientacién exportadora; presenta el desempefio y la
estructura de las exportaciones de productos manufacturados
de Brasil, asf como las variaciones de su competitividad, con-
forme a diferentes estimaciones; profundiza su anélisis con los
datos del censo industrial de 1985, y, por dltimo, formula al-

gunas conclusiones principales.
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I

Introduccién

Los aumentos de productividad no sélo son la tnica
forma de elevar el nivel de vida de las sociedades
sino también una de las pocas maneras de mejorar la
competitividad internacional de un determinado pafs
en el largo plazo. Desde el punto de vista de la com-
petitividad-precio, si la productividad de un pafs es
sistematicamente mds baja que la de sus interlocutores
comerciales, la tinica forma de competir a nivel inter-
nacional serd con salarios mas bajos. La alternativa
es elevar los niveles de productividad.

Preocupa a este respecto que aparentemente los
aumentos de productividad en la industria brasilefia
han venido disminuyendo desde alrededor de media-

dos de los afios setenta (cuadro 1). En el texto se
demostrard con més detalle que esa dindmica de la
productividad est4 estrechamente vinculada con las
variaciones a largo plazo de las tasas de crecimiento
industrial:! la tasa media anual de crecimiento de la
produccion industrial fue de 6.24% entre 1920 y 1992,
mientras que la del empleo fue de 3.46% en el mismo
periodo. En consecuencia, la productividad de la mano
de obra crecié en promedio 2.68% por afio en ese
lapso de 72 afios. Comparado con esa trayectoria el
desempefio mediocre de los afios ochenta ofrece un
contraste alarmante, a pesar de la aparente mejora
entre 1985y 1992.

CUADRO 1
Brasil: Tasas medias anuales de crecimiento de la produccién industrial y de la
productividad de la mano de obra en periodos seleccionados
(Porcentajes)
1920-1939 1939-1949 1949-1959 1959-1970  1970-1975 1975-1980 1980-1985 1985-1992
Produccién 6.3 79 93 72 10.7 73 -0.6 -0
Productividad 1.4 2.7 6.8 3.0 33 1.5 0.4 1.7

Fuente: Estimaciones del autor basadas en datos censales; hasta 1985 véase Instituto Brasilefio de Geograffa y Estadistica (IBGE, 1989); des-
pués de 1985, véase IBGE, Pesquisa industrial mensal. Produgdo fisica y Pesquisa industrial mensal. Datos gerais, varios nimeros.

En rigor, el resultado de este dltimo periodo se
debe casi tinicamente a la caida del empleo en los dos
dltimos afios en magnitud muy superior a la de la
produccién.? En qué medida ese hecho representa un
ajuste frente a la liberalizacién comercial en curso o
es resultado de la contraccién de la produccién sin la

[T] Este articulo es una versién revisada de un trabajo sobre el
tema presentado en la CEPAL en agosto de 1992, y se ha benefi-
ciado en gran medida de las observaciones de Armando Castelar
Pinheiro.

1 Los resultados correspondientes a los afios cincuenta merecen
analizarse méis detenidamente porque no parecen ajustarse a la
tendencia de largo plazo descrita. Cabe especular que ese quiebre
se debe al tipo de industrializacidén seguido en los afios cincuen-
ta con la adopcién de nuevas tecnologias de gran densidad de
capital y economizadoras de mano de obra a una escala inédita
en el pafs.

2 En 1991 la produccién de la industria de transformacién descendié
cerca de 0.6% y en 1992 otro 5%. La caida del nivel de empleo fue
de 10.2% y 8.9%, respectivamente (variacién del niimero de horas
pagadas en la produccién, sustitutiva del niimero de horas-hombre
de trabajo). De tal manera, el aumento de la productividad de la
mano de obra en el bienio 1991-1992 alcanz6 a 15.4%.

contrapartida del progreso técnico es algo que mere-
cerfa estudiarse con mds detalle.3

Las preguntas que naturalmente se plantean
cuando se pretende analizar esa desaceleracién del
crecimiento de la productividad es si ella responde a
factores macroecondmicos, si refleja estrategias co-
merciales y de desarrollo previamente adoptadas, si
tiene origen en tendencias tecnolégicas o si es tan
s6lo el resultado de procesos de desarrollo del tipo
experimentado en Brasil. Una cuestion estrechamente
vinculada a ese tema, dada la creciente insercién in-
ternacional de la economia brasilefia —proceso que
se vio fortalecido desde 1990 con la adopci6én de un
ambicioso experimento de liberalizacién comercial—

3 QObsérvese que este resultado también puede reflejar una “tercia-
rizacién” de las actividades industriales en la medida en que los
datos de produccién se refieren a la produccién bruta y no al valor
agregado. Sin embargo, dadas las magnitudes de que se trata, esta
hipétesis parece insuficiente para explicar integramente el aumento
de productividad del bienio.
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es la de cudl es la relacion (si es que la hay) entre este
proceso y la reduccién de las tasas de aumento de la
productividad. Una forma de examinar esta cuestién
es a través del anélisis del comportamiento exportador
del pafs.

Las exportaciones brasilefias de productos ma-
nufacturados experimentaron una notable expansién
y diversificacién en términos de productos y merca-
dos geogréficos desde mediados de los afios sesenta
hasta hace muy poco.4 Hasta mediados de los afios
ochenta los aumentos se vincularon a la diferencia de
rentabilidad entre la produccién para exportacién y
para el mercado interno. En la segunda mitad de los
afios ochenta, sin embargo, se observa algo muy cu-
rioso en el comportamiento de las exportaciones: ellas
siguen creciendo, o al menos mantienen los niveles

II

alcanzados, en presencia de un marcado deterioro de
todos los indicadores de competitividad. Tal fenéme-
no sugiere la intervencién de otros factores explicati-
vos que los indices de competitividad no consiguen
captar.

Para dilucidar este interrogante cabe plantear por
lo menos tres explicaciones, que no se excluyen entre
si: i) cambios en la composicién de la produccién a
favor de productos mds competitivos; ii) histéresis de
cantidades exportadas debido, por ejemplo, a costos
previamente incurridos para penetrar mercados exter-
nos,5 y iii) aumentos diferenciales de productividad
entre sectores, que se traducirfan en ventajas compa-
rativas de algunos de ellos. El objeto de este articulo
es precisamente evaluar estas cuestiones a partir de
un andlisis empirico de las variables pertinentes.

La competitividad de las exportaciones de

productos manufacturados

Desde mediados del decenio de 1960 las exportacio-
nes brasilefias experimentaron una notable expansién
y diversificacién tanto en términos de productos como
de mercados geogréficos. La participacién de las ma-
nufacturas en las exportaciones, en particular, aumen-
t6 de 41% en 1970 a 87% en 1989-1991 (cuadro 2).6
Tanto el crecimiento como el cambio estructural del
patrén exportador fueron mayores en la década de
1970 que en la siguiente. En la primera las exporta-
ciones tradicionales fueron perdiendo importancia
progresivamente, mientras que en la segunda s6lo un
pequefio grupo de industrias (la metaldrgica y la de
material de transporte y, en menor medida, la del
papel y el cartén y la de material eléctrico y de comu-

4 Las exportaciones de manufacturas aumentaron de cerca de
1 000 miliones de délares al final de los afios sesenta hasta alrededor
de 30 000 millones al inicio de los noventa.

5 La histéresis serfa una demora en reaccionar frente a las varia-
ciones bruscas del tipo de cambio, efecto que puede reforzarse con
una débil demanda interna. _

6 El IBGE clasifica las materias primas agricolas procesadas como
productos de la industria. De acuerdo con la clasificacién de la ex
Cartera de Comercio Exterior (CACEX) —hoy Departamento de
Comercio Exterior (DECEX)—, actualmente la participacién de los
productos manufacturados y semimanufacturados en el total expor-
tado es cercana a 70%.

nicaciones) acusé aumentos destacables. Se sabe que
hasta mediados de los afios ochenta estos aumentos
estdn asociados a la diferencia de rentabilidad entre
las ventas externas y las ventas en el mercado inter-
no. Sin embargo, algunas de las politicas adoptadas
entonces para estimular las exportaciones debieron
abandonarse al final de los afios setenta, siendo susti-
tuidas por devaluaciones reales del cruzeiro, manteni-
das durante algunos perfodos, como en 1983-1985.
Este hecho, junto con la existencia de capacidad ociosa
en la industria y el crecimiento de la economfa mundial
hasta 1989, contribuy6 a expandir los valores expor-
tados hasta los niveles actuales. A pesar del aparente
éxito de este desempeiio, el comportamiento de las
exportaciones desde mediados de los afios ochenta se
ha caracterizado por algo muy curioso: las exporta-
ciones han aumentado, o mantenido niveles elevados,
aun con el deterioro observado en diversos indicadores
de competitividad.” En el resto de la presente seccién
se trata m4s detenidamente este aspecto.

7 Aunque los datos de 1992 todavia no estén disponibles, segiin la
propia clasificacién del cuadro 2 se puede mostrar que el desempe-
fio de ese afio confirma la tendencia descrita. Las exportaciones
totales pasaron de 31 300 millones de délares en 1991 a 36 200
millones en 1992, lo que significa un aumento de cerca de 16%.
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CUADRO 2

Brasil: Exportaciones de productos manufacturados por sectores industriales y en

afos seleccionados (1970-1991)

(Miles de millones de ddlares fob y porcentajes)
Sectores 1970 % 1975 % 1980 % 1985 % 1989 % 1991 %
Metalurgia 112 10.0 263 43 1165 6.8 2627 119 6343 213 6112 224
Mecénica 65 58 408 6.7 1494 8.7 1492 6.7 1966 6.6 1735 6.4
Material eléctrico 24 2.1 178 29 488 2.8 593 27 1178 40 1110 4.1
Material de transporte 23 2.1 317 52 1434 84 1804 82 3812 128 3049 11.2
Madera 109 9.7 140 23 383 22 299 14 408 14 443 1.6
Papel y cartén 6 0.5 58 1.0 513 3.0 534 24 1286 43 1230 4.5
Cueros 42 37 71 1.2 126 0.7 166 0.8 256 0.9 314 12
Quimica 107 9.5 1013 167 3014 18.1 4868 220 5495 184 4094 15.0
Textiles 75 6.7 422 7.0 738 4.3 786 36 1083 36 1095 4.0
Vestuario y calzado 14 1.2 238 3.9 477 28 1017 46 1473 49 1364 5.0
Alimentos 464 41.3 2607 43.0 6008 351 6053 274 4670 15.7 4504 16.5
Tabaco 33 29 149 2.5 295 1.7 459 2.1 539 1.8 799 29
Varios 9 0.8 61 1.0 225 1.5 272 12 474 1.6 521 19
Otros @ 41 3.6 143 23 689 40 1143 52 830 2.8 935 34
Total 1125 100 6 066 100 17 136 100 22114 100 29812 100 27303 100
Manuf./Total % 141.1 70.0 85.1 86.3 86.7 87.3

Fuente: Cartera de Comercio Exterior (CACEX)/Fundacién Centro de Estudios de Comercio Exterior (FUNCEX)/IBGE.

2 Incluye: minerales no metdlicos; mobiliario; caucho; farmacéutica; productos de perfumeria, jabones y velas; plasticos; bebidas; editorial y

gréfica.

Un indicador relativamente poco utilizado en
Brasil para estimar la evolucién de la competitividad-
precio de un pafs es el costo unitario de la mano de
obra respecto del de sus interlocutores comerciales.8
Desde una perspectiva de més largo plazo, la evolu-
cién de una serie de costos unitarios de la mano de
obra para el sector manufacturero brasilefio presenta
una tendencia de crecimiento casi continua, con inte-
rrupciones claras s6lo en 1982-1984 y, posiblemente,
en 1991.9 Adem4s, los movimientos anuales en buena
medida estdn dominados por variaciones de la rela-
cién salario-tipo de cambio (cuadro 3), las que refle-
jan especialmente los movimientos de este tltimo
(Thompson-Flores, 1992; BNDES, 1992). Como se
sabe, el indice de costos unitarios puede expresarse
como la relacién entre los salarios medios en térmi-
nos reales (o en moneda extranjera) y la productivi-

Segiin la clasificacién del DECEX (ex CACEX), las exportaciones de
productos manufacturados subieron 22% y las de semimanufactu-
rados 11%. Asf pues, segin la clasificacién de industrias del IBGE,
las exportaciones de la industria de transformacién habrian aumen-
tado por lo menos 16% en 1992.

8 El costo unitario de la mano de obra se mide por los costos
salariales por unidad de produccién y, para compararlo entre paises,
debe expresarse en una unidad monetaria comtin. Véase por ejem-
plo BNDES, 1992,

9 Véase Fagerberg (1988), que hace una resefia critica del uso de
los costos unitarios de la mano de obra como indicadores de com-
petitividad en el largo plazo.

dad de la mano de obra. En el cuadro se muestra
claramente que en promedio, después de 1980, los
aumentos de productividad pasaron a ser muy exi-
guos. Después de 1987 estos aumentos se explican
por la caida de los niveles de empleo, como ya se ha
sefialado. Eso implica que los salarios expresados en
dolares fueron los responsables de la mayor parte de
la variacién del costo unitario de la mano de obra,!0
principalmente en los afios ochenta.

En el cuadro figura también el CUM medio para
un grupo de paises que absorbe cerca de 70% de las
exportaciones brasilefias y, en la dltima columna, la
relacion entre el CUM de esos interlocutores y el bra-
silefio (CURM). De acuerdo con ese indicador, desde
mediados de los afios ochenta hasta 1989 las exporta-
ciones brasilefias perdieron competitividad de una
forma sin precedentes. La recuperacién observada en
1990, y sobre todo en 1991, elevé el CURM a los nive-
les alcanzados al final de los afios setenta. Por lo
tanto, este andlisis concluye que en los afios ochenta

10 Los salarios medios en d6lares aumentaron 12.5% al afio entre
1970 y 1972 y 1980 y 1982, principalmente por la devaluacién
del délar en los afios setenta. Los datos también permiten concluir
que los salarios reales en cruzeiros anotaron un comportamiento
prociclico en ese periodo. Entre 1984-1985 y 1989, la devaluacién
del cruzeiro se mantuvo por debajo de la inflacién interna, al
tiempo que la politica salarial se tornaba menos restrictiva. (BNDES,
1992).
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CUADRO 3

Brasil: Costos unitarios de la mano de obra, productividad y costos unitarios relativos

de la mano de obra (CURM), 1970-1991

(1987=100)

Afios CUM en Brasil Productividad de ~ Relacién salario/ CUM medio de
la mano de obra tipo de cambio pafses receptores CURM 2
de export. brasilefias

1970 44.0 79.9 352 33.0 75.1
1971 36.0 83.8 30.2 35.5 98.5
1972 34.7 89.4 31.0 38.6 1113
1973 443 94.1 41.7 43.6 98.4
1974 53.0 922 48.9 49.7 93.7
1975 63.0 93.8 59.1 58.1 922
1976 68.9 97.8 67.3 57.9 84.1
1977 78.0 95.8 74.7 63.1 80.9
1978 89.9 97.1 87.2 ) 721 80.3
1979 95.1 98.4 93.7 80.3 84.4
1980 89.4 100.9 90.3 88.0 98.5
1981 109.1 95.4 104.1 85.2 78.1
1982 119.1 99.3 118.3 83.7 70.3
1983 78.6 98.7 77.6 79.7 101.4
1984 68.6 1034 71.0 74.5 108.6
1985 76.9 102.8 79.0 74.3 96.7
1986 90.9 100.9 91.7 90.3 99.3
1987 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
1988 115.5 100.5 116.1 102.0 88.4
1989 166.3 106.2 176.7 100.4 60.4
1990 165.2 103.2 170.4 110.6 66.9
1991 135.1 114.2 154.3 115.8 85.7

Fuente: Organizacién de Cooperaci6én y Desarrollo Econémicos (OCDE), IBGE y Fundacién Cientifica Internacional (FCT)/
Fondo Monetario Internacional (FMI). Thompson-Flores, 1992, para 1970-1985. Después de 1985, estimaciones

del autor.

a Relacién entre la media ponderada de los CUM de los 11 principales interlocutores comerciales de Brasil y el CUM brasilefio, todos expresa-

dos en délares.

la competitividad de las exportaciones se vio muy
afectada por las condiciones macroeconémicas, espe-
cialmente las fluctuaciones cambiarias, en lugar de
las variaciones de productividad.

Cabe preguntar aqui si esa conclusin sélo rige
para el indicador escogido. Para responder examina-

mos un conjunto de otros indicadores (cuadro 4).
Cualquiera sea el {ndice elegido, los datos no dejan
duda alguna: la competitividad-precio disminuyé hasta
1990. La recuperacién del ultimo bienio no fue sufi-
ciente para retomar los niveles de mediados de los
afios ochenta.

CUADRO 4
Brasil: Indicadores de competitividad de las exportaciones
(1988=100)
Afio Relacién salario
tipo de cambio Tipos de cambios reales
Deflactado Efectivo Deflactado
por el IpC ? por el 1PM b
1985 138.1 132.9 102.9
1986 115.0 122.1 131.3 109.7
1987 111.0 108.5 120.6 113.7
1988 100.0 100.0 100.0 100.0
1989 80.4 71.5 84.0 81.9
1990 69.7 57.8 64.1 66.0
1991 84.9 65.4 85.9 85.4
1992 79.4 69.1 83.2 86.0

Fuente: Informe Coyuntural, Departamento Econémico de la Confederacién Nacional de 1a Industria (CNI).

21pC: indice de precios al consumidor.
b1pM: fndice de precios mayoristas.
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Lo que resulta sorprendente es que los niveles
de exportacién se hayan mantenido —e incluso au-
mentado, como en 1988-1989—, ante el deterioro de
la competitividad-precio (o costo). Los resultados
econométricos basados en la estimacién de funciones
de exportacion (Bonelli, Franco y Fritsch, 1992) per-
miten también concluir que las variables que no tie-
nen que ver con el precio han adquirido relativamente
mds importancia que el precio para explicar el des-
empefio exportador. Por lo menos existen tres expli-
caciones posibles:

i) cambios en la composicién de las exportacio-
nes a favor de productos mds competitivos; sin em-
bargo, los resultados ya presentados indican que el
cambio estructural del patrén exportador de los afios
recientes (por ejemplo, entre 1985 y 1989) fue de
poca magnitud, lo que redujo la relevancia de este
factor;

ii) histéresis de cantidades exportadas debido,
por ejemplo, a costos irrecuperables previos; en esta
explicacién el mantenimiento de altos volimenes de
exportacién puede estar reflejando los costos en que
han incurridos las empresas para penetrar mercados,

I11

o contratos de larga duracién (el caso de los minera-
les o de la pasta de celulosa, por ejemplo); la histé-
resis serfa un retardo en responder a variaciones
cambiarias stbitas que pueden deberse a la existencia
de gastos irrecuperables (Krugman, 1989). Una vez
que las empresas consigan penetrar mercados o firmar
contratos de largo plazo, tenderdn a continuar abas-
teciendo a esos mercados aun si los méargenes precio-
costo se reducen o desaparecen (aunque sea tempo-
ralmente). Obsérvese que este efecto tiende a refor-
zarse si la demanda interna es débil o si la empresa
se hubiera establecido con el Gnico objetivo de ex-
portar. Esta hipétesis concilia el resultado de los
indicadores con el desempefio exportador. Nétese
también que implica una compresién del margen de
ganancia de las exportaciones por algin tiempo, a
menos que se hayan implementado otras medidas
para reducir los costos;11

iii) existencia de cambios sectorialmente dife-
renciados de productividad que pueden traducirse en
ventajas competitivas para rubros o productos deter-
minados. Esta dltima hipétesis se explorard con mas
detalle en las secciones V y VI del presente articulo.

Origen del crecimiento de las exportaciones

brasileias en los afos ochentay en

subperiodos seleccionados

Aqui se presentan los resultados de aplicar el modelo
CMS (Constant Market Shares) al crecimiento de las
exportaciones brasilefias en los afios ochenta (entre 1979
y 1989/1991)12 y en subperiodos seleccionados, com-
paréndolos con los resultados obtenidos para los afios
setenta, a partir de una muestra de 26 pafses.13 La par-

11 Dicho sea de paso, cabe recordar que los aumentos de producti-
vidad de la mano de obra como los de 1991 y 1992 (del orden de
15%, acumulados en el bienio) también tienen un efecto reductor
de costos.

12 Véanse en Bonelli, Franco y Fritsch (1991 y 1992) ejercicios
semejantes para el periodo hasta 1989. Véase también en Batista y
Fritsch (1993) un andlisis mds desagregado, referido al periodo
1979-1990, con otra metodologia.

13 La muestra cubre 77% de las exportaciones brasilefias en 1979
y en 1984, y cerca de 75% en 1989, lo que sugiere que las exporta-
ciones se diversificaron, indicando una mayor competitividad que
la que se obtuvo en el andlisis. El grupo de paises de la muestra

ticipacién en las exportaciones brasilefias de estos pai-
ses, agrupados en grandes 4reas, figura en el cuadro 5.

Los grupos de mercancias utilizados en la des-
composicién corresponden a las diez secciones de la
Clasificacién Uniforme para el Comercio Internacio-
nal (cucy). En el cuadro 6 se presenta la participacién
relativa de cada uno de estos grupos en las exporta-
ciones de Brasil en 1979, 1984, 1989 y 1991.

aumentd, a su vez, su participacién en las importaciones mundiales
entre 1979 y 1989: 75% en 1979, 74% en 1984 y 78% en 1989,
segiin el International Financial Statistics Yearbook, 1990. Los
paises considerados en la muestra fueron: Estados Unidos y Canadi;
Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espaiia, Francia, Hungria,
Italia, los Pafses Bajos, Portugal, el Reino Unido, Suecia y Suiza,
més Egipto; Argentina, Chile, México, Paraguay y Venezuela; Ja-
p6n, China, Hong-Kong, Australia y la Unién de Reptiblicas Socia-
listas Soviéticas.
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CUADRO 5
Brasil: Exportaciones a grupos de paises de la muestra, 1979, 1984, 1989 y 1991
(Porcentajes)
1979 1984 1989 1991
Estados Unidos + Canad4 20.5 30.0 26.5 212
Europa 2 353 28.7 31.0 32.5
América Latina 12.5 79 72 12.3
Asia + Uni6n de Repiblicas
Socialistas Soviéticas 8.8 10.1 109 10.4
Total 77.1 76.7 75.6 76.5
Participacién de los paises de la muestra
en las importaciones mundiales 75.2 74.3 79.4 80.2

Fuente: Estadisticas de comercio exterior de Brasil.

@ Incluye Egipto.

CUADRO 6 :

Brasil: Exportaciones por secciones de la cuci, 1979, 1984, 1989 y 1991
(Porcentajes)

Secciones de la cUCI 1979 1984 1989 1991
(0) Productos alimenticios y animales vivos 41.5 35.2 16.8 21.1
(1) Bebidas y tabaco 25 2.8 2.0 32
(2) Materiales crudos no comestibles, excepto los combustibles 15.0 123 16.7 15.8
(3) Combustibles y lubricantes minerales y productos conexos 0.3 0.4 2.8 1.7
(4) Aceites, grasas y ceras de origen animal y vegetal 2.7 1.7 1.1 0.1
(5) Productos quimicos 2.7 5.7 6.0 6.1
(6) Articulos manufacturados clasificados principalmente segtin el material 15.2 18.7 253 25.0
(7) Maquinarias y equipos de transporte 143 11.8 222 19.5
(8) Articulos manufacturados diversos 54 7.4 7.0 73
(9) Mercancias y operaciones no clasificadas en otro rubro de la CUCI 0.3 0.1 0.2 0.2
Total 100.0 100.0 100.0 100.0

Fuente: Naciones Unidas, Yearbook of International Trade Statistics, varios niimeros, y estadisticas de comercio exterior de Brasil.

Una hipétesis central del método de descompo-
sicién CMS es que un pais aumenta su penetracién en
el comercio mundial —es decir, se eleva por encima
de la media— si sus exportaciones: i) estdn relativa-
mente concentradas en mercancias para las cuales la
demanda crece mas rapido; ii) estan destinadas a mer-
cados o pafses cuya demanda crece relativamente mas
rapido, y iii) se benefician de otros aumentos de com-
petitividad, aparte de los mencionados.

Implicitamente se supone que si no fuese por
estos factores la participacion del pais en el comercio
internacional permaneceria constante. La diferencia
entre esta norma y el desempefio efectivamente ob-
servado se atribuye a la competitividad, que luego
puede desglosarse en un efecto composicion de mer-
cancias, un efecto distribucién de mercado y un efec-
to competitividad pura, obtenido residualmente. Este
depende de la interaccién tanto de factores de deman-
da como de oferta y, entre ellos, de factores como los
aumentos de productividad (Leamer y Stern, 1970).

Un residuo negativo quiere decir que no se ha
logrado mantener la participacién en el comercio. Un
residuo positivo significa que se ha logrado aumentar
esa participacién. En cualquier caso, ello se debe, por
ejemplo, a: i) tasas diferenciales de aumentos perma-
nentes o temporales de los precios de las exportaciones
(dado que éstas se miden a precios corrientes), que
pueden obedecer a factores exégenos (como aumento
de los precios internacionales) o a factores endégenos
relacionados con la evolucién del tipo de cambio;
ii) tasas diferenciales de mejoras de la calidad;
iii) produccién de nuevas exportaciones; iv) mejoras
y aumentos de eficiencia en la comercializacién o el
financiamiento de las ventas para exportacin, y
v) cambios relativos de la habilidad y rapidez en la
atencién de pedidos.

En el cuadro 7 se presentan los resultados de la
descomposicién segiin el método CMS para periodos
seleccionados entre 1979 y 1990-1991 (en términos
parciales para estos ultimos afios, ya que la informa-
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cién es incompleta) y se examinan como un todo los
periodos 1980-1984 y 1985-1989. Dado que el orden
en que se extraen los efectos composicién y destino
altera los resultados de la descomposicién, optamos
por presentar un promedio de ambas alternativas. Las

CUADRO 7

estimaciones para 1990-1991 unen esos dos efectos
en uno solo. En la descomposicién presentada en este
cuadro, y en todos los que siguen, los resultados se
indican en funcién de las tasas medias de crecimiento
por periodo.

Brasil: Fuentes de crecimiento de las exportaciones, 1979-1991 y subperiodos

seleccionados
(Porcentajes anuales)

Variacién porcentual de las exportaciones

1979-1980  1980-1984 1984-1985 1985-1989 1989-1990 1990-19912 1979-1989
Aumento del comercio internacional 20.1 -1.0 6.3 122 14.6 -438 6.9
Composicién de las exportaciones -13.9 1.4 0.7 1.3 P L 0.5
Distribucién de mercados 6.5 -0.4 -1.6 2.3 - 25 15.6 -0.7
Aumento de la competitividad 14.3 8.5 -8.8 -4.3 -16.6 -11.2 24
Total ¢ 27.0 85 4.7 6.9 - 45 - 03 8.1

Fuente: Estimaciones (véase el cuadro 6).
@ Los resultados correspondientes a 1990-1991 son preliminares.

b Datos no disponibles; se incluye junto con el residuo de competitividad.
¢ Los totales no necesariamente igualan la suma debido a que se han redondeado.

Considerando el periodo 1979-1989, se llega a
la conclusién de que hay un aumento de competitivi-
dad que explica cerca de un tercio de la tasa de creci-
miento de las exportaciones brasilefias del periodo;
cuando se incluyen 1990 y 1991 el aumento de la
competitividad se vuelve casi insignificante. Eso nos
da una idea de la enorme pérdida registrada en estos
ultimos afios. Nétese ademds que tanto el efecto com-
posicion del patrén exportador como el efecto desti-
no/distribucién de mercados contribuyeron a reducir
la tasa de crecimiento de las exportaciones brasilefias.
Esta afirmacién se aplica particularmente al efecto
destino, lo que indica que las exportaciones totales
estan relativamente concentradas en los mercados que
crecieron més lentamente.

Estos resultados correspondientes a toda la dé-
cada 1979-1989 son hasta cierto punto semejantes
a los obtenidos por Horta (1983, p. 519) para el
periodo 1971-1978: 71.4% de la tasa de crecimien-
to de las exportaciones brasilefias totales (excluidos
combustibles) se explica por el crecimiento del co-
mercio mundial y 39.1% por el efecto competitivi-
dad; el efecto composicién explica cerca de -9.0%
y el efecto destino s6lo -1.5% de la tasa de creci-
miento total. Nuestros resultados (promedios para
los dos érdenes en que se puede hacer la descom-
posicién) para el periodo 1979-1989 respecto de

esos dos efectos son -5.9% y -12.6%, respectiva-
mente. 14

Es evidente que los resultados para la década
encubren diferencias marcadas cuando se examinan
los dos quinquenios 1979-1984 y 1984-1989. En par-
ticular, solamente en el primero se observan aumentos
sustanciales de competitividad. Excluyendo el afio
1979, por considerarlo atipico, las estimaciones del
cuadro indican que précticamente todo el crecimiento
de las exportaciones de 1980 a 1984 obedecié a au-
mentos de competitividad, es decir, mayor penetra-
cién en los mercados internacionales. Este hecho es
aun m4s notable si tenemos en cuenta que el comer-
cio internacional disminuy6 entre los afios extremos
de este periodo.

Si se considera el quinquenio 1979-1984, se ad-
vierte que un quinto de la tasa de crecimiento de las
exportaciones se explica por el comercio mundial y
casi 90% por el aumento de la competitividad. El
efecto destino fue positivo (debido a la concentracién
de las exportaciones en los Estados Unidos y Cana-
d4), aunque de escasa magnitud, mientras que el efec-

14 Nétese que las descomposiciones se basan en tasas de creci-
miento de las exportaciones bien diferentes: en el perfodo 1971-
1978 la tasa de crecimiento media anual fue de 23.6%, mientras
que en el perfodo 1979-1989 fue de 8.1%.
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to composicién del patrén exportador sustrajo cerca
de 10% de la tasa de crecimiento agregada.

La descomposicién para los afios siguientes re-
vela resultados marcadamente diferentes: pérdidas de
competitividad y, secundariamente, reduccién de la
tasa de crecimiento de las exportaciones debido a la
concentracién en mercados de demanda en crecimiento
relativamente mds lento. La reduccién de la competi-
tividad de las exportaciones, segin ese método de
descomposicidn, ya se habria iniciado en 1985.

El andlisis anterior puede enriquecerse con la
desagregacién de las exportaciones en dos conjuntos:
el de los bienes industrializados y el de los no indus-

trializados. El primero se asimilard aqui a las seccio-
nes 5 a 8 de la CUCI (cuya participacién en el total ex-
portado subia de 37.6% en 1979 a 59.9% en 1989) y
el segundo a las restantes. N6tese que este criterio es
bastante mds restrictivo que el de la clasificacién
adoptada por la CACEX (segtin la cual los industrializa-
dos correspondian a cerca de 72% del patrén exporta-
dor en 1989) y el IBGE (en la cual la participacién rela-
tiva de las exportaciones de bienes industrializados en
el total alcanzo a 87.5% en 1989). En el cuadro 8 se
presentan los resultados de la descomposicién para
los productos industrializados, mientras que el si-
guiente corresponde a los no industrializados.

CUADRO 8§

Brasil: Fuentes de crecimiento de las exportaciones de productos manufacturados

(secciones 5 a 8 de la cucl), 1979-1989

(Porcentajes anuales)

Variacién porcentual de las exportaciones
1979-1980 1980-1984 1984-1985 1985-1989 1979-1989

Aumento del comercio mundial 10.6 29 109 164 9.7
Composicién de las exportaciones 0.3 -0.4 -1.9 -0.3
Distribucién de mercados 10.5 -1.7 -2.0 4.5 -1.7
Aumento de la competitividad 1.0 12.9 -1.7 2.6 5.6
Total 224 13.6 -0.7 14.5 13.3

Fuente: La misma que en el cuadro 6.

Nuevamente, si se considera la década 1979-
1989 como un todo, se observa que casi la mitad
(contra un tercio, en el caso de las exportaciones
totales) de la tasa de crecimiento de las exportaciones
de productos manufacturados se explica por los au-
mentos de competitividad. Como antes, el efecto
composicién del patrén exportador fue negativo, pero
no mucho (s6lo 2.5% de la tasa media). En cambio,
el efecto negativo de los mercados de destino repre-
senta alrededor de 13% de esta tasa. Como en el
caso de las exportaciones totales, la biparticién del
periodo de anlisis permite concluir que los aumentos
de competitividad se concentraron en gran medida
en el primer quinquenio. Por otra parte, toda la pér-
dida del segundo quinquenio, cuando se consideran
los productos manufacturados, se concentra en 1985:
en el cuatrienio 1985-1989 se observa, inclusive, una
variacion positiva de la competitividad —equivalen-
te a casi 18% de la tasa— que no fue mayor sélo
porque el efecto de la distribucién de mercados de
destino fue muy negativo (es decir, contribuyd ne-
gativamente con casi un tercio de la tasa de creci-
miento de las exportaciones) en la formacién de la
tasa de crecimiento.

En el cuadro 9 se presentan a su vez los resulta-
dos de la descomposicion utilizando las secciones 0 a
4 de la cucr, que incluyen esencialmente productos
primarios y manufacturados con poca elaboracién.
Salta a la vista el bajo crecimiento del comercio mun-
dial de estos bienes respecto de los manufacturados:
s6lo 17% en valor en la década (concentrado en 1980),
comparado con 153% para los industrializados. Es
igualmente interesante sefialar que, contrariamente al
caso de las manufacturas, para las secciones que aqui
se analizan el efecto composicién del patrén exporta-
dor es ampliamente positivo, pues predomina en la
formacidn de la tasa de crecimiento debido a su des-
empefio entre 1985 y 1989. Eso significa que las ex-
portaciones brasilefias de bienes no industrializados
estan relativamente concentradas en productos cuya
demanda ha presentado mds dinamismo que la de los
demds. Ese efecto es el mas importante de todos des-
pués de 1984.

El andlisis del cuadro revela ademds de dénde
provino la pérdida de competitividad del total de las
exportaciones en el cuatrienio 1985-1989 y, por con-
siguiente, el bajo crecimiento de la competitividad en
toda la década; de hecho, en este cuatrienio el efecto
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competitividad es negativo en 49.2%. Esta cifra, su-
mada al porcentaje negativo de 9.8% en 1984/1985,

CUADRO 9

neutraliza con creces el aumento de cerca de 53% de
ese efecto entre 1979 y 1984,

Brasil: Fuentes de crecimiento de las exportaciones correspondientes a las secciones
0y 4 de la cuci, 1979-1989 y periodos seleccionados

(Porcentajes anuales)

Variacién porcentual de las exportaciones

1979-1980 1980-1984 1984-1985 1985-1989 1979-1989
Aumento del comercio mundial 23.0 -3.7 -1.4 2.8 1.5
Composicién de las exportaciones -19.8 2.6 44 7.9 2.3
Distribuicién de mercados 43 03 -1.3 -0.5 0.2
Aumento de la competitividad 22.5 57 9.8 -15.6 -35
Total 29.9 5.3 -8.0 -1.0 35

Fuente: Las mismas que en el cuadro 6.

Asf pues, si desagregamos la muestra en dos
grupos de productos se observa que la pérdida de
competitividad se debe esencialmente al desempefio
de los no manufacturados. No obstante, incluso para
los manufacturados la descomposicién permite con-
cluir que el aumento de competitividad entre 1985 y
1989 fue de poca magnitud, no sélo en términos ab-
solutos sino también comparado con el crecimiento
del comercio mundial. Esto es tanto mds preocupante
por cuanto, como ya se menciond, en el estudio de

IV

Horta (1983) los aumentos de competitividad de las

-manufacturas se estimaron en 71% de 1a tasa de cre-

cimiento respectiva entre 1971 y 1974, contra 43%
entre 1974 y 1978. En nuestro trabajo, como vimos, esta
participacion relativa pasa de cerca de 75% de dicha tasa
entre 1979 y 1984 a 6.5% entre 1985 y 1989. En resu-
men, seguin el andlisis de CMs, entre 1985 y 1990 ni si-
quiera las exportaciones brasilefias de manufacturas re-
gistraron un desempefio que pueda considerarse brillante
en términos de evolucién de la competitividad.

Productividad, crecimiento y exportaciones:

datos estilizados

La relacién entre el crecimiento de la productividad
y de la produccién y el desempefio de las exporta-
ciones ha sido objeto de considerable atencién en
las publicaciones especializadas en politica comercial
y de desarrollo, debido al papel central que tiene en
el disefio de estrategias de comercio y de crecimien-
to. Dado que los aumentos de productividad son po-
tencialmente importantes para determinar las ventajas
comparativas en el mediano y largo plazo, se han
formulado diversas hipdtesis para explorar sus causas
e implicaciones en términos del desempefio del co-
mercio exterior.

Sin embargo, no queda totalmente claro en los
textos disponibles que las politicas orientadas a un
comercio mds abierto estén siempre asociadas a una
mayor eficiencia productiva o mayor productividad.

Ello puede obedecer a que se carece de modelos for-
males verificables: s6lo muy recientemente han surgi-
do modelos tedricos en que se relacionan esas varia-
bles. A la ausencia de rigor formal hay que agregar,
en el caso de los paises en desarrollo, la dificultad
para estimar empiricamente las variables relevantes.
A pesar de esas dificultades los trabajos empiricos
con frecuencia adoptan como fndice de eficiencia in-
novadora la tasa a la cual el crecimiento del producto
excede el crecimiento conjunto de los insumos. 15

15 En un trabajo reciente, Pack observa que los estudios sobre el
crecimiento de la productividad en pafses menos desarrollados se
fundan principalmente en la contabilidad del crecimiento. Aunque
existan criticas a este método, es dificil imaginar alternativas facti-
bles de implementacién. Segiin el mismo autor, a pesar de las
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A falta de modelos, en las investigaciones en
esta area se han utilizado datos generales a guisa de
hipétesis comprobables. Nishimizu y Robinson (1986),
por ejemplo, resumen los vinculos entre las politicas
comerciales y el desempefio de la productividad de
acuerdo con tres hipétesis diferentes:16

i) la primera se basa en la existencia de una aso-
ciacién positiva entre el crecimiento de la produccién
y el crecimiento de la productividad (Ley de Verdoorn,
cuando se trata de la productividad del trabajo), argu-
mento fundamentado en la existencia de economias
de escala y observado especialmente en industrias
manufactureras: la expansion del mercado a través
del comercio puede generar aumentos de productividad
y reduccién de costos (Rodrik, 1992, p. 159). Aunque
generalmente se lo utiliza en relacion con la expan-
sioén de las exportaciones, este argumento también se
aplica a la sustitucién de importaciones, en que el
resultado final depende del tamafio y la estructura del
mercado interno. Asi pues, una politica orientada hacia
afuera est4 probablemente relacionada con una mayor
eficiencia debido a los efectos de un mercado amplia-
do para las exportaciones, que permite aumentar la
utilizacién de la capacidad y economias de escala
derivadas de la especializacién. Ademads hay que tener
presente que el mayor uso de factores productivos
(particularmente la utilizacién de la capacidad) tam-
bién puede depender de la politica comercial. Vale
decir, los efectos de ésta sobre la eficiencia-producti-
vidad son tanto directos (aumento de la competencia
y la eficiencia de los recursos utilizados) como indi-
rectos (aumento de la utilizacién de la capacidad, de
las inversiones que incorporan nuevas tecnologias y
de la adquisicién de destrezas);

ii) la segunda implica la existencia de un me-
canismo de desafio-respuesta que, a pesar de no estar
siempre explicitado como tal en los estudios sobre el
tema, se refiere a la “eficiencia-X": el aumento de la
competencia internacional a través de la liberaliza-
cién comercial (y de la promocién de exportaciones)

imperfecciones en la medicién de la productividad total de los
factores, €l aprendizaje experimentado. por la industria en general
debe reflejarse en el crecimiento de la medida de esa productividad
(Pack, 1992, p. 28).

16 Rodrik (1992, p.158) agrega una cuarta: Los regimenes orienta-
dos hacia adentro se caracterizan con frecuencia por un estrangula-
miento cambiario y ciclos macroeconémicos cortos (stop and go);
por cierto, la inestabilidad macroeconémica y la consiguiente ten-
dencia del producto a caer periédicamente a niveles inferiores al de
la plena capacidad se contraponen al crecimiento de la productivi-
dad. El autor concluye que los argumentos nada dicen acerca de la
politica comercial per se.

tiende a aumentar la eficiencia interna y reducir los
costos. Las politicas proteccionistas, por otra parte,
tienden a reducir 1a competitividad y llevan a la inefi-
ciencia, y lo mismo ocurre con los subsidios excesivos
a la exportacién. El mecanismo causal implica que la
expansion de exportaciones y la sustitucién de impor-
taciones pueden aumentar la productividad, segun el
impacto de los incentivos de la reduccién de costos y
de la estructura de los mercados.17 En los modelos con
competencia perfecta una economia mas abierta con-
tribuye a mejorar la asignacién de recursos, inducien-
do un aumento del valor de la produccién interna. No
obstante, cuando las empresas instaladas en el pais
tienen poder de mercado, la competencia de las im-
portaciones puede llevarlas a expandir sus actividades
o a salir del mercado. Los efectos netos de la liberali-
zacion sobre la productividad dependen de las carac-
teristicas de los desplazamientos de la demanda que
acompafian a la liberalizaci6n, de la facilidad de en-
trada y salida y de la naturaleza de la competencia en
general;18

iii) la tercera proviene de los escritos sobre el
crecimiento sujeto a restriccién de divisas y se basa
en la idea de que en los paises en desarrollo el capital
y los bienes intermedios importados no son perfec-
tamente sustituibles por sus contrapartes producidas
internamente debido al progreso técnico incorporado
en los primeros. Por lo tanto, la proteccién excesiva
y la represién de las importaciones ocasionardn un
desempeifio inferior en términos de eficiencia que
las politicas que aumentan la disponibilidad de capi-
tal y materias primas importados como, por ejemplo,
las politicas de expansién de las exportaciones. N6-
tese que, desde este punto de vista, las exportaciones
son importantes sélo como fuente de recursos para
importar.

Sin embargo, no todos los autores concuerdan
con la idea de que los regimenes comerciales y la
productividad tengan alguna relacién. Esté punto
estd expresado, por ejemplo, en el siguiente pasaje
de Rodrik: ;jHay alguna razén para creer que las
opciones respecto de las estrategias comerciales
tendran efectos sistematicos sobre el nivel de efi-
ciencia técnica y su evolucion en el tiempo? La

17 Sin embargo, quienes se oponen a esta postura sostienen que,
siempre que sea posible, los empresarios, que maximizan sus mér-
genes de ganancia, reducirdn sus costos, aunque no haya aumento
de la competencia.

18 Véase también Tybout (1992), donde figura un resumen bien
organizado de los vinculos entre el régimen comercial y la produc-
tividad.
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respuesta directa es ‘No’. La teorfa de la politica
comercial generalmente no se pronuncia sobre los
efectos de la liberalizacién en la tasa de crecimien-
to de la produccién o la productividad (Rodrik,
1992, p. 157, subrayado original).

Ademés, las hip6tesis mencionadas no se exclu-
yen mutuamente. Sus efectos pueden no ser distin-
guibles o independientes entre si.19 Tal vez lo mds
importante es el hecho de que ni siquiera haya sido
posible determinar en trabajos empiricos la direccién
de la causalidad; es decir, si el crecimiento mds répido
de la productividad total de los factores (PTF) es el re-
sultado de una politica comercial més abierta o vice-
versa. Puede ocurrir que, dada una demanda interna
limitada —debido a una recesion, por ejemplo—, el
crecimiento exégeno de la productividad desplace la
curva de la oferta y cree incentivos a las exportaciones.
En este sentido, Pack (1988, p. 350) observa que la
especificacién correcta de las estructuras de desfase
es decisiva, pero ha recibido poca atencién; el mayor
crecimiento de la PTF después de ocurrida la liberali-
zacion puede interpretarse como el efecto retardado
del régimen de sustitucién de importaciones anterior.
O bien, la falta de aceleracion del crecimiento de la
PTF con la liberalizacién puede provenir del efecto

\Y

retardatorio, previo y dafiino, de la sustitucién de im-
portaciones.

Argumentos similares rigen para la expansién de
las exportaciones. Lo méximo que puede decirse de
los recientes andlisis transversales entre paifses, en
buena medida influidos por las elevadas tasas de cre-
cimiento de los paises asidticos de reciente industria-
lizacién, es que las diferencias entre las tasas de cre-
cimiento de la produccién se asocian al crecimiento
de las exportaciones (Pinheiro, 1989). La cuidadosa
investigacion realizada por Pinheiro sobre la relacién
entre la promocién de las exportaciones y el creci-
miento de la produccién concluye que los resultados
un tanto frustrantes de esos estudios han llevado a
cambiar el enfoque sobre las variaciones de producti-
vidad. Entre las conclusiones cabe mencionar una
particularmente relevante para nuestros propésitos: el
modelo de andlisis transversal de la funcién de pro-
duccién no es la mejor manera de estudiar los vinculos
entre la orientacién comercial y las fuentes de creci-
miento por el lado de la oferta (Pinheiro, 1989, p. 32).

Este comentario apunta a la necesidad de llevar
a cabo estudios sectoriales nacionales detallados que
tengan en cuenta los regimenes y politicas comercia-
les propios de cada pafs.

Medicion de la productividad y desempeiio

exportador

El crecimiento de la produccién puede desglosarse,
por el lado de la oferta, en la expansion de los recursos
productivos empleados y los aumentos de la eficien-
cia con que se utilizan, o sea, la productividad. La
PTF es una posible medida de esa eficiencia. Las esti-
maciones de su variacién son utiles al menos como
estadisticas descriptivas de la productividad. Clara-
mente, habria mayor interés por utilizarlas si pudieran
formularse como funcién de otras variables.

Un enfoque que suele utilizarse para racionalizar
el concepto parte del supuesto de la existencia de una
funcién de produccion que expresa el producto como
una funcién céncava del vector de insumos y de un
ndice de tiempo que permite a la funcién desplazarse

19 Los factores internos, competencia internacional aparte, tam-
bién influyen en la PTF.

como resultado del cambio tecnolégico o la mejora
en la eficiencia de las tecnologias existentes. La elas-
ticidad del producto con relacién al tiempo es la PTF,
que representa la diferencia entre la tasa de creci-
miento del producto y el promedio de las tasas de
crecimiento de los insumos, ponderado por la elasti-
cidad del producto en relacién con cada insumo. Se-
gun la hipétesis (que se reconoce extrema y restricti-
va) de que cada factor es el pago o valor de su produc-
to marginal y no hay insumos fijos, las elasticidades
son las participaciones de los factores y la PTF se esti-
ma utilizando, por ejemplo, un indice tipo Divisia20

20 Nétese que si los precios no fueran iguales a los costos margi-
nales y si la reducci6n de éstos debida a la expansién del capital no
fuera igual a la tasa de alquiler de los equipos, pueden surgir dos
fuentes adicionales de rentabilidad y, por lo tanto, de PTF. Véase
Bernstein y Mohnen (1991).
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o, en el caso de variaciones discretas, un indice de
Torngvist.

En cualquier caso las estimaciones resultantes a
veces se encaran con escepticismo: en la década pasa-
da se ha llegado cada vez mas a reconocer que los
tradicionales indices de Torngvist de crecimiento de la
productividad en realidad recogen mucho mds que in-
novacion, economias de escala y movimientos en pro
de la eficiencia ... los problemas de error de medicién,
los desequilibrios y los sesgos de agregacién pueden
crear facilmente la ilusién de tendencias y correlaciones
que no se fundan en los procesos econémicos que es-
peramos comprender (Tybout, 1992, p. 206).

Por otro lado, en los Gltimos afios también he-
mos asistido a la aparicién de formas funcionales
nuevas, més flexibles y menos restrictivas de medir
la productividad. No obstante, en todas ellas la tasa
de variacién de la PTF se define como la porcién de
la tasa de crecimiento de la produccién que no queda
“explicada” por el uso conjunto de los insumos y
factores utilizados. En este sentido se sitdan nuestras
estimaciones.

Las estimaciones recientes de la evolucién de la
PTF en Brasil se encuentran en los trabajos de Bonelli
(1976), Pinheiro (1989 y 1992) y Bonelli (1992), sea
usando el valor agregado o el valor de la produccién
como medida de produccién. A pesar de las diferen-
cias metodolégicas entre estos estudios, los de los
afios mas recientes tienen una caracteristica en comun:
el crecimiento de la PTF habria sido més alto durante
el primer quinquenio de los afios ochenta que en el
segundo de los setenta. Dado que el primero fue de
crecimiento mas lento debido a la recesién econémica
de 1981-1983, esa conclusion parece sorprendente; a
primera vista ese resultado parece contradecir la ley
de Verdoorn. Sin embargo, en un estudio reciente que
aplic6 el andlisis transversal se encontré que dentro
de cada periodo el crecimiento del producto estd co-
rrelacionado con el de 1a PTF a nivel de dos digitos de
la clasificacién industrial brasilefia (Bonelli, 1992).

Hasta el momento no existen estimaciones de la
evolucién de la PTF con posterioridad a 1985. A con-
tinuacién se presenta un intento pionero en ese senti-
do, obviando el uso de medidas del stock de capital.
(Al respecto vedse también Harberger, 1990.) Consi-
deremos inicialmente un modelo de descomposicién
del valor agregado:

v=axl+bxc+ifp

donde v es la tasa de crecimiento del valor agregado

en términos reales, a y b son pesos (a + b = 1, como
es habitual), [ y c son tasas de crecimiento de los in-
sumos de mano de obra (horas trabajadas) y capital,
respectivamente, y #fp es la tasa de crecimiento de la
productividad. Obsérvese que los insumos de capital
pueden representarse como el stock real multiplicado
por la tasa de utilizacién del capital. En términos de
tasas de variacién puede anotarse, ignorando las va-
riaciones de segundo orden, que

c=k +w

donde k es la tasa de crecimiento real de la masa de
capital y w es la tasa de variacién de la utilizacién del
capital. Si, adema4s, suponemos que la relacién poten-
cial capital-producto (VA) es aproximadamente cons-
tante, se concluye que la masa de capital y el produc-
to potencial real crecen a la misma tasa

k=v*

donde v* es la tasa de crecimiento del producto po-
tencial (o VA potencial). Pero dado que la relacién
entre el producto efectivo y potencial estd dada por la
tasa de utilizacién de la capacidad de produccién, se
puede escribir, en términos de tasas de variacion, que

vE=y-u

donde u es la tasa de variacién de la utilizacién de
la capacidad y no se toman en cuenta los términos
de segundo orden. Sustituyendo esas tultimas tres
identidades (aproximadas) en la primera ecuacién se
llega a

v=ax!l+bx [v+(w-u)] +tfp

Si a continuacién se agrega la hipétesis de que las
tasas de utilizacion del capital y de la capacidad de
produccién varfan en la misma proporcién (es decir,
que w=u), sellegaa

tip=(-b) xv-axl=axv-axl=ax(v-1),
dadoque(l-b)=a

Asi queda demostrado que en el corto plazo,
cuando las aproximaciones adoptadas son probable-
mente mds vélidas, la variacién de la productividad
total de los factores debe estar muy préxima a la
variacién de la productividad de la mano de obra.
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Nétese ademds que el desarrollo anterior podria ha-
ber partido del concepto de valor de la produccidn, en
lugar del de VA, agregéndose los insumos materiales.
En este caso partirfamos de una expresién para la
variacién de la PTF del tipo

y=axl +b xc +d xm +tfp

donde y es la tasa de crecimiento del valor de la pro-
duccién, m es el crecimiento real del uso de materias
primas y a + b + d = I, como es habitual. Se plantea
aquf el problema adicional de cémo estimar el creci-
miento del vso real de materias primas (m). No obs-
tante, si suponemos que la composicién de la produc-
cién cambia muy poco, parece razonable adoptar la
hipétesis de que el uso de materias primas crece en la
misma proporcién que la produccién (m = y). En este
caso se llega a

y=a xl+bxy+dxy +1ifp
Como antes, se puede llegar de la siguiente ma-

nera a la variacién de la productividad total de los
factores:

fp=(-b-d)xy-axil=ax(y-1)

la que se relaciona directamente con la tasa de varia-
cién de la productividad de la mano de obra. Utiliza-
mos en seguida una expresién como esa para estimar
la variacién anual de la PTF en las industrias brasilefias
entre 1985 y 1991, cuidando de actualizar las ponde-
raciones en cada afio. En el cuadro 10 se muestra el
promedio anual de ese periodo. También figura el de
los dos quinquenios anteriores, asi como el crecimiento
de la produccion industrial entre 1975 y 1991 y el de
las exportaciones de productos manufacturados en el
periodo 1975-1990.

Estos resultados confirman los de estudios an-
teriores en el sentido de que para el total de la in-
dustria: i) la tasa de crecimiento de la PTF fue mayor
en el periodo de recesion 1980-1985, que en el pe-
riodo 1975-1980; ii) en cambio, después de 1985,
los aumentos de la PTF fueron casi nulos, especial-
mente si se excluye el afio 1991 (y 1992, que no
figura en el cuadro).21

Al revisar los datos también se advierte que
las tres primeras columnas no estdn relacionadas
entre si; es decir, los ordenamientos de las varia-

CUADRO 10

Brasil: Evolucién de la productividad total, la produccién y las exportaciones en las

industrias, 1975-1980, 1980-1985, 1986-1991

(Porcentajes)

Productividad total de los factores (PTF) Produccién Exportaciones

Industrias 1975-1980 1980-1985 1985-1991 1975-1991 (1975-1990)  (1975-1990)
Minerales no metdlicos 0.84 1.66 0.46 0.95 1.55 12.4
Metalurgia 0.37 091 0.26 0.50 222 22.4
Mecénica 4.12 -1.81 0.20 0.77 0.78 9.4
Material eléctrico 4.30 437 0.50 2.88 541 12.9
Material de transporte 1.85 2.97 -0.20 1.44 1.76 16.6
Papel y cartén 191 2.09 0.53 1.45 5.51 224
Caucho 6.54 3.00 0.27 3.05 2.82 18.0
Quimica 1.29 312 0.53 1.57 3.78 10.7
Farmacéutica -2.33, 1.77 -0.16 -0.28 1.62 104
Perfumeria, etc. 4.50 1.21 0.25 1.86 6.18 17.0
Plasticos 2.34 0.78 0.05 0.99 2.33 15.7
Textil 1.89 1.40 -0.21 0.95 0.37 5.8
Vestuario 0.34 2.11 0.05 0.78 1.22 12.0
Alimentos 0.92 -0.22 0.32 0.34 2.74 4.0
Bebidas 0.19 -0.13 0.49 0.20 4.62 6.1
Tabaco 3.51 2.28 0.56 2.01 3.93 9.7
Total 0.48 1.09 0.25 0.58 2.64 104

Fuente: Véase el texto.

21 De hecho, en la memoria de cdlculo se ve que en el quinquenio
1985-1990 la tasa media de variacién de la PTF fue virtnalmente
nula.

ciones de la PTF no se mantuvieron estables duran-
te los perfodos que aqui se examinan. Los coefi-
cientes de correlacién de Spearman se acercan a
0.2, con lo que se rechaza la hip6tesis de asociacién.
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Sin embargo, los ordenamientos de las tres Gltimas
columnas estan asociados. El coeficiente de Spear-
man entre produccién y exportaciones es de 0.36;
entre la variacién de la PTF y la de la produccidén es
de 0.51; y entre la PTF y el crecimiento de las expor-
taciones es de 0.49. En ningtin caso se descarta la

VI

hipétesis de asociacién (positiva). En la seccién
siguiente continuamos este an4lisis con datos mds
desagregados y, dadas las dificultades computacio-
nales de estimar la PTF a nivel mds desagregado,
utilizamos como variable central la productividad
de la mano de obra.

Desempeiio exportador y productividad de la mano

de obra: analisis por industrias

En la presente secciéon se demuestra la asociacién
entre la orientacién exportadora, la productividad y el
crecimiento de la produccion, sobre la base de datos
extraidos de los censos industriales de 1980 y 1985.
El anlisis se limita a la productividad de la mano de
obra y los resultados méis desagregados, a nivel de 4
digitos de la clasificacién industrial brasilefia, se re-
fieren a los rubros industriales de la metalurgia, la
mecdnica, el papel y el cartén y el caucho.

Los célculos econométricos presentados en el
cuadro 11 muestran, en la seccién superior, la estrecha
vinculacién entre los niveles de productividad de la
mano de obra industrial y la inversién bruta por traba-
jador. Las variaciones de productividad, a su vez, se
relacionan con las variaciones de la produccion, con-
forme a lo que indica la ley de Verdoorn22 (véase la
seccién inferior). Ademads, encontramos que los nive-
les de productividad estdn estrechamente vinculados
en 1980 y 1985 (seccién intermedia). En el cuadro
figuran los resultados para tres niveles diferentes de
agregacién de la clasificacién industrial.

De la ecuacién 1 se desprende que aproximada-
mente la mitad de la variacién interindustrial de pro-
ductividad en 1985 se explica por la inversién bruta
por trabajador, variable sustitutiva de la relacién capi-
tal-trabajo. La conclusién se aplica tanto al andlisis a
nivel de dos como de tres digitos de la clasificacién
de industrias. La ecuacién 2 permite concluir que hay
una estrecha asociacién entre los niveles de producti-
vidad de 1980 y 1985. La asociaci6n se torna menos
importante cuando nos movemos de niveles de agre-
gacién mds altos a niveles inferiores: un aumento de

22 Este resultado caracteriza también la relacién entre la variacién
de la productividad total y el crecimiento entre 1975 y 1985. (Bo-
nelli, 1992).

CUADRO 11
Brasil: Resultados de regresién - Productividad
de la mano de obra, inversién y produccién 2

Ecuacion 1: log (productividad)=constante+a*log (inversién/traba-
jador). Afio 1985

2 digitos 5.858 +0.347 R2=0.54
(n=22) [32.8] [4.82]
3 digitos 5.871 +0.369 R2=0.47
(n=128) [73.3] [10.49]

Ecuacién 2:log (productividad 1985)=constante+a*log (productivi-
dad 1980)

2 digitos -0.823 +1.137 R2=0,89
(n=22) [-1.41] [12.80]
3 digitos 0.83 +0.871 R2=0,87
(n=128) [3.82] [28.51]
4 digitos 1.708 +0.741 R2=0,67
n=179) [4.28] [12.59]

Ecuacién 3:tasa de crecimiento de la productividad = const.+ a*(tasa
de crecimiento del producto). Afios 1980 y 1985

2 digitos 5.270 +0.770 R2=0,52
(n=22) [1.67] [4.66]
3 digitos -8.370 +0.250 R2=0,29
(n=128) [-4.31] [7.12}
4 digitos -1.400 +0.447 R2=0,27
n=79) [-0.37] [5.31]
Metalurgia 0.99 +0.560 R2=0,41
(n=35) [0.15] [4.801
Mecéanica -14.3 +0.380 R2=0,28
(n=24) [-4.00] [2.95]

Fuente: Véase el texto.

3 Variaciones para el periodo 1980-1985. Valores de t entre parén-
tesis. El deflactor utilizado para estimar los aumentos de producti-
vidad de los rubros de dos y tres digitos es el deflactor implicito
del rubro respectivo.
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1% de la productividad interindustrial en 1980 estd
asociado a un aumento de 1.14% en 1985 cuando se
analiza a nivel de dos digitos, pero da por resultado
un aumento de s6lo 0.74% cuando se utiliza la mues-
tra de cuatro digitos. Ya la ecuacién 3 confirma la ley
de Verdoorn. Sus resultados implican que una varia-
cién absoluta de 1% de la tasa de crecimiento de la
produccién por industrias se traduce en un aumento
de 0.8% de la productividad cuando el andlisis se
practica a nivel de dos digitos. A niveles de agrega-
cién mds precisos, no sélo el coeficiente es inferior
sino que las tasas de crecimiento de la produccién
explican también una fraccién considerablemente
menor de la variacién interindustrial de la productivi-
dad. Por lo tanto, el crecimiento de la produccién se
relaciona con el de la productividad, aunque no se
establezca la direccién de la causalidad.

La variable escogida para representar la orienta-
cién exportadora de cada industria es la participacién
porcentual de las exportaciones en las ventas totales
en 1985 (VMEX). En el cuadro 12 se presentan los
resultados del cdlculo con esa variable para diferentes
niveles de agregacién,

De la ecuacion 1 del cuadro 12 se desprende que
la participacién porcentual de las exportaciones en
las ventas totales en 1985 estd asociada positivamen-
te al crecimiento de la productividad entre 1980 y
1985. No obstante, el coeficiente de la productividad
es significativamente diferente de cero solamente al
nivel de 7% (anélisis de dos digitos). Sélo una peque-
fia parte de la variacién interindustrial de VMEX se ex-
plica por la variacién de productividad. Esa conclu-
sién se confirma cuando se usa la muestra mds des-
agregada (3 digitos). El hecho de que una pequeiia
parte de la variaci6n interindustrial de orientaci6n ex-
portadora se explique por las variaciones de producti-
vidad puede deberse, entre otros factores, a desfases
entre aumentos de productividad y de competitividad.
Las ecuaciones 2 y 3 permiten concluir que la partici-

VII

Conclusion

En el presente trabajo se analizaron temas relaciona-
dos con la expansién de las exportaciones y el creci-
miento de la productividad y de la produccién indus-
trial brasilefia. Subyacentes a esas preocupaciones es-
tdn los efectos de la reciente liberalizacién del comer-

CUADRO 12
Brasil: Resultados de regresion. Variacién de la
- productividad 1980-1985 y exportaciones

Ecuacién 1: VMEX = constante + a*(tasa de crecimiento de la
productividad)

2 digitos 8.75 +0.121 R2=0.11
(n=22) [5.33] [1.60] no es significativo a
5%

3 digitos 10.97 +0.142 R2=0.06
(n=128) [8.36] [2.74]

Ecuacion 2: VMEX = constante + a*(productividad 1980)

4 digitos 3.24
(n=179)

+0.0059
[1.33]n.s. [3.01]

R2=0.10

Ecuacién 3: VMEX = constante + a*(productividad 1985)

4 digitos -1.55
(n=79)

+0.0115
[-0.5]n.s. [4.31]

R2=0.19

Fuente: Véase el texto.

paci6n de las exportaciones en las ventas estd asocia-
da al nivel de productividad. Los andlisis de industrias
individuales (4 digitos, que no figuran en el texto)
presentan asociaciones mds préximas: para las indus-
trias del papel y el cartén el coeficiente de determina-
cién es del orden de 0.8 a 0.9. Para la metaldrgica y
la mecénica, por su parte, la proporcién de la varianza
interindustrial de VMEX explicada por la productivi-
dad es del orden de 0.14 a 0.18.

Dado que el crecimiento de la produccién estd
asociado al de la productividad, parece seguro con-
cluir que la orientacién exportadora resulta influida
positivamente por el crecimiento de la produccién
manufacturera. Sin embargo, no puede establecerse la
direccién de la causalidad. Se especula que el incre-
mento de la produccién para exportacién generaria
mayor crecimiento de la productividad mediante un
mayor crecimiento de la produccién; es decir, un
efecto escala.

cio exterior brasilefio sobre la produccién y la pro-
ductividad. El anilisis de los datos en la seccién 4
sugirié que tanto el proceso de liberalizacién de las
importaciones como el incremento de la competitivi-
dad de las exportaciones que puede lograrse con el
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aumento de la productividad tienden a actuar como
medios para elevar la competitividad del sistema in-
dustrial, lo que subraya la importancia de estudiar la
interconexién entre la orientacién exportadora y las
variaciones de la productividad.

En el andlisis se demostré que la productividad
de la mano de obra estd relacionada con el crecimien-
to de la produccién a largo plazo. En este sentido, el
hecho de que los aumentos de productividad desde el
inicio de la década de 1980 hayan sido inferiores a la
media histérica puede ser consecuencia de que el cre-
cimiento industrial se caracterizé por una fuerte des-
aceleracion en ese periodo. Al mismo tiempo, las ex-
portaciones industriales aumentaron sélo marginal-
mente su participacion en el total, dado que la expan-
si6én de las exportaciones se concentrd fuertemente en
unos pocos afios (1981, 1983-1984 y 1987-1988), al
parecer debido a politicas macroeconémicas recesivas,
en general acompafiadas de devaluaciones del tipo de
cambio real.

De conformidad con lo anterior, la evolucién de
la competitividad industrial basada en los costos uni-
tarios de la mano de obra revela una tendencia de
crecimiento casi continua en el largo plazo como re-
sultado, principaimente, de movimientos cambiarios.
Los aumentos de productividad en los afios ochenta
fueron modestos, si es que los hubo, contrariamente a
los aumentos en los afios setenta. Ademds, el analisis
del indice de costos unitarios relativos de la mano de
obra sugiere que las exportaciones brasilefias perdieron
competitividad entre mediados de los afios ochenta y
1989 de una forma sin precedentes. En suma, la com-
petitividad en esos afios resulté fuertemente influida
por el contexto macroeconémico (recesién interna y
variaciones del cambio real) mis que por variaciones
de la productividad.

No obstante, un hecho interesante es que las ex-
portaciones aparentemente no disminuyeron mucho
con esa pérdida de competitividad, excepto en mo-
mentos muy especificos, como a fines de 1986 y co-
mienzos de 1987. Se pueden citar diversos factores
para explicar este fendmeno. En particular, esto pue-
de obedecer a variaciones de competitividad en el
interior del sector industrial.

En bisqueda de explicaciones alternativas se ex-
ploré la posible existencia de vinculos entre la orien-
tacién exportadora, las variaciones de productividad
y el crecimiento de la produccién. Tanto los trabajos
tedricos como los datos estilizados basados en la ex-
periencia de diversos pafses insindan algunas asocia-
ciones entre esas variables: i) la expansién del merca-

do debida al comercio aumenta el producto y la pro-
ductividad (ley de Verdoorn), lo que acarrea reduc-
ciones de costo y mayor penetracién en mercados
externos de acuerdo con un mecanismo que se au-
toalimenta; asf, la orientacidn exportadora estd rela-
cionada con aumentos de eficiencia debidos a la es-
pecializacién y a los aumentos de escala; ii) la expo-
sicién a la competencia internacional obliga a los pro-
ductores nacionales a mejorar sus niveles de eficiencia
y productividad, lo que lleva a la reduccién de costos;
iii) los efectos de las politicas comerciales pueden ser
directos (aumento de la competencia y la eficiencia
de los recursos utilizados) o indirectos (aumento de la
utilizacién de la capacidad, de las inversiones que
incorporan nuevas tecnologias y de la adquisicién de
destrezas de la mano de obra).

Exploramos en seguida las implicaciones empi-
ricas de esas hipétesis, luego de procurar medir las
variaciones de productividad. Asi mostramos que,
partiendo de hip6tesis quizd excesivamente restricti-
vas que sé6lo se aplicarfan en el corto plazo, la pro-
ductividad total de los factores puede estimarse me-
diante la productividad de la mano de obra, salvo un
factor de proporcionalidad ligado a la participacién
de la remuneracién del trabajo en el ingreso o la pro-
duccién.

Como se sabe, después de 1985 hubo una fuerte
desaceleracién del crecimiento de la produccién en
practicamente todas las industrias brasilefias: la tasa
media de crecimiento de la industria de transforma-
cién en el quinquenio 1987-1991 fue de -2.40% al
afio. En consecuencia, las tasas de absorcién de mano
de obra también fueron negativas y las variaciones
resultaron desfasadas en el tiempo en relacién con las
de 1a produccién. El empleo en las industrias manu-
factureras se redujo en promedio en 4.25% al afio en
el periodo sefialado, estimacién muy influida por la
recesién de 1990-1991. El resultado de esos hechos
fue un aumento de cerca de 0.25% anual de la pro-
ductividad total entre 1985 y 1991, cifra que recoge
la fuerte ponderacion de la tasa de 1.57% estimada
para 1991. A pesar de ser pequefio, el crecimiento de
la productividad total fue en promedio positivo para
la mayoria de las industrias. Ademds, la productividad
total de los factores representé una porcién ponderable
de la tasa de crecimiento en diversas industrias. Un
analisis exploratorio de los ordenamientos de las va-
riaciones de productividad y crecimiento de las ex-
portaciones por industrias indicé que existe una aso-
ciacién positiva entre las dos series: las industrias
que experimentaron las tasas de crecimiento de la
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productividad mds elevadas fueron las mismas que
experimentaron las tasas mas altas de crecimiento de
la produccién y de las exportaciones.

A su vez, la estimacién econométrica en nive-
les industriales desagregados sugiere que: i) aproxi-

madamente 50% de la variacién interindustrial de la
~ productividad de la mano de obra se explica por la
relacién capital-trabajo; ii) el crecimiento de la pro-
duccién estd vinculado al de la productividad del
trabajo; iii) la participacién relativa de las exporta-
ciones en las ventas totales estd asociada positiva-
mente con la tasa de crecimiento de la productivi-
dad de la mano de obra, y iv) también con el nivel
de productividad.

Asf pues, cabe concluir que existe una relacién
positiva entre la orientacién exportadora y la tasa de
crecimiento de la productividad del trabajo en el
perfodo examinado. Ademds, dado que el crecimiento
del producto estd relacionado con la tasa de creci-
miento de la productividad, parece seguro concluir
que la orientacién exportadora est4 ligada positiva-
mente con la tasa de crecimiento de la produccién
industrial. Debe sefialarse, sin embargo, que la di-
reccién de la causalidad no es ficil de establecer, y
ni siquiera si el vinculo es directo o indirecto.

Una posible interpretacién de los datos presen-
tados indicarfa que las exportaciones de manufacturas
dependen de un complejo conjunto de variables que
afectan su competitividad: tipos de cambio reales,

incentivos y subsidios, el comportamiento de la de-
manda interna e internacional y, finalmente, las va-
riaciones de la productividad. La productividad, a su
vez, depende crucialmente de los niveles de inversién
industrial. Asf como en los gastos de inversién in-
fluye negativamente la existencia de capacidad
ociosa (que estd determinada por el comportamiento
de la demanda interna e internacional), en las expor-
taciones también influye el crecimiento de la pro-
duccién. Eso explica la vinculacién encontrada en el
trabajo entre el grado de orientacién al exterior y el
crecimiento de la produccién: un resultado algo sor-
prendente si se tiene en cuenta que los aumentos de
utilizacién de la capacidad estdn asociados negativa-
mente con el crecimiento de las exportaciones, seglin
se ha demostrado en innumerables estudios econo-
métricos. El hecho de haber encontrado una asocia-
ci6n positiva entre el crecimiento de las exportaciones
y el de la produccién indica, como lo sugirié el
anélisis teérico al inicio de este articulo, que la pro-
ductividad de la mano de obra, que opera por la via
de los aumentos de la inversién bruta, es uno de
los factores determinantes del crecimiento de las
exportaciones, sin perjuicio de las variables no
consideradas en este estudio como, por ejemplo, la
orientacién exportadora de las empresas transna-
cionales respecto de las nacionales, la estructura de
mercado y otras.

(Traducido del portugués)
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Maquila en el Caribe:

la experiencia
de Jamaica

Larry Willmore

Oficial de Asuntos
Econdmicos en la Subsede
de la CEPAL para el Caribe.

La industria maquiladora, llamada también industria procesa-
dora de exportaciones, es una actividad ampliamente difundi-
da en México y Centroamérica, y que cobra cada vez mayor
importancia para las economias del Caribe. Los pafses de la
subregién han logrado atraer tanto la inversién extranjera como
la nacional a la industria del ingreso y procesamiento de datos,
al armado y la fabricaci6én de vestuario y calzado, y al montaje

de equipo eléctrico y electrénico, de juguetes y de otros bienes

de exportacién. Los inversionistas aprecian el bajo costo de la

mano de obra y la ausencia de controles cambiarios y de res-
tricciones burocrdticas, asi como la promesa de exencién de
todos los impuestos, incluidos aquellos sobre las utilidades y
los impuestos a las importaciones de equipo, materias primas
y bienes intermedios utilizados en la producci6n para la expor-
tacién. Las economias locales reciben divisas, puesto que la
moneda local tiene que adquirirse en el Banco Central a fin de
pagar los salarios y otros gastos efectuados en el pafs. Ade-
més, se benefician de la generacién de empleo, de posibles
eslabonamientos con la economia nacional y de la transferen-
cia de tecnologfa. Este articulo es un estudio de caso basado
en investigaciones realizadas en Jamaica en junio de 1993,
sobre el uso que hace el pafs de este instrumento para su
desarrollo industrial. En €l se sostiene que los beneficios para
Jamaica se ven menoscabados por politicas descaminadas que
confinan a los exportadores a enclaves econ6micos y limitan

su contacto con el resto de la economia.

ABRIL 1994



92 REVISTA DE

LA CEPAL 52 « ABRIL

1994

I

Introduccion

Con dos y medio millones de habitantes, Jamaica es
la nacién mds grande de los 13 pafses angiohablantes
de la Comunidad del Caribe (GCARICOM). Es también la
isla angléfona mas grande del Caribe, aunque su terri-
torio sélo representa la mitad del de Belice y poco
m4s de un décimo del de Guyana.

En la década de 1970 y comienzos de la de 1980,
Jamaica experimenté una severa y prolongada recesién
econémica. De hecho, su producto interno bruto se
contrajo a una tasa media anual de 1.0% entre 1970 y
1985, lo que represent6 con creces el peor desempeiio
entre los 23 paises que figuran en el Anuario Estadis-
tico de América Latina y el Caribe, que publica la
CEPAL. La recesién provocé tasas de desempleo que
superaron el 25% de la fuerza de trabajo. La falta de
oportunidades de empleo, sumada a la tensién social,
estimul6 una emigracién considerable de personal ca-
lificado, incluido el de gestién. En 1986 comenzé

II

una modesta recuperacién que prosigue hasta hoy.
No obstante, la economia sigue siendo muy depen-
diente de la exportacién de unos pocos productos bd-
sicos tradicionales con precios deprimidos en los
mercados mundiales. El valor de las exportaciones de
cuatro productos basicos —altimina, bauxita, azicar
y bananas— equivalié a dos tercios de todas las ex-
portaciones de mercancias en 1991y 1992.!

En un esfuerzo por obtener divisas y ofrecer em-
pleo productivo a su poblacién, Jamaica se ha volcado
cada vez mds al fomento del turismo y de la industria
maquiladora. Se estima que en 1992 los ingresos bru-
tos del turismo fueron de 850 millones de délares, es
decir, 11.3% mas que en 1991. Las exportaciones de
vestuario, que comprenden el grueso de la actividad
maquiladora de la isla, llegaron a un total de 384
millones de délares en 1992, es decir, 28.7% mads que
en 1991.

Una resefa de la industria maquiladora

La economia insular da empleo a més de 900 mil
personas, de las cuales 100 mil trabajan en el sector
manufacturero, 26 mil en el subsector hotelero (aloja-
miento turistico) y 31 mil en las empresas maquila-
doras. Por ende, la industria maquiladora ofrece més
de 3% de todos los puestos de trabajo en la economia
y casi un tercio de los empleos en el sector manufac-

1 El valor de las exportaciones de los cuatro productos bésicos
indicados fue de 788 millones de délares en 1991 y, por baja de los
precios, de 682 millones de dblares en 1992. Las exportaciones
totales de mercancias en esos mismos afios ascendieron a 1151
millones y 1 053 millones de délares, respectivamente (Instituto de
Planificacién de Jamaica, 1993, cuadros 3.1 y 3.4). Los datos sobre
el comercio de mercancfas excluyen las exportaciones de las zonas
francas, pero incluyen las exportaciones de manufacturas de las
fabricas situadas en el territorio aduanero. Los gastos locales de las
empresas de las zonas francas se clasifican como exportaciones de
servicios. Las plantas maquiladoras situadas en ¢l territorio adua-
nero realizan exactamente las mismas actividades que las de las
zonas francas, de modo que el trato dispar que se da a las exporta-
ciones de unas y otras resulta confuso para los usuarios de las
estadisticas de comercio jamaiquinas.

turero. Aunque sélo se dispone de datos parciales,
poca duda cabe de que los puestos de esta industria
estdn ocupados predominantemente por mujeres, es-
pecialmente jévenes.2 Algunos investigadores sostie-
nen que esto tiene el efecto de atraer a los trabajadores
secundarios hacia la fuerza de trabajo en vez de redu-
cir la tasa de desempleo de los jefes de hogar. Por
otra parte, las jévenes jamaiquinas suelen ser jefes de
familia sin cényuge, y es precisamente este grupo
demografico —mujeres jovenes— el que registra la
tasa més elevada de desempleo en la isla.3

La mayor parte de la actividad maquiladora de

2 Se ha sefialado que 88.9% del personal que trabajaba en cinco
fabricas de vestuario de la Zona Libre de Kingston a fines de los
afios ochenta estaba constituido por mujeres (CEPAL, 1990, p. 41).
En la Zona Franca Garmex, segtin datos inéditos, el personal feme-
nino asciende al 86.0% en 1991 y al 82.6% en 1992.

3 En 1992 la tasa de desempleo global de la fuerza de trabajo era
de 15.7%, pero para las mujeres menores de 25 afios llegaba al
40.5%, y al 17.9% para los hombres menores de 25 afios (Instituto
de Planificacion de Jamaica, 1993, cuadros 16.7 y 16.8).
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Jamaica estd dedicada a la fabricacién de vestuario:
dos tercios de las empresas y casi 90% del empleo
(cuadro 1). Le sigue en importancia la industria de
procesamiento de datos, pero las empresas de este
rubro son pequefias comparadas con las plantas

CUADRO 1

manufactureras, de modo que 26 de ellas sélo em-
plean a 8% de los trabajadores del sector. Las ma-
quiladoras estdn situadas en las zonas francas, y
también en ciudades, pueblos y aldeas de toda la
isla.

Jamaica: Empresas maquiladoras y empleo en ellas, diciembre de 1992

Empresas Empleo

N° % Personas ocupadas %
Territorio aduanero 8
Vestuario 50 714 15 300 90.1
Procesamiento de datos 20 28.6 1678 9.9
Sub total 70 100.0 16978 100.0
Zonas francas
Vestuario 24 61.5 12 683 89.5
Procesamiento de datos 6 154 867 6.1
Telemercadeo 3 7.7 116 0.8
Otras 6 15.4 506 3.6
Subtotal . 39 100.0 14172 100.0
Territorio aduanero més zonas francas
Vestuario 74 67.9 27938 89.0
Procesamiento de datos 26 239 2545 8.2
Otras 9 8.2 622 2.0
Total general 109 100.0 31150 100.0

Fuente: Estimaciones de la CEPAL sobre la base de datos suministrados por la Jamaica Promotion Corporation (JAMPRO), la Zona Libre de

Kingston, la Zona Libre Garmex y la Zona Libre de Montego Bay.

2 Incluye un nimero desconocido pero pequefio de plantas de vestuario situadas fuera de las zonas francas que han obtenido el régimen

juridico de zona franca.

1. Empresas de las zonas francas

De las 109 empresas maquiladoras hay 39 que absor-
ben el 45.5% del empleo y que estdn situadas en las
tres zonas francas de propiedad fiscal (cuadro 1). La
zona franca de Kingston, la mds antigua y grande de
las tres, se halla en el corazén industrial de esa ciudad,
adyacente a un puerto moderno. Se establecié en mayo
de 1976, pero tuvo un arranque lento y no atrajo a
muchos inversionistas hasta después de 1982. La zona
franca Garmex, segunda en tamafio, se establecié en
1987 a sélo dos kilémetros de distancia de la de
Kingston. La zona franca de Montego Bay, situada al
suroeste de la segunda ciudad de Jamaica y principal
destino turistico de la isla, se estableci6 en 1982 pero
s6lo comenzé a operar en 1985.

En 1989 se inauguré en la zona franca de Mon-
tego Bay el Digipuerto Internacional de Jamaica para
suministrar comunicaciones por satélite a bajo costo
a las empresas de procesamiento de datos y de tele-
mercadeo. El Digipuerto ofrece a sus clientes veloci-
dades que oscilan entre 9 600 y 1 544 megabits por
segundo, nimeros telefénicos internacionales (800)

con llamada gratuita, autorizacion de tarjetas de cré-
dito para venta directa, y tarifas desde 24 centavos de
délar por minuto para llamadas a los Estados Unidos.

Las empresas de las zonas francas tienen que
pagar los salarios y otros gastos locales en moneda
nacional, pero pueden mantener cuentas en moneda
extranjera y estdn exentas a perpetuidad de los im-
puestos que gravan las utilidades, las importaciones
de la zona y las exportaciones a paises distintos de
Jamaica. Pero lo més importante es que también es-
tan liberadas de muchos de los trdmites administrativos
ligados a la importacién y la exportacién. Su activi-
dad principal es la confeccién de vestuario, pero la
zona franca de Kingston alberga también una fdbrica
de confites y una planta de etanol. En la zona franca
de Montego Bay hay cierta actividad en materia de
procesamiento de datos, telemercadeo y montaje de
equipo eléctrico y electrénico.

2. Empresas situadas en el territorio aduanero

Fuera de las zonas francas funcionan unas 70 em-
presas maquiladoras (cuadro 1). Se dedican exclu-
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sivamente a las industrias del vestuario y del pro-
cesamiento de datos y emplean, en conjunto, mas
mano de obra que las empresas de las zonas francas.
Salvo raras excepciones, estas empresas, a seme-
janza de sus contrapartes de las zonas francas, pro-
ducen exclusivamente para los mercados de expor-
tacion.

Algunas de las industrias de vestuario han con-
seguido que el gobierno les permita acogerse al ré-
gimen juridico de zona franca. El resto de ellas, y
algunas de las dedicadas al procesamiento de datos,
operan de conformidad con la Ley de Fomento de la
Industria de Exportacién, promulgada en 1956 y que
otorga a las empresas autorizadas una exoneracién
tributaria sobre las utilidades y dividendos, asi como
la exenci6n de pago de derechos sobre los bienes de
capital y materias primas importados. Dichos incen-
tivos se otorgan por un méximo de diez afios, pero
para las empresas es facil cambiar su razén social
cada cinco o diez afios y asf obtener de hecho incen-
tivos a perpetuidad. Por ende, el régimen de dicha
ley ofrece a los exportadores instalados en el territo-
rio aduanero casi todos los beneficios asociados al
régimen juridico de zona franca. La diferencia prin-
cipal estriba en que estos exportadores no estan libe-
rados de los controles cambiarios ni de las restric-
ciones cuantitativas a las importaciones. En los tlti-
mos aiios, con la abolicién de los controles cambia-
rios y la eliminacién de las cuotas de importacion,
las diferencias entre ambos regimenes se han vuelto
insignificantes.

3. Fabricacion de vestuario

El empleo en esta industria ha aumentado de unas
6 000 personas en 1982 y 1983 a mds de 28 000 en la
actualidad (cuadro 2). Esto supone una tasa media de
crecimiento de mds de 19% anual entre 1983 y 1992;
pero el empleo crecié con mucho mayor rapidez hasta
fines de 1987 que en afios posteriores.

Estos datos no establecen distinciones entre los
exportadores y las empresas que producen para el
mercado interno, pero a los exportadores se debe todo
el crecimiento del empleo y, en especial después de
1983, el empleo de casi todas las personas ocupadas.
Las exportaciones de ropa aumentaron sostenidamen-
te entre 1983 y 1992 (de 10.7 millones de ddlares a
384.4 millones) y alcanzaron su maximo crecimiento
entre 1984 y 1988 (cuadro 3). En 1991 y 1992 casi
60% de las exportaciones provino de las empresas de
las zonas francas; la cifra fue de 15% en 1982, 30%

1994
CUADRO 2

Jamaica: Empleo en la industria del vestuario,

1982-1992

(Personas ocupadas)

Territorio aduanero®  Zonas francas Total

1982 5.741 450 6.191
1983 4.958 939 5.897
1984 5.125 2.704 7.829
1985 5.320 3.180 8.500
1986 11.527 7.399 18.926
1987 12,752 10.830 23.582
1988 14.089 6.490 20.579
1989 17.986 7.355 25.341
1990 14.200 10.300 24.500
1991 16.500 11.000 27.500
1992 16.000 12.700 28.700

Fuente: CEPAL, sobre la base de datos suministrados por la Jamai-
ca Promotions Corporation (JAMPRO), la Zona Franca de Kingston,
la Zona Franca Garmex, la Zona Franca de Montego Bay y el
Instituto Textil y del Vestuario de Jamaica.

2 Incluye un nimero desconocido pero escaso de plantas de vestua-
rio situadas fuera de las zonas francas que han obtenido el régimen
juridico de zona franca.

en 1983-1984 y 55% en 1990. Ma4s de la mitad de las
exportaciones correspondié a vestuario confecciona-
do a partir de tela cortada en los Estados Unidos, a
fin de beneficiarse de la partida aduanera 807 de ese
pafs (actualmente se denomina HS 9802.00.80) y pagar
derechos solamente por el valor agregado en Jamaica.
Menos de la mitad del valor de las exportaciones
corresponde a la variedad “corte, confeccién y acaba-
do”, que es la que crea méds empleo en la isla por

CUADRO 3
Jamaica: Exportaciones de vestuario, 1982-19922

Afio Total Zona franca CCAb
(millones de (%) (%)
délares)
1982 14.1 15.0 18.2
1983 10.7 30.9 29.9
1984 27.4 30.6 40.8
1985 55.9 47.8 39.7
1986 101.7 48.6 42.6
1987 184.8 46.3 453
1988 220.9 52.9 47.6
1989 243.2 49.6 414
1990 271.8 55.3 482
1991 298.7 59.3 46.6
1992 384.4 57.8 42?2

Fuente: Jamaica Promotions Corporation (JAMPRO), (Divisién de
Comercio Internacional).

4 Excluye las exportaciones a miembros de la CARICOM

b Se refiere a las exportaciones sometidas a corte, confeccién y
acabado, para distinguirlas de las correspondientes al armado a
maquila de ropa con tela precortada.
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délar de exportaciones, aunque la tela sea siempre
importada.

La tela que se utiliza en la confeccién de ropa
acogida a la partida 807 se fabrica y corta cada
vez més en los Estados Unidos, a fin de cumplir
con los requisitos del programa de acceso especial
(807A/9802A) de la Iniciativa para la Cuenca del
Caribe, conocido también como el “super 807”. A
través de este programa, los Estados Unidos ha
otorgado a la isla cuotas de acceso generosas, co-
nocidas como niveles de acceso garantizados. En
virtud de esta partida Jamaica fue el principal
proveedor de calceteria y ropa interior del mercado
estadounidense en 1992. Sin embargo, los expor-
tadores no experimentaron restricciones debido a
las cuotas, pues sdlo se ocupd el 91% de ellas en
calceteria, el 75% en ropa interior y el 65% en las
camisas de punto.

Los Estados Unidos es el mercado principal
de la industria de prendas de vestir de Jamaica:
80% de las exportaciones de este rubro van ahora a
dicho pafs, mientras que la Comunidad Europea,
que adquirié el 17.6% de estas exportaciones en
1992, le sigue en importancia. El mercado de la
CARICOM, que absorbi6 casi un tercio de las exporta-
ciones textiles en 1982 y 1983, es ahora minudsculo.
El mercado canadiense sigue siendo pequefio, aun-
que estd creciendo, lo que refleja el hecho de que
los textiles y el vestuario no estdn incluidos en el
comercio preferencial del CARIBCAN (programa de
comercio exterior, inversiones y cooperacion in-
dustrial entre el Canadd y los paises del Caribe
asociados a la mancomunidad Britdnica de Nacio-
nes).

4. Procesamiento de datos

Diez afios atrds sélo existian cinco empresas dedica-
das al ingreso y procesamiento de datos en todo
Jamaica, que servian en su mayor parte el mercado
interno. La industria crecié con rapidez cuando el
gobierno, conforme a la Ley de Fomento de la In-
dustria de Exportacion, ofrecié otorgar incentivos a
las empresas que estuvieran dispuestas a especiali-
zarse en los mercados de exportacion y prescindir
de los clientes nacionales. Estos servicios se expor-
tan casi exclusivamente a los Estados Unidos. En

1985 el gobierno dispuso, respecto de los servicios
de ingreso de datos, que a diferencia de las manu-
facturas, los privilegios de exoneracién tributaria y
de importaciones libres de derechos se restringirfan
en lo sucesivo a las empresas situadas en las zonas
francas. En la prictica, esto significa que las empre-
sas tienen que trasladarse a la zona franca de Monte-
go Bay, pues no existen las instalaciones requeridas
en las demés zonas francas. Por ende, los ultimos
incentivos otorgados conforme a la Ley de Fomento
de la Industria de Exportacién terminardn en 1995,
de modo que cabe preguntarse si esta industria man-
tendra su tamaiio actual de 26 empresas con mas de
2 500 empleados.

No hay razones técnicas para concentrar el
procesamiento de datos en un solo lugar geografi-
co: el Digipuerto de Montego Bay puede proveer,
y de hecho provee, servicios por conducto de las
lineas telefénicas locales a las empresas de Kingston
y de otras partes de la isla. En cambio, hay un
argumento convincente para la descentralizacién:
la falta de transporte pdblico, sobre todo avanzada
la noche, lo que reviste importancia en una industria
que funciona cuando menos con dos, y generalmente
tres, turnos diarios.

Las importaciones libres de derechos tienen
menos importancia para las empresas de procesa-
miento de datos que para los fabricantes de ropa, ya
que las primeras no importan materias primas ni bie-
nes intermedios. Pero en cambio si les interesa el
acceso a los bienes de capital mas modernos a fin de
mantener su margen competitivo. Por ejemplo, Ja-
maica compite con México septentrional, que posee
la ventaja de estar pr6ximo a su mercado principal
(los Estados Unidos), y con Filipinas, que cuenta
con la ventaja del idioma inglés y de un enlace de
fibra 6ptica con los Estados Unidos. Ademds, el
procesamiento de datos, a diferencia de la fabricacion
de vestuario, no esta protegido por restricciones de
cuotas o acuerdos internacionales de reparticién de
mercados. En la actualidad es posible que una em-
presa obtenga una exencién de derechos para la im-
portacién de determinados bienes de capital, pero
este es un proceso oneroso y lento comparado con la
exencién automdtica que otorgan la ley de fomento
de la idustria de exportacién o el régimen juridico
de zona franca.
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Nacionalidad de la propiedad

En las zonas francas de Jamaica hay una notoria au-
sencia de empresas jamaiquinas. De las 39 industrias
de exportacién ubicadas alli, sélo tres son de propie-
dad de jamaiquinos, y todas estén situadas en la zona
franca de Montego Bay. Roberts (1991, p. 167) hace
gran caudal de este hecho en una tesis reciente; al
comparar las zonas francas de Jamaica con las de
Mauricio, observa con beneplacito que en este dltimo
la participacién del capital nacional ha aumentado de
un 30% en 1983 a 53% en 1990.

El hecho de que en jamaica tan pocas empresas
de la zona franca sean de propiedad jamaiquina obe-
dece en gran medida a la politica gubernamental.
Después de todo, las zonas francas se establecieron
para atraer la inversién externa y no la interna. El
gobierno exige que la inversién en ellas sea en divi-
sas, y hasta hace poco era ilegal que los residentes
de la isla tuvieran efectivo o cuentas en moneda
extranjera. El dnico fabricante de vestuario jamai-
quino instalado en una zona franca recurria al sub-
terfugio de establecer una empresa mixta con capital
de las Islas Caiman a fin de traer divisas al pafs. La
Unica empresa nacional de procesamiento de datos
lleva el nombre de Bay Telemarketing Agency por-
que sdlo pudo obtener aprobacién para operar como
agencia de telemercadeo, lo que casi no exige inver-
sidn en equipo. A poco andar, la empresa se diversi-
ficé hacia el procesamiento de datos y dej6 de lado
el telemercadeo.

La poca presencia de empresas jamaiquinas en
las zonas francas refleja asimismo la preferencia de
los empresarios insulares por los emplazamientos si-
tuados fuera de ellas. El gerente de la Bay Telemarke-
ting Agency manifestd con mucha franqueza que su
empresa abandonaria la zona, o cuando menos esta-
bleceria una oficina satélite en otra ubicacion, si eso
pudiera hacerse sin perder incentivos a las exportacio-
nes. Se quejé de que la afluencia de empresas de
procesamiento de datos redundaba en una fuerte com-
petencia por un pequefio niicleo de operadores capa-
citados. Aunque las empresas capaciten a sus propios
operadores, inevitablemente los pierden atraidos por
otras firmas situadas en el mismo recinto.

El Director Gerente de Davon Corporation Ltd.,
la exportadora de ropa mds antigua y mds grande de

propiedad jamaiquina,* estima que el requisito de in-
vertir fondos extranjeros no fue jamés un factor que
disuadiera a su empresa de invertir en una zona fran-
ca. En cambio, dio tres razones por las cuales su
empresa decidié ubicar sus plantas lejos de las zonas
francas establecidas:

i) En las zonas francas hay estrangulamientos in-
evitables en materia de transporte cuando miles de
trabajadores tratan de abordar los buses al mismo
tiempo.

ii) En esas zonas las dificultades laborales en una
planta afectan el estado de 4nimo del personal en
todas las demads, ya que los trabajadores conviven en
los recesos para el almuerzo y al término de la jornada.

iii) Los alquileres de los galpones industriales en
las zonas francas (3.50 délares por pie cuadrado por
afio en la de Kingston y 4.25 ddlares en las otras dos)
son mucho més elevados que los que se cobran por
instalaciones similares en otros lugares.

Fuera de las zonas francas hay 70 maquiladoras
cuyas actividades son pricticamente indistinguibles
de las que realizan las 39 empresas dentro de esas
zonas. De esas maquiladoras 48 son de propiedad de
residentes de Jamaica. Sin embargo, no puede aseve-
rarse que las 48 sean de propiedad jamaiquina; en el
caso de las 20 empresas procesadoras de datos que
operan en el territorio aduanero sélo se sabe que la
abrumadora mayorfa pertenece a nacionales.

En la propiedad de las 109 maquiladoras predo-
mina la nacionalidad jamaiquina, con alrededor de 51
empresas (46.8% del total). Sin embargo, en promedio
las empresas de jamaiquinos son mucho mas pequefias
que las empresas de propiedad extranjera, de modo
que ofrecen menos de un cuarto del empleo total del
sector procesador de exportaciones (cuadro 4). Le si-
guen en nimero las de estadounidenses con 36 plantas.
Luego vienen las de chinos de Hong Kong con 13
plantas y de nacionales de la Republica de Corea con
siete. A fines de 1992 habfa también una planta de

4 Davon Corporation opera una planta en Kingston, otra en Mon-
tego Bay (Windmill Garments) y una tercera cerca de Ocho Rios
(International Apparel). La empresa alquila al gobierno el galpén
industrial de Montego Bay, y es duefia de las otras dos propieda-
des.
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CUADRO 4

Jamaica: Empresas maquiladoras

segun su nacionalidad, 1992
Nacionalidad Empresas Empleo

Nimero Porcentaje Personas Porcentaje
ocupadas

Jamaica 2 51 46.8 7479 24.0
Estados Unidos 36 - 330
Hong Kong 13 11.9
Repiblica de Corea 7 6.4
Otros 2 1.8 23671 76.0
Total 109 100.0 31150 100.0

Fuente: Estimaciones de la CEPAL sobre la base de datos suminis-
trados por la Jamaica Promotions Corporation (JAMPRO), la Zona
Franca de Kingston, la Zona Franca Garmex y la Zona Franca de
Montego Bay.

2 Se supone que la totalidad de las 20 empresas de procesamiento
de datos situadas fuera de las zonas francas son de propiedad ja-
maiquina.

propiedad de inversionistas del Reino Unido y otra
de inversionistas del Canada.

Respecto a la industria del vestuario, la Jamaica
Promotions Corporation (JAMPRO) ha tabulado los da-
tos histéricos sobre las exportaciones correspondien-
tes al perfodo 1982-1991 segiin la nacionalidad de la
empresa. Estos datos figuran en el cuadro 5, pero las

exportaciones a la CARICOM se han deducido de las
exportaciones de las empresas jamaiquinas bajo el
supuesto (realista) de que sdlo estas empresas expor-
tan a ese mercado protegido. Entre 1982 y 1984 las
empresas jamaiquinas dominaron la industria, con al-
guna participacién de las empresas estadounidenses y
una virtual ausencia de las asidticas (de Hong Kong y
de la Republica de Corea). En 1985 y 1986 las expor-
taciones provinieron casi por partes iguales de los
tres grupos de empresas. Posteriormente, las exporta-
ciones de las empresas estadounidenses y asidticas
crecieron con mucho mayor rapidez que las de las
empresas nacionales. En 1991 la participacion jamai-
quina habfa caido a 20%, mientras que la de las em-
presas estadounidenses y asidticas habfa aumentado a
39% y 41%, respectivamente.

En el cuadro 5 interesa observar que las exporta-
ciones de las empresas asidticas realizan casi todas
actividades de “corte, confeccién y acabado”, es decir,
el corte y la costura de telas importadas (siempre
provenientes de Asia). En cambio, en las exportacio-
nes de las empresas jamaiquinas y estadounidenses
predomina, aunque no en forma exclusiva, el armado
de tela precortada acogido a la partida 807.

CUADRO §
Jamaica: Exportaciones de vestuario por nacionalidad de la empresa, 1982-1992 2
(Millones de délares y porcentajes)
Empresas Empresas Empresas
jamaiquinas estadounidenses asiaticasb
Ddlares CCA® Délares CCA® Délares CCA®
(%) (%) (%)
1982 9.7 - 44 59.2 -
1983 7.2 11.0 34 67.7 0.1 100.0
1984 20.7 334 6.4 61.9 0.3 100.0
1985 18.2 1.6 20.2 21.9 17.5 100.0
1986 30.0 8.2 36.7 159 35.0 100.0
1987 62.1 7.1 50.8 14.6 71.8 100.0
1988 68.5 15.9 68.9 16.0 83.5 99.5
1989 72.6 11.5 88.7 12.4 81.8 99.4
1990 68.1 15.1 101.5 15.7 108.1 99.6
1991 60.0 9.7 116.6 10.4 1221 99.3
1992 155.3

Fuente: CEPAL, sobre 1a base de datos suministrados por JAMPRO (Divisién de Comercio Internacional).

2 Excluye las exportaciones a la CARICOM. b Las empresas “asidticas” son en realidad s6lo predominantemente asisticas, puesto que todas
las empresas que no son estadounidenses ni jamaiquinas estdn incluidas en ese rubro. ¢ Se refiere al porcentaje de las exportaciones someti-
das a “corte, confeccién y acabado”, para distinguirlas de las correspondientes al armado de vestuario acogido a la partida 807.
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IV

Transferencia de tecnologia

Si bien se reconoce universalmente que la industria
maquiladora es un medio de emplear un gran nimero
de trabajadores relativamente no calificados, suele
pasarse por alto o incluso negarse su valor como ve-
hiculo para la transferencia de tecnologia. No obstan-
te, no deberfa subestimarse la importancia que reviste
para una economia el hecho de enfrentar a los traba-
jadores por primera vez a los rigores de un entorno
industrial y a las nociones de puntualidad, control de
calidad y plazos. Ademds, para los empresarios loca-
les el armado de tela precortada ofrece un método
poco riesgoso de ingresar a la actividad exportadora.
Después de todo, mediante los acuerdos de subcon-
tratacion el cliente suministra las materias primas, lo
que reduce drdsticamente las necesidades de capital
de operacién de la maquiladora. A medida que el
industrial recorre esta curva de aprendizaje, y gana
confianza y acceso al financiamiento, puede comenzar
a importar y cortar telas, y hacer en definitiva sus
propios modelos y disefios.

Las maquiladoras nacionales se hallan todavia
en las etapas iniciales de su curva de aprendizaje, ya
que la mayoria sigue especializada en el armado de
ropa. No obstante, la Davon Corporation comenzé
hace algunos afios a dedicarse al corte, confeccién y
acabado, para una empresa de la zona franca de pro-
piedad de nacionales de la Republica de Corea, y
también para el mercado canadiense, utilizando tela
importada del Canad4. Ahora dltimo obtuvo un con-
trato de una empresa mercantil para la produccion de
una linea de ropa informal, en virtud del cual tiene la
plena responsabilidad de procurarse las materias pri-
mas, confeccionar los moldes y cortar las telas, ade-
mds de efectuar las operaciones normales de costura
y acabado. En suma, la empresa jamaiquina har4 todo
salvo comercializar el producto. Més tipico es el caso
de Classic Manufacturing, una empresa jamaiquina
bien administrada con una planta tnica situada cerca
de la zona franca de Montego Bay. Esta empresa es
casi tan antigua (aunque no tan grande) como la Da-
von Corporation, pero jamds ha pensado en hacer otra
labor que no sea el armado de pantalones para el
mercado estadounidense en virtud de la partida 807.

Puesto que las empresas de propiedad asidtica
realizan el corte de la mayor parte de la tela que

utilizan para confeccionar ropa, cabria concluir que,
mediante la capacitacién de sus empleados, transfie-
ren mds tecnologfa al pais que las empresas estado-
unidenses o jamaiquinas que operan como subcontra-
tistas de empresas situadas en los Estados Unidos,
acogiéndose a la partida 807. Es verdad que en Jamaica
la operaci6n de corte la realizan siempre los hombres,
mientras que las que operan las miquinas de coser
son casi siempre las mujeres.’ Ademds, suele transcu-
rrir un periodo de capacitacién de seis meses antes de
que una persona no calificada se transforme en un
cortador competente. Por otra parte, la fibrica més
grande de vestuario de Jamaica tarda tres meses en
capacitar operadores de maquinas de coser, y otros
productores manifiestan que tardan hasta seis meses
debido a la poca destreza y la falta de rasgos de ca-
racter como disciplina y puntualidad de los que se
incorporan a la fuerza de trabajo. El gerente de una
empresa de propiedad de nacionales de la Republica
de Corea sostiene que necesita 12 meses para capaci-
tar plenamente a un operador de méquina de coser: su
planta produce vestidos para el exclusivo mercado de
las boutiques, con telas de disefios y texturas que difi-
cultan la tarea.

Una encuesta salarial efectuada en las fabricas
de 1a zona franca de Kingston en mayo de 1993, prac-
ticamente no mostrd diferencias entre los salarios de
los cortadores y de los operadores de mdaquinas de
coser (cuadro 6). Si los salarios reflejan los niveles de
destreza, entonces, en términos de desarrollo de los
recursos humanos, no existe gran diferencia entré los
cortadores y los operadores de méquinas y a lo mds
se puede concluir que las operaciones de corte, con-
feccién y acabado exigen mds variedad de destrezas,
pero no una mayor destreza, que el armado de ropa
acogido a la partida 807.6

Aungue Jamaica posee abundancia de mano de
obra no calificada hay una clara escasez de personal
calificado, y donde esto es mds evidente es en la
gestion. De las empresas de propiedad extranjera que

5 El autor de este articulo observé que sélo en dos de las fabricas
que visité habfa personal masculino que operaba méaquinas de co-
ser, pero también en ellas predominaban abrumadoramente las mu-
jeres como operadoras.

6 Kaplinsky (1993) sostiene lo contrario.
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CUADRO 6
Jamaica: Salarios en la industria del vestuario de
las zonas francas, mayo de 1993 2
(Ddlares por hora)

Salario Salario

minimo medio
Operador de méquina de coser 0.34 1.13
Aprendiz de operador de mdquina de coser ®  0.34 0.68
Cortador 0.34 1.13
Alisador 0.34 1.01
Planchador y acabador 0.34 1.13
Bodeguero 0.34 0.68
Mecanico 0.39 1.13
Aprendiz de mecénico P 0.39 0.56
Personal de mantenimiento 0.39 1.13
Supervisor ) 0.51 225
Cajero pagador 0.39 0.79
Mensajero 0.34 0.39

Fuente: Kingston Free Zone Company Ltd.

2 Los salarios estdn basados en una semana laboral estandar de 40
horas y excluyen el costo de las prestaciones complementarias,
cuyo minimo legal es de 18.8% (impuestos sobre las néminas de
11.5%, incluida la contribucién del empleador al sistema nacional
de seguridad social, nueve feriados nacionales y dos semanas de
vacaciones anuales).

b El perfodo de capacitacién no debe superar las 12 semanas.

visité el autor, todas salvo dos relativamente peque-
fias eran dirigidas por expatriados. De hecho, incluso
las empresas de propiedad jamaiquina recurren a ge-
rentes expatriados. En Montego Bay, por ejemplo,
tres grandes fdbricas de jamaiquinos estdn a cargo de
nacionales estadounidenses, mientras sus propietarios
se dedican sobre todo a conseguir contratos y mane-
jar las finanzas. Los expatriados son caros en compa-
racién con los gerentes locales, y la abundancia de
los primeros en las fabricas jamaiquinas refleja la
escasez de estos tltimos.

Es raro que haya un gerente de planta jamaiqui-
no en las fabricas que confeccionan vestuario de
exportacion, pero los empresarios de este ramo sos-
tienen que las habilidades estdn mejorando: hace 10
afios se importaban incluso los supervisores; ahora
todos los supervisores son jamaiquinos. Lo positivo
es que hay numerosos cargos directivos de alto nivel
ocupados actualmente por expatriados, cargos que
estaran disponibles mds adelante para una nueva ge-
neracién de jamaiquinos formados en disciplinas
como la ingenierfa industrial. El hecho de saber que
estos cargos son muy bien remunerados deberia esti-
mular a los jévenes jamaiquinos a preferir los estu-
dios técnicos en las universidades.” La escasez de

7 Naturalmente que la educacién superior no es la dnica forma de
llegar a ser gerente de planta. De los dos gerentes jamaiquinos

mano de obra calificada afecta también a la industria
de procesamiento de datos, que prefiere contratar a
graduados de la ensefianza media con conocimientos
de mecanografia. Los propietarios y gerentes de las
empresas de este rubro se quejan de que tienen difi-
cultades para contratar operadores para el ingreso de
datos, y que los que contratan tienen tan mala for-
macién general que requieren por lo menos tres a
cuatro meses de capacitacién antes de comenzar si-
quiera a trabajar en serio. Durante ese perfodo, aun-
que su productividad es casi nula, hay que pagarles
el salario minimo legal.

Una vez capacitado, el operador suele cambiar
de empleador, ya que existe una encarnizada com-
petencia por ese pequefio nicleo bien preparado.d
Este es un caso clasico de externalidades: la empresa
que incurre en el gasto de capacitar un trabajador no
puede recuperar su inversién, de modo que todas las
empresas invierten muy poco en la capacitacion de
nuevos trabajadores. Serfa mejor impartir la capaci-
tacion basica fuera de la empresa, y que el costo se
distribuyera entre todas las empresas del rubro. Esto
implicarfa una proporcién mayor del costo para el
aprendiz, pues no habria que pagarle un salario mi-
nimo durante su formacién. De hecho, las firmas
de procesamiento de datos en el 4rea de Kingston
han iniciado un programa de este tipo para los gra-
duados de la ensefianza secundaria, en colabora-
cién con un programa gubernamental de formacién
profesional denominado Human Employment and
Resources Training (HEART).

En Jamaica, el procesamiento de datos ofrece
interesantes perspectivas de crecimiento porque estd
limitado por la oferta mas que por la demanda. Los
gerentes de las empresas respectivas sostienen que
podrian emplear muchos mds operadores de estar ellos
disponibles. Se les exige alfabetizacién funcional y
buena mecanografia; los aprendices que ya poseen
una educacién comercial basica pueden aprender f4-
cilmente a manipular los programas para el ingreso
de datos y el procesamiento de palabras. No obstante,

entrevistados que trabajan para empresas de propiedad estadouni-
dense, uno es ingeniero industrial diplomado en contabilidad; el
otro, en cambio, tiene escasa educacién formal, pero administré
con éxito su propia fébrica de vestuario acogida a la partida 807
antes de aceptar su actual cargo en la empresa extranjera.

8 Hay también escasez de operadores de méquinas de coser capaci-
tados, en comparacién con los capacitables. Pero ellos no se cambian
de una compaiiia a otra, porque las fabricas de vestuario comparten
las listas de empleados y se niegan a contratar a un trabajador
proveniente de otra empresa sin consultar primero con su empleador
previo. En cambio, las firmas de procesamiento de datos compiten
en vez de cooperar en el mercado laboral.
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ésta es una industria altamente competitiva en la que
los jamaiquinos tienen que competir con empresas de
todo el mundo, de modo que los salarios siguen sien-
do bajos pese a la aguda escasez de personal.

Las empresas que operan en la industria del
ingreso y procesamiento de datos tienen que mante-
nerse a la vanguardia de los adelantos tecnolégicos

v

en materia de programas y equipos para seguir sien-
do competitivas, cosa que parecen estar haciendo
con éxito en Jamaica. Muchas empresas estdn incor-
porando aparatos lectores de imdgenes en sus opera-
ciones, ya que estos dispositivos aumentan notoria-
mente la productividad en algunos tipos de ingreso
de datos.

Costos de la mano de obra

Las maquiladoras estdn sujetas a las mismas leyes
laborales que toda empresa que opere en el pafs, El
salario minimo en 1993 era de 300 délares jamaiqui-
nos por 40 horas semanales, lo que equivalia a 34
centavos de ddlar estadounidense por hora al tipo de
cambio entonces vigente. Todo trabajo realizado fue-
ra de la jornada laboral de ocho horas diarias o efec-
tuado en dia sdbado, debe pagarse con un recargo de
50%, y si se realiza en dias domingo o feriado, se
recarga en 100%.

Los sistemas de remuneracién a destajo rigen en
casi todas las fabricas de vestuario y empresas de
procesamiento de datos de la isla, y por lo tanto el
salario minimo es s6lo una base. Naturalmente que
los trabajadores que acostumbran a producir mucho
menos que el equivalente al salario minimo son des-
pedidos. El gerente de una planta de vestuario de la
zona franca reconoci6 que la mitad de sus operadores
de maquinas de coser sélo ganaba el salario minimo.
El gerente de otra fabrica del rubro, situada fuera de
la zona franca, sefial6 que su empresa exigia que los
operadores produjeran con el sistema de pago a des-
tajo al menos 80% del equivalente al salario minimo
para que pudieran conservar su empleo.

Con incentivos tan poderosos a la productividad,
los salarios medios son muy superiores a los mini-
mos. Una encuesta efectuada a las empresas de la
zona franca de Kingston en mayo de 1993 reveld, por
ejemplo, que sin considerar los pagos por horas ex-
traordinarias, la remuneracién media de los operado-
res de maquinas de coser (1.13 ddlares estadouniden-
ses por hora) triplicaba con creces el salario minimo
(0.34 dolares estadounidenses por hora). Incluso el
salario medio de los aprendices en su primer trimestre
de trabajo duplicaba el salario minimo (cuadro 6).

Un sistema similar rige para los operadores en-
cargados del ingreso de datos, a quienes se les paga

por tecla digitada, o bien reciben el salario minimo
mdés un bono de productividad. No hay datos de en-
cuestas sobre esta industria, pero los gerentes men-
cionaron en junio de 1993 salarios medios del orden
de 500 a 600 délares jamaiquinos semanales, lo que
equivale a una cifra que fluctia entre 56 y 68 centa-
vos de ddlar estadounidense por hora. Es un monto
algo reducido para empleados que poseen mas edu-
cacién formal que el tipico operario fabril, pero cabe
sefialar que los primeros trabajan en oficinas tran-
quilas y dotadas de aire acondicionado, con horarios
flexibles, de modo que disfrutan de un mayor ingre-
s0 no pecuniario que los operarios de la industria
del vestuario.

La remuneracién a destajo no se utiliza en las
dos plantas de montaje eléctrico/electrénico de la
isla, pero sus empleados tienen derecho a percibir
bonos por productividad colectiva, y ganan mejores
salarios que los operadores de maquinas de coser.’
En cuanto al telemercadeo, los operadores telefénicos
que constestan las llamadas telefénicas gratuitas para
reservas de hoteles y cosas similares ganan poco
mds que el salario minimo. En cambio, los que ven-
den directamente por teléfono ganan un salario base
més una comisién por ventas, y a algunos les va
muy bien de acuerdo con los estdndares jamaiquinos,
ademds de laborar en oficinas agradables y con aire
acondicionado.

Aparte del salario basico, el empleador tiene que
pagar también impuestos sobre las ndminas ascen-
dentes a 11.5%. A la cifra anterior se suma el 6.5%

9 Ambas plantas difieren asimismo de las fabricas de vestuario en
que utilizan menos la mano de obra femenina. La planta de monta-
je eléctrico cuenta sélo con personal masculino, en tanto que la de
montaje electrénico tiene un niimero aproximadamente igual de
personal masculino y femenino que realiza tareas similares por
igual remuneracién.
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que se deduce de la remuneracién del empleado, el
que recibe las prestaciones del sistema nacional de
seguridad social. Todos los empleados tienen derecho
a nueve dias feriados y dos semanas de vacaciones
anuales pagadas, lo que afiade otro 7.3% al costo de
la mano de obra. Asimismo, tienen derecho legal a
disfrutar de hasta dos semanas de licencia por enfer-
medad cada afio, y s6lo se les exige certificado médi-
co por mds de dos dias consecutivos de licencia. Para
desalentar el mal uso de este derecho, muchas empre-
sas pagan a fines de afio a sus trabajadores los dfas de
licencia por enfermedad no utilizados en la forma de
una gratificacién navidefia. La empleada mayor de 18
afios de edad que ha trabajado un minimo de 12 meses
tiene derecho a 12 semanas de licencia de maternidad,
ocho de las cuales son con sueldo completo.

Las empresas suelen otorgar a sus empleados
prestaciones complementarias no exigidas por la ley,
tales como bonos por puntualidad, almuerzos gratui-
tos o subsidiados, transporte gratuito hasta un lugar
céntrico (lo que es habitual en Montego Bay), seguro
de salud complementario, licencias adicionales por
vacaciones, enfermedad y maternidad, y pensién de
jubilacién. Estas prestaciones complementarias son
mds generosas en las fabricas de ropa y las plantas de
montaje que en las empresas de procesamiento de
datos o de telemercadeo.

VI

Las leyes nacionales son bastante permisivas
en cuanto a la reduccién y despido de personal. Du-
rante los primeros tres meses puede darse término al
empleo de un trabajador sin aviso previo y sin in-
demnizacién. Pasado ese lapso, se le debe avisar con
dos semanas de antelacién (o pagarle el equivalente
a esas dos semanas), a menos que el trabajador haya
servido por mds de cinco afios, en cuyo caso dicho
aviso debe darse con cuatro semanas de anticipacion.
Transcurridos diez afios de servicio, el aviso regla-
mentario es de seis semanas y después de 15 afios es
de ocho semanas. Si se pone término al empleo por
exceso de personal, existe otra disposicién regla-
mentaria que estipula una indemnizacién por cesantia
equivalente a dos semanas de sueldo por cada afio
de servicio prestado entre dos y diez afios de trabajo,
y una indemnizacién de tres semanas de sueldo por
cada afio de servicio por encima de los diez afios de
trabajo.

La actividad sindical estd permitida en todo el
pafs, siempre que la mayoria de los trabajadores de
una empresa vote a favor de establecer el sindicato,
pero hasta ahora no hay una sola empresa sindicaliza-
da en la zona franca. El personal de algunos produc-
tores de vestuario que operan fuera de las zonas francas
esta sindicalizado, y las relaciones laborales en los
uitimos afios han sido satisfactorias.

Eslabonamientos hacia adelante

Dado que el gobierno se muestra renuente a permitir
que las empresas de las zonas francas compitan con
las empresas nacionales protegidas, las zonas francas
carecen practicamente de eslabonamiento hacia ade-
lante con el resto de la economia. La legislacion de
las zonas francas contempla la exportacién de bienes
desde esas zonas al territorio aduanero jamaiquino
previo pago de derechos y con el consentimiento del
Ministerio de Industria. Hasta la fecha este consenti-
miento s6lo se ha otorgado a una empresa: un fabri-
cante sudcoreano de calzado de cuero que vende el
10% de su produccién en Jamaica.

Las firmas que operan fuera de las zonas fran-
cas, acogidas a las disposiciones de la Ley de Fomen-
to de la Industria de Exportacién, enfrentan graves
obstdculos si intentan producir para el mercado local
o subregional, de modo que todas han optado por

exportar integramente su produccién a mercados fue-
ra de la CARICOM. La tnica forma en que pueden
abastecer legalmente el mercado local es mediante
una separacion fisica en la fébrica entre los bienes
procesados para la exportacién y los bienes procesa-
dos para los mercados del pais y de la CARICOM. El
tamaio reducido del mercado local hace que esto no
resulte atractivo. Incluso los exportadores que co-
mienzan como productores de ropa para el mercado
local, a poco andar se especializan integramente en el
mercado de exportacién, como muy bien lo ilustra la
trayectoria de la Davon Corporation.

A fines de la década de 1970, 1la Davon Corpo-
ration producia uniformes y otras vestimentas que
vendia en Jamaica y exportaba a los paises de la
CARICOM. En 1981 la empresa comenz6 a expandir-
se, armando ropa para el mercado estadounidense en
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virtud de contratos acogidos a la partida 807. En
1984 el mercado de la CARICOM se derrumbé debido
a restricciones comerciales y el mercado jamaiqui-
no siguié contrayéndose a causa de la recesién eco-
ndémica. La Davon Corporation opté por abandonar
la produccién para el mercado interno y el de la
CARICOM, y expandir aquélla para el mercado esta-
dounidense. Todos los trabajadores que habian veni-
do produciendo para el mercado interno fueron des-
pedidos y en su lugar se contrataron nuevos opera-
rios no calificados y se les capacité.19 El motivo es
el sistema de remuneracién a destajo que rige en esa
empresa. A juicio del gerente de la planta, los opera-
rios estaban acostumbrados a recibir 35 minutos de
crédito por un par de pantalones que, conforme a los
estandares internacionales, no representaban mas de
19 minutos de trabajo. Por lo tanto, era mas facil
cambiar el personal que disminuir el salario a desta-
jo ya consagrado. Naturalmente, como habia falta
de especializacién y las tandas de produccién para
el mercado interno eran cortas, la productividad era
escasa, por lo que hubo que ofrecer salarios a destajo
generosos.

En los ultimos afios, la economia jamaiquina
mejoréd y la Davon Corporation decidié volver a
vender uniformes en el mercado interno, donde ha-

VI

bfa adquirido ya una reputacién. Sin embargo, la
empresa ya no produce esos uniformes, sino que
subcontrata su produccién y los provee con su propia
etiqueta directamente a hospitales, hoteles y demds
instituciones. Asi, la Davon Corporation es una sub-
contratista de empresas estadounidenses y a su vez
subcontrata empresas jamaiquinas para abastecer el
mercado local. La firma no ha vuelto atin a vender a
la CARICOM.

Este entorno regulador da como resultado una
industria del vestuario segmentada. Un segmento es
moderno, en gran escala, eficiente, altamente produc-
tivo y orientado exclusivamente al mercado de expor-
tacion. El otro es en pequefia escala, en gran medida
no especializado, con escasa productividad y orienta-
do al mercado interno y, en mucho menor medida, a
la cARICOM. Casi no existe contacto entre ambos seg-
mentos; ni los trabajadores ni los gerentes se trasla-
dan de uno a otro. El gobierno prohibe las ventas de
los exportadores en el mercado interno porque desea
proteger el segmento ineficiente de la industria. No
obstante, al pafs ingresa un contrabando considerable
(a través de los comerciantes maleteros, no de los
exportadores), por lo que la industria local protegida
s6lo proporciona un 20% de la ropa que adquieren
los jamaiquinos.

Eslabonamientos hacia atras

Las maquiladoras no han desarrollado eslabonamien-
tos hacia atrds por la misma razén por la que no los
han desarrollado hacia adelante: esto es, por la politica
gubernamental. Para que una entidad comercial jamai-
quina pueda suministrar un producto o servicio a una
empresa de la zona franca o acogida a la Ley de Fo-
mento de la Industria de Exportacidn, tiene que estar
registrada como empresa exportadora. El proceso de
registro es burocrdtico, confuso, plagado de miiltiples
formularios y sujeto a considerable discrecionalidad
administrativa. Por ejemplo, uno de los requisitos que
deben cumplir los exportadores es obtener todos los
meses un certificado de conformidad tributaria que tie-
ne que ser timbrado por seis organismos diferentes.

10 Como la empresa Davon estd sindicalizada, se negocié el pago
de una indemnizacién para los operadores de maquinas de coser
que fueron despedidos.

Este papeleo desalienta la adquisicién local in-
cluso de pequefias partidas como dtiles de escrito-
rio, pese a la disposicién de las empresas a abaste-
cerse localmente de algunos insumos. En la zona
franca de Montego Bay, por ejemplo, la Hanover
Manufacturing, que se ocupa del montaje de equipo
eléctrico, estaba interesada en agregar mayor valor
local a su producto mediante la importacién de tor-
nillos sin pintar y la subcontratacién de la pintura
con una empresa local. Dos empresas se interesaron
en suscribir el contrato, hasta que descubrieron el
costo en tiempo y dinero que significaba obtener y
mantener un registro de exportacién. La Hanover
Manufacturing sigue importando tornillos pintados
y listos para el montaje.

En este entorno regulador, no es de extrafiar que
las maquiladoras hallen con frecuencia que los pro-
ductos nacionales no pueden competir con las impor-
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taciones en precio y calidad. Las empresas no acogi-
das a la Ley de Fomento de la Industria de Exporta-
cién y situadas en el territorio aduanero se benefician
de una rebaja tributaria de 7.5% por las “exportacio-
nes” que realizan a las empresas acogidas a dicha ley
y alas de la zona franca, que es igual a la que obtienen
por las exportaciones a mercados ajenos a la CARICOM;
pero esto no basta para superar la desventaja compe-
titiva que causan los obstdculos burocrdticos y los
impuestos a las materias primas importadas.

Ningin exportador adquiere cartones u otro
material de embalaje a las empresas locales. La opi-
nién undnime de los gerentes de las fabricas de ves-
tuario y de las plantas de montaje eléctrico/electrd-
nico entrevistados por el autor fue que el embalaje
nacional costaba mucho mds que el embalaje impor-
tado de similar calidad. Cuando la Fargo Electronics
comenzé su produccién en 1992 en la zona franca
de Montego Bay, su gerente traté de abastecerse en
el mercado local de varios materiales de embalaje,
como cajas de cartoncillo y embalaje de espuma
plastica. En todos los casos, la espera para que se
iniciara la produccién era muy larga, los costos eran
elevados, y se exigia el pago inicial de todos los
gastos de utillaje.

No obstante, las cajas de cartoncillo son articu-
los voluminosos en que el flete representa una gran
proporcion del costo de importacién cif, de modo
que existe un incentivo para obtener este insumo en
el pafs. El productor mds grande de vestuario en
Jamaica (East Ocean Textiles, una empresa de na-
cionales de Hong Kong que emplea a casi 4 mil
trabajadores en la zona franca de Kingston) instalé
una fébrica de cajas dentro de su propia planta en
septiembre de 1985. La fabrica est4 dotada de equipo
moderno, incluidos una caldera, la dnica doble en-
frentadora de la isla, mdquinas de corte y plegado e
impresoras. Un total de 35 empleados produce un

VIII

Conclusion

El éxito de Jamaica en la industria maquiladora
obedece en parte a factores que escapan al control
de su gobierno. El procesamiento de datos y el te-

11 Para mayor informacién sobre la fébrica de cajas de la East
Ocean Textiles, véase Kingston Free Zone Company Ltd. (1992).

promedio de 40 mil cajas mensuales, una pequefia
parte de las cuales se vende a otras empresas de la
zona franca.!l

Hay una actividad que podria interpretarse como
un eslabonamiento hacia atrds: la subcontratacién, por
empresas de la zona franca, de empresas que operan en
el territorio aduanero. Los productores de vestuario
subcontrataron una parte considerable de la produc-
cién en 1987 y 1988, cuando las exportaciones de ropa
estaban en auge, y lo siguen haciendo hoy, aunque en
menor cuantia. Pero estos subcontratos sélo pueden
otorgarse a las firmas que operan acogidas a las dispo-
siciones de la Ley de Fomento de la Industria de Ex-
portacidn, por lo que en realidad se trata de compras
de servicios que se efectian dentro del sector de la
industria maquiladora y no eslabonamientos con la
economia nacional. Ademds, a diferencia del caso de
los subcontratos en la Republica de Corea, donde los
bienes procesados fuera de la zona tienen que ser com-
ponentes o productos intermedios de procesos produc-
tivos que culminan en la zona franca industrial (Healey
y Liitkenhorst, 1989, p. 28), el subcontratista jamaiqui-
no lleva a cabo todo el proceso que de otro modo
efectuaria la firma contratante. Por ejemplo, Bongwon
Apparel, una empresa de nacionales de la Reptiblica
de Corea que opera en la zona franca de Kingston,
subcontrata la fabricacién de blusas con Davon Corpo-
ration, empresa acogida a la Ley de Fomento de la
Industria de Exportacién. Davon Corporation recibe de
Bongwon Apparel un contenedor con telas, hilos y
botones, luego corta, confecciona y acaba las blusas, y
devuelve la ropa terminada a Bongwon Apparel.

En suma, la subcontratacién que se realiza en
Jamaica no crea eslabonamientos de especie alguna
con la economia interna. No los hay hacia atras entre
las maquiladoras y el resto de la economia, y éste es
el resultado —intencional o no— de la politica gu-
bernamental del pafs.

lemercadeo se benefician de la proximidad con los
Estados Unidos y del hecho de que los jamaiquinos
hablan inglés. Las exportaciones de vestuario se ven
estimuladas por el acceso preferencial de Jamaica,
mediante asignaciones de cuotas, a mercados pro-
tegidos. Rara vez se observa el montaje en el pafs
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de aparatos electrodomésticos, juguetes o equipo
eléctrico que no tengan cuotas asignadas en los
paises industriales.

No obstante, el papel que ha desempeiiado el
gobierno de Jamaica en el desarrollo de las maquila-
doras dista de ser despreciable. En primer lugar, es el
gobierno el que otorga las concesiones tributarias a
las empresas en la forma de un régimen de libre co-
mercio o como incentivos en virtud de la Ley de
Fomento de la Industria de Exportacién. Ademds, ha
alentado la inversién mediante actividades de promo-
cién, consistentes en ofrecer en alquiler los galpones
industriales y facilitar el otorgamiento de permisos de
trabajo a gerentes y personal técnico expatriados.

Las maquiladoras ofrecen empleo productivo a
mds de 30 mil jamaiquinos. Como la mayoria de las
ocupaciones exigen poca capacitacion y los gerentes
de plantas son en su mayoria expatriados, resulta ten-
tador concluir que ha habido poca transferencia de
tecnologia y poco desarrollo de los recursos humanos
del pais. El autor considera que esa conclusién es
injustificada, por dos razones. Ante todo, muchos de
esos trabajadores han sido puestos por primera vez en
contacto con las nociones de puntualidad, control de
calidad y plazos, en suma, con una ética laboral. Ade-
mds, hay puestos calificados que actualmente ocupan
los expatriados. Como ellos son mds caros que los
empleados locales, los jamaiquinos llenardn gradual-
mente tales puestos a medida que se cuente con pos-
tulantes idéneos. En realidad, asi ha ocurrido ya en el
caso de los supervisores, que ahora se reclutan inte-
gramente en el pais.

Una falla conspicua de las maquiladoras en Ja-
maica es la falta casi absoluta de eslabonamientos
con la economia interna. Los eslabonamientos hacia
adelante son frustrados por politicas destinadas a
proteger de la competencia a las empresas que pro-
ducen para el mercado interno: salvo raras excepcio-
nes, el gobierno no permite que los trabajadores ja-
maiquinos y sus familias compren los productos que
maquilan. No se han desarrollado eslabonamientos
hacia atrds porque las empresas nacionales encaran
obstdculos graves e insuperables cuando tratan de
vender sus productos y servicios a los exportadores.
El gobierno jamaiquino no restringe las maquiladoras
a enclaves fisicos: en la mayoria de los casos estdn
facultadas para operar plantas en cualquier punto de
la isla. Sin embargo, lo tragico es que sus politicas
si las confinan a enclaves econdmicos aislados del
resto de la economia.

Los autores que tratan este tema con frecuencia

suponen que las maquiladoras tienen una clara inclina-
cién a abastecerse de materias primas en el exterior, de
modo que no habré eslabonamientos hacia atrés, cual-
quiera sea la politica gubernamental. Es posible sefialar
magquiladoras de zonas francas que importan del exterior
pricticamente todos sus insumos materiales. Hay
ejemplos bien conocidos, aparte de Jamaica, en la Re-
publica Dominicana y la frontera septentrional de
México. Por otra parte, también existen zonas donde
los exportadores han establecido eslabonamientos im-
portantes con los productores nacionales.

Se sabe que las industrias maquiladoras de pai-
ses tan diversos como la Republica de Corea, Mauri-
cio y Santa Lucfa, adquieren una cantidad importan-
te de insumos materiales a los productores locales.
Cuando la Repiiblica de Corea inauguré la zona
franca industrial Mason en 1971, las fabricas locales
sélo provefan 3.3% de las materias primas y bienes
intermedios que procesaba la zona. Esta proporcién
aumentd a 25% en sélo cuatro afios, y llegé final-
mente a 44% (Healey y Liitkenhorst, 1989, pp. 24-
32; CET, 1991, p. 331-343). Mauricio, una pequeiia
isla del Océano Indico, también inauguré una zona
franca industrial en 1971 que atrajo una considerable
inversion china en fibricas de vestuario. En 1982
los productores nacionales abastecian 41% de todos
los insumos intermedios que necesitaba esa industria,
lo que inclufa casi todas las cajas de cartoncillo y
una gran parte de las telas, hilos, botones y guarni-
ciones (Hein, 1989, p. 48). En Santa Lucia, una pe-
quefia isla caribefia con 137 mil habitantes, 15 ma-
quiladoras fabrican y arman vestuario, equipo eléc-
trico y articulos plasticos de fantasfa. Catorce de
ellas compran todas sus cajas de cartoncillo a una
fébrica local, y dependen también de los proveedo-
res locales para los insumos intermedios adicionales
(Willmore, 1993).

Con la aplicacién de politicas apropiadas, estos
tres pafses han facilitado los eslabonamientos entre
sus maquiladoras y la economia interna. La Rept-
blica de Corea, Mauricio y Santa Lucia difieren en
muchos sentidos, pero tienen una cosa en comun:
las autoridades permiten que los exportadores indi-
rectos importen insumos materiales a precios libera-
dos de derechos, y alientan a los productores nacio-
nales a abastecer a las maquiladoras. Esto no ocurre
en paises como Jamaica o la Reptiblica Dominicana,
donde, como consecuencia de la politica guberna-
mental, las maquiladoras importan todas sus materias
primas y bienes intermedios.

(Traducido del inglés)
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Elasticidad - precio

de las exportaciones agricolas

de Centroameérica

Alberto Gabriele

Oficial de Asuntos Economi-
cos, Sede Subregional de la
CEPAL en México.

Las economfas de los paises centroamericanos (Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua) son muy depen-
dientes de cuatro productos de exportacién tradicionales: el
banano, el café, el algodén y el azicar. S6lo a fines de los
afios ochenta comenz6 a disminuir el porcentaje de las expor-
taciones de Centroamérica que éstos representan, que sigue
siendo de alrededor de un 50%. En este articulo se analizan los
factores determinantes de las tendencias de la produccién de
esos cuatro productos, reconociendo la importancia de los fac-
tores econémicos y sociales no relacionados con los precios y
de las perturbaciones naturales y las provocadas por el ser
humano. Se ha utilizado la base de datos de la Sede Subregional
de la CEPAL en México para estimar la elasticidad-precio de la
oferta de los cuatro productos durante el periodo 1960-1990 y
se han puesto a prueba modelos simplificados de regresién
lineal en los que s6lo se consideran los precios como variables
explicativas. En los casos del banano y el aziicar no se encontré
ninguna relacién estadfstica significativa entre la produccion y
el precio. Al parecer, Gnicamente la produccién de café reac-
ciona en cierta medida a las variaciones de precios de un afio a
otro. S6lo se pudo calcular las elasticidades de la oferta del
café, que son bastante bajas. Se concluyé que no se deberia
sobrestimar el potencial de expansién de las exportaciones de
los paises pobres y pequefios mediante la aplicacion de politicas
ortodoxas que influyan sobre todo en los precios macroeconé-

micos.
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I

El rol de los productos agricolas de exportacion
tradicional en las economias de Centroameérica

Los paises de Centroamérica (Costa Rica, El Salva- tradicionales. El banano, el café, el algodén y el
dor, Guatemala, Honduras y Nicaragua) siguen sien- azucar representaron en promedio el 57% de las ex-
do muy dependientes de las exportaciones agricolas portaciones de toda la regién en el decenio de 1980.

CUADRO 1

Centroamérica: Participacion relativa de los cuatro productos agricolas de exportacion

tradicional en las exportaciones totales

(Porcentajes)

1970-1979 1980-1989 1990 1991

Banano
Costa Rica 23 23 23 26
El Salvador®
Guatemala 3 6 7 7
Honduras 29 33 45 43
Nicaragua 1 5 8 11
Centroamérica 9 15 19 19
Café
Costa Rica 31 28 18 18
El Salvador 45 59 45 37
Guatemala 36 34 27 23
Honduras 25 24 22 20
Nicaragua 22 34 21 14
Centroamérica 33 35 25 22
Algodén
Costa Rica? . .
El Salvador? 9 4 .
Guatemala 13 6 2 2
Honduras?® 1 1
Nicaragua 24 21 11 18
Centroamérica 9 4 1 1
Azicar
Costa Rica 4 2 2 2
El Salvador 4 3 3 6
Guatemala 8 6 13 12
Honduras 1 3 1 2
Nicaragua 5 5 12 12
Centroamérica 5 4 6 6
Productos agricolas de
exportacion tradicional
Costa Rica 56 52 43 45
El Salvador 58 66 48 44
Guatemala 59 52 50 44
Honduras .55 61 69 64
Nicaragua 53 65 52 55
Centroamérica 57 57 51 49
Fuente: CEPAL, Sede Subregional de la CEPAL en México, 1992b, cuadro 30.
a Los tres puntos (...) indican una participacién relativa inferior a 1%.
[J El autor agradece los comentarios y la ayuda de varios colegas briel por su paciente colaboracién en el drea de la computacién.
y desea agradecer en particular a Huberth Escaith por su valioso Por supuesto, no se puede responsabilizar a ninguno de ellos por
asesoramiento en el campo de la econometria y a Juan Pérez Ga- los errores y deficiencias que puedan subsistir en el texto.
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En ningiin pafs fueron inferiores al 50%, y en Hon-
duras y Nicaragua superaron el 60%. El peso relati-
vo de los cuatro productos sélo comenzé a dismi-
nuir paulatinamente a fines de los afios ochenta y en
1991 fue inferior al 50% en toda la regién por pri-
mera vez (cuadro 1).

Los productos de exportacién tradicionales si-
guen teniendo una importancia fundamental en las
economias centroamericanas, pese a que no se han
mantenido al margen de la crisis econémica general
que ha venido afectando a la regién desde comienzos
de los afios ochenta, lo que se debe tanto a las ten-
dencias desfavorables de los precios internacionales
(salvo para el banano) como a la falta de progreso
técnico en el proceso productivo. Durante el periodo

comprendido entre 1980 y 1989 el valor en ddlares
de las exportaciones centroamericanas se redujo en
promedio a una tasa anual de 1.8%, mientras que
el de los cuatro principales productos de exporta-
cién tradicionales disminuy6 a una tasa anual de
2.3% (CEPAL, Sede Subregional de la CEPAL en
México, 1992b, cuadro 30.) La crisis tuvo efectos
muy marcados en el caso del algoddn, que practica-
mente dejé de ser una fuente de divisas, en tanto
que las exportaciones de banano fueron las Gnicas
cuyo valor aument6 a lo largo de la década, a una
tasa media de 4.4%. La produccién de algodén se
redujo en forma dramaética, a una tasa anual media
de 12.8%, y la de los demds productos s6lo registr6
un incremento marginal (café, 0.8%; banano, 1.2%

CUADRO 2

Centroamérica: Tasas de crecimiento de la produccién y las exportaciones de banano,

café, algodén y aziicar?

(Porcentajes)

Produccién Exportaciones

1970-1979  1980-1989 1991 1970-1979 1980-1989 1990 1991
Banano
Costa Rica 2.1 3.5 5.6 12.3 37 13.9 20.7
El Salvador®
Guatemala 33 -1.2 1.7 39 7.5 -1.0 -7
Honduras 1.8 -0.2 -4.2 -7.0 12.1 4.0 4.2 9.1
Nicaragua 20.5 <21 8.9 41.0 9.6 34.5 5.9
Centroamérica 2.5 1.2 1.1 11.9 4.4 8.1 3.5
Café
Costa Rica 23 3.6 13.1 -6.1 17.6 1.6 -14.3 8.5
El Salvador 3.7 -1.5 -7.6 -1.6 222 9.3 1.6 -13.5
Guatemala 3.0 1.0 -2.5 17.6 2.2 -16.8 -11.1
Honduras 8.9 39 14.9 -11.5 25.2 -0.9 -5.2 -143
Nicaragua 4.0 -2.9 -35.5 45.6 19.5 1.0 -20.8 -48.1
Centroamérica® 3.8 0.8 -2.7 20.1 -3.8 -10.8 -10.2
Algodén
Costa RicaP 16.7 20.4 -50.9 2.5 e
El Salvador 2.4 -19.9 -24.1 -15.0 15.9 -40.4 62.5 23.1
Guatemala 11.3 -11.8 -8.0 8.8 24.6 -18.8 9.7 -12.2
Honduras? 17.7 -15.6 -1.5 -64.7 29.7 -25.1
Nicaragua -14.1 -11.7 20.6 -5.7 16.5 1.0 12.9 28.9
Centroamérica 2.6 -12.8 -0.3 19.6 -15.9 1.7 12,7
Azicar
Costa Rica 23 -1.5 111 7.9 17.1 -10.3 69.9 17.3
El Salvador 8.6 0.6 219 13.5 16.1 1.3 34.4 7.9
Guatemala 10.0 5.4 12.5 4.7 21.6 32 66.0 -7.6
Honduras 7.1 -0.8 8.1 30.6 -10.6 11.8 22.8
Nicaragua 1.4 -0.8 16.8 -34 8.0 4.0 31.6 -19.0
Centroamérica 6.1 1.8 13.7 5.9 17.2 -0.7 53.8 1.2

Fuente: CEPAL, Sede Subregional de la CEPAL en México, 1992b, cuadros 21 y 30.
a Las tasas de crecimiento de las exportaciones se calculan de acuerdo con su valor en délares corrientes.
b 1os tres puntos (...) indican que las tasas de crecimiento no son aplicables debido a que los niveles de produccién y de exportacién son

nulos o despreciables.
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y cafia de azicar, 1.8%). En Nicaragua disminuyé la
produccién de los cuatro cultivos y sélo en Guate-

II

mala se registré un considerable incremento del vo-
lumen general de produccién! (cuadro 2).

Importancia de los factores ajenos a los precios

La Sede Subregional de la CEPAL en México realiz
recientemente un estudio sobre la situacién y las pers-
pectivas de las exportaciones agricolas tradicionales
en Centroamérica (CEPAL, Sede Subregional en Méxi-
co, 1992b.) Uno de los temas centrales del estudio es
la evolucién de la produccién y de los principales
factores que influyeron en ella.

Dicha evolucién se debid a diversos factores
econémicos y no econémicos, muchos de los cuales
no son cuantificables y ni siquiera pueden comparar-
se entre si. Los conflictos armados provocaron pro-
longados trastornos en las zonas rurales de El Salva-
dor y Nicaragua y, en menor medida, de Guatemala.
Las condiciones climdticas afectaron a la produccién
de distintas maneras, que no se reflejan en los datos
pluviométricos ni en la incompleta informacién his-
térica sobre los frecuentes desastres naturales.

También incidieron en las tendencias de la pro-
duccidn varios otros factores sociales y econémicos
no relacionados con los precios. La capacidad de los
agricultores para realizar todas las actividades nece-
sarias durante el ciclo productivo y para invertir con
el objeto de ampliar su capacidad productiva, asi como
su disposicién a hacerlo, dependieron més de la dis-
ponibilidad efectiva de créditos y de los controles

I11

impuestos a su utilizacién que de la tasa de interés. El
valor de mercado y la liquidez de los productos agri-
colas de exportacién y, por lo tanto, los incentivos
para producirlos, se vieron limitados por reformas in-
adecuadas de los mecanismos comerciales, fiscales y
del mercado, como también por obsticulos legales,
fisicos y de infraestructura que afectaron al transporte
y al comercio internos. La disponibilidad de mano de
obra y la oferta de productos basicos manufacturados
disminuyeron dréisticamente en muchas zonas rurales
debido a los conflictos armados, lo que redujo el po-
der real de compra de los saldos monetarios de los
agricultores y, por consiguiente, los incentivos a la
produccién.? En algunos paifses la incertidumbre con
respecto a los derechos de propiedad contribuyé a
desestimular la inversién en nuevas instalaciones pro-
ductivas e incluso en el mantenimiento de las instala-
ciones existentes.

Los trastornos ambientales provocados por el ser
humano, cuyo alcance es dificil calcular con preci-
sién, también influyeron en la situacién descrita; el
mads importante de ellos fue la reduccién de la fertili-
dad a largo plazo provocada por el uso excesivo de
pesticidas y otros productos quimicos en el cultivo
del algodén.

Modelo simplificado

Pese a la reconocida importancia de los factores
ajenos a los precios, se recurrié a la informacién
sobre el perfodo 1960-1990 almacenada en la base

de datos de la Sede Subregional de la CEPAL en
México, en un intento por poner a prueba la hipé-
tesis muy general de que existe una correlacién

1 La informacién proviene de la base de datos de la CEPAL y de es-
timaciones preliminares de la produccién de 1991, basadas en ci-
fras oficiales. En CEPAL, Sede Subregional de la CEPAL en México
(1992b), se presenta mds informacion estadistica sobre las tenden-
cias de la produccién y de las exportaciones agricolas tradicionales
en Centroamérica.

2 Por ejemplo, en muchas dreas rurales de Nicaragua el raciona-
miento de productos bdsicos, la desestabilizacién del comercio
debido al conflicto y la hiperinflacién, que se prolongaron duran-
te gran parte del ultimo decenio, limitaron dramdticamente los
incentivos de los pequefios agricultores para incrementar sus in-
gresos.
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positiva entre los precios al productor y los niveles
de produccién.

Desde fines de los afios cuarenta se han venido
realizando estudios sobre la sensibilidad al precio
en el sector agricola, especialmente en lo que se
refiere al comportamiento de los pequefios agricul-
tores y en particular en el continente africano. Por
ejemplo, Maitha (1969) y Ady (1968) determinaron
que la oferta de café presentaba elasticidades positi-
vas aunque moderadas en Kenya y Uganda, respec-
tivamente; Olayide (1972) llegé a una conclusién
similar con respecto al algodén en Nigeria. Los re-
sultados de éstos y varios otros estudios —en mu-
chos de los cuales no se pudieron establecer correla-
ciones significativas entre produccién y precios—
han sido comentados por Helleiner (1975), quien
determind que, si bien contribuyen a refutar el mito
de que los pequefios agricultores suelen tener un
comportamiento “irracional” o “no econémico”, las
conclusiones también muestran las limitaciones de
tomar exclusivamente en consideracién los precios
al productor, asf como la complejidad de los patrones
de adopcién de decisiones de los agricultores. En los
ultimos afios ha continuado el debate tedrico y de
politica, alimentado por interpretaciones contradicto-
rias de nuevos hallazgos empiricos. Balassa (1990),
Berg (1989) y Bond (1983), entre otros, han hecho
hincapié en la importancia de la respuesta a los pre-
cios de la oferta de los agricultores, incluso en con-
textos tradicionales. Por otra parte, Helleiner, Lele,
Lipton y Mellor se cuentan entre los autores que se
oponen a que se otorgue excesiva importancia a las
politicas de precios, junto con mostrarse partidarios
de la adopcién de estrategias agricolas globales y a
largo plazo destinadas a estimular las exportaciones
(véanse, entre otros, Gbetibouo, Lele y Van de Walle,
1989; Lipton, 1987, y Mellor 1990). Aparentemente,
gran parte de la informacién generada en los afios
ochenta confirmé las opiniones de estos dltimos, como
lo reconoce, por ejemplo, el Banco Mundial (1990).

3 Como se sabe, la validez del supuesto de la maximizacién de las
utilidades esté limitada por diversos factores, entre los cuales cabe
mencionar los siguientes: el hecho de que la informacién sea con
frecuencia incompleta y asimétrica, lo que contribuye al surgi-
miento de mecanismos de creacién de expectativas complejos y
heterogéneos en las diferentes categorfas de productores; la posibi-
lidad de que los pequefios agricultores muestren una cierta inclina-
ci6n a la produccién de subsistencia, lo que puede conducir a que
se valorice la mano de obra familiar en cero o en un nivel inferior
al valor de mercado, y la preferencia de los terratenientes adinera-
dos por los cultivos tradicionales, que se explica por motivos cultu-
rales y de prestigio.

En los estudios sobre los productos de exporta-
cién tradicionales de Centroamérica, al igual que en
otros estudios similares, se deberia haber incluido
en el modelo utilizado el costo de los insumos y, en
los casos pertinentes, el precio de los cultivos que
competian con los productos considerados, dado que,
seglin el fundamento a nivel microeconémico de la
sensibilidad al precio, los agricultores que se dedi-
can a cultivos de exportacién maximizan sus utilida-
des cuando existen obstdculos a la produccién.? Fue
imposible tomar en cuenta el costo de los insumos,
debido a la limitada cobertura de los datos disponi-
bles, que no incluyen series completas de los pre-
cios de los insumos y de los productos alternativos
que podrian competir por el uso de la tierra con los
cuatro productos agricolas de exportacién tradicio-
nal.# De hecho, la base de datos no contiene un
indice agregado del precio de los granos, que pueden
competir con el algodon por el uso de tierras bajas
irrigadas; sin embargo, en los intentos preliminares
por utilizar los precios de los granos como variables
explicativas en los modelos correspondientes al al-
godén quedd demostrado que la influencia que éstos
ejercen es del signo correcto pero no es estadistica-
mente significativa. En cuanto al precio de los insu-
mos, los limitados datos disponibles para los afios
ochenta reflejan una marcada tendencia ascendente
(cuadro 3), que sin duda contribuy6 en gran medida
a desestimular la produccidn, especialmente en el
caso del algodén, el cultivo que exige un mayor
volumen de insumos de los cuatro cultivos tradicio-
nales considerados.

En vista de que los datos disponibles sélo pro-
porcionaban informacidén parcial, decidimos poner a
prueba modelos de regresién lineal muy simplifica-
dos, en los que sélo se utilizan como variables expli-
cativas los precios de los productos, cuya influencia
en la produccién puede verse modificada en algunos
casos por variaciones del tipo de cambio o disturbios
populares.

4 Esto es lo que ocurre, por ejemplo, con el precio del ganado, que
junto con las expectativas sobre la existencia de mercados en los
que se pueda colocar las exportaciones puede ser un importante
factor determinante de las decisiones de inversién de los producto-
res de café.
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CUADRO 3
Centroamérica: Indice de costos de insumos en cuatro paises centroamericanos?

1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987 1988 1989 1990
Costa Rica
Fertilizantes 100 84 107 129 124 122 133 133 138
Herbicidas 100 77 120 138 158 374 157 172 195
Insecticidas 100 91 105 131 143 145 176 195 216
El Salvador
Fertilizantes 100 121 130 103 121 105 183 171 161 169 184
Guatemala
Fertilizantes 100 122 149 168 188 195 202
Pesticidas 100 122 150 177 272 255 238
Honduras
Insecticidas 100 115 132 146 144 148 149 149 157 151 271
Herbicidas 100 136 133 139 135 127 129 124 127 171 286
Fertilizantes 100 119 121 122 107 101 99 91 92 115 190

Fuente: CEPAL, Sede Subregional de la CEPAL en México, 1992b, cuadro 22.

2 Los indices de precios de las categorfas de productos incluidas en el cuadro son promedios simples de los indices correspondientes al

precio de un solo producto.

IV

Diferencias estructurales entre los cuatro

productos de exportacion tradicional

Los resultados del estudio coincidieron con los que
se preveia obtener. Quedé demostrado que era im-
posible establecer cotrelaciones econométricas esta-
disticamente significativas entre los precios y la
produccién de banano y azicar en todos los paises
sobre la base de modelos relativamente sencillos.
Era previsible que el estudio arrojara este resultado
en el caso de estos dos productos, dado que sus
precios nominales en los mercados nacionales € in-
ternacionales son indicadores absolutamente inade-
cuados de rentabilidad.

Como se sabe, la rentabilidad del comercio del
banano y las decisiones relativas a su produccién de-
penden fundamentalmente de las estrategias de un
nimero reducido de empresas transnacionales, que
controlan los mercados mundiales de este producto,
desde la etapa de cultivo hasta las redes de distribu-

cién en los pafses industrializados. Es 16gico suponer
que, en un contexto competitivo de cardcter colusorio
u oligopélico, las empresas determinan los precios
internacionales de acuerdo con su percepcién de las
tendencias de la demanda en los principales merca-
dos, en tanto que, desde el punto de vista de la em-
presa, los precios a nivel de la explotacién agricola
no pasan de ser precios contables internos. Las em-
presas transnacionales también determinan los pre-
cios al productor y las metas de produccién de las
pequefias plantaciones. Por otra parte, en contados

5 Ademds, en la dltima década ha habido un muy limitado equili-
brio oligopélico, debido a las frecuentes absorciones de empresas y
las también frecuentes entradas y salidas de empresas del mercado,
todo lo cual ha contribuido a la inestabilidad de la relacién entre
produccion y precios.
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casos los productores de algunos paises latinoameri-
canos han establecido canales independientes de co-
mercializacién, pero como siguen controlando una
porcién muy reducida de los mercados mundiales, no
tienen influencia en los precios. Aunque en menor
medida que en el caso de otros productos de exporta-
cién tradicionales, las politicas discriminatorias de
importacién y comercio del banano que aplican los
paises industrializados también contribuyen a compli-
car la relacién entre los precios vigentes en Europa,
los Estados Unidos y otras regiones desatrolladas, por
una parte, y las expectativas y el comportamiento de
los productores de Centroamérica, América del Sur,
Africa y Asia, por otra.®

Este dltimo fenémeno es mucho méis marcado
en el caso del aziicar. La intervencién de los gobier-
nos en los principales paises desarrollados fragmenta
y distorsiona los mercados mundiales; dichos gobier-
nos no sélo otorgan una gran proteccién a sus agri-
cultores y refinadores, sino que ademds hacen distin-
ciones unilaterales entre los exportadores de azicar
de los paises en desarrollo, mediante la aplicacién de
cuotas y la fijaci6n de precios arbitrarios de compra.’

Ademds, debido a las caracteristicas técnicas de
las industrias del banano y el aziicar, los niveles de
produccién anual dependen en gran medida de las

v

cuantiosas inversiones en infraestructura realizadas en
el pasado con propésitos muy especificos y que res-
ponden a estrategias de largo plazo.8 Este es otro fac-
tor de rigidez, que dificulta atin més el estudio econo-
métrico de la relacién entre precios y produccién.

Por otra parte, en los casos del café y el algodén
no existe una integracién vertical entre las activida-
des de produccién y comercializacién, al menos en
Centroamérica. Aunque los grandes terratenientes han
desempefiado tradicionalmente un papel de funda-
mental importancia, un alto porcentaje de la produc-
cién proviene de medianos y pequefios agricultores,
especialmente en el caso del café. Ademds, incluso
los grandes productores de café y algod6n son centro-
americanos en su mayotfa, y actGan como agentes
que no influyen en los precios cuando venden en los
mercados mundiales, controlados por empresas trans-
nacionales de comercializacién con sede en paises
desarrollados.’

En el estudio se obtuvieron resultados estadisti-
camente significativos con respecto al café en la ma-
yoria de los paises, y en Guatemala y El Salvador con
respecto al algoddn; estos resultados concuerdan con
lo que se sabia previamente sobre las caracteristicas
de la produccién y comercializacién de ambos pro-
ductos en Centroamérica.

Analisis empirico°

1. Café

En principio, los precios deberfan incidir en la produc-
cién de café debido a su influencia en las decisiones
relativas a la siembra y a la renovacion, en un ciclo de
cinco a seis afios, y en la poda, la fertilizacién y otras
actividades anuales.!! De hecho, no se encontré ningu-

na relacion estadisticamente significativa entre la pro-
duccidén y los precios cuando habfa un desfase de
cinco a seis afios entre ambos. Este resultado negativo
no sélo podria indicar que los datos son inadecuados,
sino también que las grandes inversiones en los cafe-
tales no dependen del precio del grano, sino de otros
factores econémicos y posiblemente sociales.

6 Véanse, entre otros, Ellis (1984); Lépez (1986); Naciones Uni-
das, Consejo Econémico y Social (1989); Martinez Cuenca (1991);
OCDE (1991), y UNCTAD (1992).

7 Véanse, entre otros, UNCTAD (1990 y 1992); CEPAL, Sede Subre-
gional de la CEPAL en México (1992a); Viatte y Cahill (1991), y
Davenport (1988).

8 Véanse, entre otros, Brown (1987); Lépez (1986), y Naciones
Unidas, Consejo Econémico y Social (1989).

9 Véase, por ejemplo, UNCTAD (1992).

10 En esta seccion s6lo se presentan los principales resultados del
anélisis.

11 Al término del ciclo anual de producci6n, todas las decisiones

anteriores sobre inversiones representan un costo no recuperable y,
por lo general, los productores de café tratan de completar todas
las actividades de cosecha aunque las condiciones del mercado
sean adversas. Como los costos de la cosecha constituyen una gran
proporcién de los costos anuales de produccién en un afio normal,
en tal caso la respuesta a corto plazo de la produccién a los precios
es menor. Sin embargo, dado que los precios internacionales son
tan bajos, en la actualidad es muy posible que los costos de la
cosecha sean superiores a los precios al productor, sobre todo en
zonas montafiosas remotas. Segin informacién preliminar, esto es
lo que ocurrié en varios pafses centroamericanos con la campafia
del café de 1991-1992. '
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En cambio, cuando se utilizaron como variables
explicativas los precios con un desfase de un afio en
regresiones logaritmicas en las que también se inclu-
yeron uno o dos factores endégenos desfasados, los
resultados fueron satisfactorios en todos los paises
con la excepcion de Nicaragua. En Costa Rica, Gua-
temala y Honduras se utilizaron como variables ex-
plicativas los precios internos (al productor) en déla-
res,!2 en tanto que en El Salvador el empleo del precio
mundial y del tipo de cambio como variables explica-
tivas independientes permitié un ajuste 6ptimo.!3 El
coeficiente del tipo de cambio presenté el signo pre-
visto (negativo), lo que indica en principio que las
devaluaciones influyeron positivamente en la produc-
cién de café.

En el cuadro 4 se presentan las elasticidades a

corto y largo plazo de la produccién de café con
respecto al precio y, en el caso de El Salvador,
también con respecto al tipo de cambio. Las elasti-
cidades a corto plazo son bajas, lo que sugiere que
las medidas de politica destinadas a elevar el pre-
cio al productor en términos reales con el objeto de
incrementar la produccién (por ejemplo, mediante
subsidios, bajos impuestos netos, tipos de cambio
miltiples e incluso una devaluacién general) ten-
drian efectos positivos pero limitados.!4 Las elasti-
cidades a largo plazo se presentan sobre todo con
el propésito formal de ofrecer datos estadisticos
completos, pero tienen escaso valor informativo,
debido a que sélo se puede demostrar la existencia
de una correlacién positiva a corto plazo entre la
produccién y el precio.

CUADRO 4

Centroamérica (cuatro paises): Elasticidades de la produccién de caté con respecto a

los precios® y los tipos de cambio

Precio Tipo de cambio
Corto plazo Largo plazo Corto plazo Largo plazo

El Salvador 0.1386 0.2014 -0.1908 -0.2886
Guatemala 0.1513 0.3721
Costa Rica 0.0779 0.7853
Honduras 0.1931 0.8915

2 Las elasticidades de precios corresponden al precio al productor nacional expresado en délares en los casos de Costa Rica, Guatemala y

Honduras, y al precio internacional en el de El Salvador.

2. Algodén

En el caso de este producto sélo se abtuvieron resul-
tados aceptables para El Salvador y Guatemala, me-
diante el uso de modelos dindmicos simples en los
que se realiza una regresion de la tasa de crecimien-
to de la produccién a corto plazo con respecto a la

12 Segtn el supuesto implicito, los productores calculan su poder
adquisitivo real sobre la base del valor en délares de sus ingresos,
en lugar de considerar el volumen de entradas en moneda nacional.
Esto puede responder a su interés en adquirir bienes de capital o de
consumo y servicios que sélo pueden comprarse en divisas (dentro
o fuera del pafs) o a su costumbre de prever las consecuencias
inflacionarias de las devaluaciones.

13 Sin embargo, esta regresi6n presenta un R2 bajo (0.633). Tam-
bién se puso a prueba una variable ficticia (GUERRA) para el perfo-
do 1980-1990. Estas regresiones no dieron resultados adecuados y
el coeficiente de regresién y el coeficiente ¢ de la variable ficticia
fueron extremadamente bajos. Este resultado negativo permite su-
poner que la guerra no afecté mayormente la produccién de café
en los afios ochenta. En cambio, la variable ficticia GUERRA result6
ser significativa en el caso de la produccién de aigodén.

tasa de incremento de los precios, también a corto
plazo.

De hecho, en primer término se realizaron regre-
siones dindmicas generales en las que se indica el
nivel de produccién al lado izquierdo y los valores
desfasados de la produccién y de los precios a la
derecha, como en el caso del café; los resultados
apuntan a una especificacién en primera diferencia.
Por lo tanto, se modificé el modelo con el objeto de
estimar la correlacion entre las tasas de crecimiento
de las variables.

14 Por supuesto, esta observacion es vélida siempre que las condi-
ciones del mercado sean “normales” en términos generales. En la
situacién actual, en que los precios internacionales del café son tan
bajos que algunos productores estin sufriendo pérdidas netas, cabe
considerar que los subsidios gubernamentales son necesarios para
evitar el derrumbe de todo el sector.
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Se utilizé el siguiente modelo original con un
afio de desfase:

P=f(P.1pppry)

Esto también podria expresarse mediante la si-
guiente ecuacion logaritima-lineal:

(1) log (P)=C +alog(P.;) +bjlog(p,) + by log
(pt-])r

siendo:
P = produccién
p = precio

Incorporando la restriccién b; = -b, =b y res-
tando el log (P;.;) de ambos miembros, se obtiene el
siguiente modelo simplificado:

(2) log(P)-log(P.;) =C +(a-1)log(P.;) +b
[log (py) - log (pi.1)],

6
(3) P=C +(a-1)log(P.;) +bp

siendo:
Py p tasas de crecimiento

Se puede hacer el cédlculo correspondiente a
la ecuacién (2) para Guatemala y El Salvador y
agregarle la variable ficticia GUERRA en el dltimo
caso (con un valor 1 en el perfodo 1980-1990 y 0
en los demads afios). Los coeficientes ¢ de la varia-
ble de precios VARPRINAL y las estadisticas de
prueba son satisfactorios, aunque el estadigrafo
R? es inferior (poco mds de 0.5 en Guatemala y
menos de 0.4 en El Salvador), lo que indica que
los precios ejercen escasa influencia en la evolu-
cién de la produccidn.

Los coeficientes de la variable VARPRINAL
(log(p;) - log(p:.1)), que pueden interpretarse como
elasticidades a corto plazo de las tasas de crecimiento
de la produccién con respecto a las tasas de creci-
miento de los precios al productor son 0.4635 en El
Salvador y 0.7556 en Guatemala, y podrfan indicar
que existe una marcada correlacién positiva a corto
plazo entre las variaciones de los precios y las deci-
siones de siembra.

Es posible que el comportamiento de los pro-
ductores responda al hecho de que, a diferencia

de los cafetales, las tierras adecuadas para el cul-
tivo del algodén son bajas y también sirven para
otros cultivos, por ejemplo de granos. Todos los
afios los productores deben decidir si van a culti-
var algoddn (opcidn que exige cuantiosas inversio-
nes a corto plazo) u otra especie. Por lo tanto, la
variacién del precio del algodén de un afio a otro
puede influir notablemente en la produccién a
corto plazo.13

El coeficiente de regresion y el coeficiente t de la
variable end6gena desfasada LPROAR (-1), que se po-
drfan considerar como un refiejo de la influencia de
factores de largo plazo en las variaciones de la produc-
cidn, fueron altos y significativos en el caso de Guate-
mala, y bajos y no significativos en el de El Salvador.
Para comprobar la hipétesis de que los factores econd-
micos de largo plazo no relacionados con los precios al
productor del algodén tienen efectos muy distintos tan-
to en Guatemala como en El Salvador, se realizaron
regresiones de control para ambos pafses en las que no
se considerd la variable LPROAR (-1). En comparacién
con el caso base, el ajuste de regresién se redujo drés-
ticamente en el caso de Guatemala, pero sélo margi-
nalmente en el de El Salvador. Estos resultados podrian
indicar que la falta de estabilidad politica en El Salvador
contribuy6 a limitar el comportamiento de los produc-
tores a respuestas de muy corto plazo, en tanto que los
productores guatemaltecos tuvieron la oportunidad de
desarrollar mejor las estrategias de produccion, al menos
en cierta medida.

Por tltimo, cabe sefialar que en El Salvador la
variable ficticia GUERRA es significativa y tiene un alto
coeficiente negativo (-0.33), lo que refleja el efecto
desestabilizador que tuvo el conflicto armado para la
produccién de algodén.

15 La experiencia practica de los productores confirma esta ex-
plicacién. Dicha experiencia fue comentada por Alfredo Gil Spi-
llari, de la Junta Nacional del Algodén de Guatemala, en el Se-
minario sobre la situacién de los productos agricolas tradicionales
de exportaci6n, que se realizé en la Sede Subregional de la CEPAL
en México (Ciudad de México, 10 y 11 de diciembre de 1992).
Este argumento no niega la existencia de una correlacién positiva
a largo plazo entre la produccién y los precios, que podria refle-
jarse en los coeficientes de la variable end6gena desfasada y en
la capacidad explicativa de las regresiones, ademis de la influen-
cia de otras variables que inciden en la evolucién de la produc-
cién. De hecho, aunque el valor de R2 es aceptable, resulta infe-
rior a 0.8 en el caso de Guatemala. En El Salvador es superior,
pero los valores que arrojan las pruebas de Durbin y de Ramsey
son altos y sélo parcialmente aceptables, lo que permite pensar
que puede haber tanto una autocorrelacién como problemas de
mala especificacién.
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VI

Resumen y conclusiones

El ejercicio descrito demuestra que la respuesta de la
produccién de productos agricolas de exportacién tra-
dicional de Centroamérica a los estimulos provenien-
tes de los precios no es muy importante; en algunos
casos no fue posible confirmarla estadisticamente.
Los resultados del ejercicio indican que se debe
proceder con cautela en la determinacién de las ven-
tajas de los programas de ajuste y liberalizacién que
se estdn llevando a cabo en pafses pequefios y pobres
con una estructura tradicional, rigida y no diversifica-

16 En varios estudios recientes se ha llegado a conclusiones similares.
Véanse, entre otros, Daniel, Green y Lipton (1985); Aziz (1990);
Lipton (1987); Mullor-Sebastian (1990); Taylor (1988), y Banco
Mundial (1990). Véase también Brinkman y Gabriele (1992). Los
resultados de un célculo econométrico basado en datos correspondien-

da de exportaciones, dado que no cabe esperar que
las variaciones de la produccién derivadas del merca-
do sean de gran alcance, por lo menos en el corto y
mediano plazo.!6 El débil efecto de los precios sugie-
re que es importante complementar las medidas de
ajuste y propiciar la modernizacién y la diversifica-
cién, por ejemplo mediante politicas industriales es-
pecificas destinadas a encauzar la mayor parte de las
importaciones adicionales a sectores reconocidamen-
te aptos para incrementar las exportaciones.
(Traducido del inglés)

tes al decenio de 1980 demuestran que, sobre todo en el caso de Costa
Rica, las exportaciones en general no presentan elasticidad con respec-
to a los precios y que, por consiguiente, los subsidios a las exportacio-
nes no constituyen una politica adecuada (Hoffmeister, 1991, p. 19).
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De la inflacion crénica
a la inflacion moderada

en el Ecuador

Luis I. Jacome Hidalgo

Corporacion de Estudios
para el Desarrollo
(CORDES), Quito.

Desde septiembre de 1992 estd en vigencia en Ecuador un
nuevo programa de estabilizacién. Aquf se examina la natura-
leza de esta politica econdmica, en una breve comparacién con
otras experiencias de estabilizacion en el pafs en los afios
ochenta, y sus logros hasta la fecha. Hasta ahora se ha logrado
reducir la tasa de inflacién a un 32% anual al finalizar 1993,
luego de cinco afios en que fue superior al 55% en promedio.
Por lo tanto, se ha pasado de una situacién de inflacién crénica
a otra de inflacién moderada, que ha estado acompafiada de
una baja en la actividad econémica, pese a la caida de las tasas
de interés reales, y del uso del tipo de cambio como ancla
nominal. A pesar de esto dltimo, la balanza comercial no ha
sufrido un gran deterioro, como cabfa esperar. El estudio finaliza
con un ripido examen de los obstdculos que habrén de vencer-
se hacia adelante, teniendo en cuenta la perspectiva de una
nueva baja apreciable de la inflacion en 1994, como la que han

planteado las autoridades econ6micas.
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Introduccién

La evolucién de la economfia ecuatoriana en los lti-
mos diez afios ha sido fundamentalmente inestable
debido a causas de origen interno y externo. Las tasas
de ahorro e inversién cayeron notablemente en com-
paracién con las de la década anterior, y el crecimien-
to econdémico fue moderado. En general, las condi-
ciones de vida de la mayor parte de la poblacién se
deterioraron, y la economia ecuatoriana se rezagé res-
pecto del resto de América Latina, luego de que en
los afios setenta habfa sido una de las que habian
mostrado mayor dinamismo.

Los problemas se agravaron particularmente a
partir de 1987, afio en que empez6 a acelerarse el
proceso inflacionario. Pese a los esfuerzos de estabi-
lizacién desplegados desde la segunda mitad de 1988,
las cosas no mejoraron puesto que los precios subieron
en promedio un 57% por afio entre ese afio y 1992.

En septiembre de 1992 se aplicé un nuevo pro-
grama de estabilizacién, a los pocos dias de asumir el
poder un nuevo gobierno. Hasta ahora los resultados
son alentadores, pues se han restablecido los equili-
brios macroeconémicos, la inflacién se ha desacele-
rado significativamente y se ha elevado sustancial-
mente el nivel de las reservas internacionales. Al mis-
mo tiempo, se ha producido una marcada apreciacién
real del tipo de cambio y el crecimiento econémico

II

se ha desacelerado, quizds inevitablemente. Aunque
se ha avanzado mucho en la lucha contra la inflacién,
queda ain camino por recorrer, puesto que por ahora
se ha pasado de una inflaci6én crénica a una inflacién
moderada.l Lo sucedido en otros paises de la regién
indica que esta Ultima es particularmente dificil de
doblegar.

Este articulo se propone evaluar los resultados
del programa de ajuste implantado en septiembre de
1992. Complementariamente, analiza brevemente las
perspectivas de la economia en el corto plazo, dentro
del objetivo planteado por el gobierno de reducir la
inflacién a un nivel significativamente mds bajo (sec-
cién I). Revisa los antecedentes de la implantacién
del actual programa de estabilizacién, pues ello con-
tribuye a entender mejor la naturaleza de la estrategia
de estabilizacién elegida (seccién IT). Examina tal es-
trategia (seccién III), haciendo una breve compara-
cién con anteriores programas de estabilizacién ensa-
yados en el pais en los afios ochenta. Analiza la situa-
cién actual y sefiala los logros y debilidades de la
politica aplicada (seccién 1V). Hace algunas breves
reflexiones sobre la viabilidad de lograr en 1994 la
nueva baja apreciable de la inflacién planteada por el
gobierno (seccién V). Y por dltimo, extrae las con-
clusiones mds importantes (seccién VI).

Antecedentes del actual programa

de estabilizacion

Si bien los problemas que ha vivido el Ecuador en la
ultima década suelen asociarse con la crisis de la deu-
da externa, ellos en realidad germinaron en los afios
setenta y se manifestaron al comenzar los ochenta.
En efecto, cuando la economia empezé a crecer diné-

micamente con el inicio de las exportaciones de pe-
tréleo y el posterior aumento de su precio en el mer-
cado internacional, se fueron acumulando distorsio-
nes que se manifestaron a través de elevados desequi-
librios en los sectores fiscal y externo.2 Los proble-

[0 El autor agradece los comentarios de Augusto de la Torre, San-
tiago Bayas y José Samaniego, eximiéndolos de toda responsabili-
dad por los errores que pueda haber en este articulo.

1 Esta inflacién suele definirse como aquélla en que la tasa de
crecimiento de los precios esté entre 15 y 30 % anual.

2 El mecanismo de transmisién de este shock externo fue la apre-
ciacién real del tipo de cambio, que estimulé una asignacién de
recursos favorable a las actividades de produccién y consumo in-
terno, en detrimento del sector de bienes transables en el mercado
internacional (con la excepcién del petrdleo). Este fendmeno ha
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mas se agudizaron en los primeros meses de la reins-
tauracién de la democracia en el pais —esto es, hacia
fines de 1979— tras la adopcién de medidas que sig-
nificaron una expansién fiscal y un fuerte encareci-
miento de los costos de produccién.3

La situacién descrita se pudo mantener mientras
existieron bajas tasas de interés internacionales y, en
general, mientras se pudo contar con el financiamien-
to externo requerido. La crisis de la deuda externa,
por lo tanto, dejé al descubierto problemas que se
habian acumulado a lo largo de afios anteriores.

A partir de ese momento, la vulnerabilidad ex-
terna de la economia aument$. Varios hechos exége-
nos de los afios siguientes ocasionaron importantes

pérdidas de divisas al pais: entre ellos, las inundacio-
nes de finales de 1982 y 1983 motivaron una contrac-
cién de las exportaciones tradicionales, y el terremoto
de 1987 obligd a suspender las exportaciones de pe-
tréleo por alrededor de cinco meses. En general, hubo
un persistente deterioro de los términos de intercambio
a lo largo de los afios ochenta. Para enfrentar estos
problemas se adoptaron politicas de ajuste en el frente
externo, pero éstas no siempre fueron acompaiiadas
de politicas coherentes por el lado de la demanda
agregada, de manera que la década transcurrié en me-
dio de un creciente proceso inflacionario. El cuadro 1
ofrece una visién general de la evolucién de la econo-
mia ecuatoriana en ese periodo.

CUADRO 1
Ecuador: Indicadores macroeconémicos, 1980-1990
Crecimiento anual Como proporcién del PIB Indice

Afios PIB IPC M1 TI Balance Sefiorea- TCER Salario

real a b ¢ SPg\IF Cta.Cte. jet f real
1980 49 16.3 28.0 6.6 -4.7 -1.0 14 110.0 139.1
1981 3.9 17.2 11.3 -5.8 -5.6 -10.0 0.7 125.2 1214
1982 1.2 24.4 20.2 -16.1 -6.7 -11.5 09 122.6 109.3
1983 -2.8 52.5 30.4 -22.4 -1.2 1.0 116.7 101.4
1984 42 25.1 422 0.4 -0.6 -2.6 2.2 96.3 102.0
1985 43 244 23.6 -2.0 1.9 1.0 1.5 100.0 100.0
1986 31 27.3 20.4 -27.1 -5.1 -5.7 2.0 80.5 103.6
1987 -6.0 325 323 -5.2 -9.6 -11.9 23 61.9 95.5
1988 10.5 85.7 53.8 -22.0 -5.1 -5.8 31 46.5 78.1
1989 0.3 54.2 38.1 2.7 -2.9 -4.6 1.8 53.8 61.6
1990 2.3 49.5 522 5.7 1.1 -1.2 24 49.5 57.9

Fuente: FMI, Estadisticas financieras internacionales, varios nimeros. Banco Central del Ecuador, Informacion estadistica mensual, varios

nimeros.

2 Indice de precios al consumidor. P Oferta monetaria. ¢ Términos de intercambio. 9 Sector péblico no financiero. © Incremento anual de la base

monetaria f Tasa de cambio efectiva real (su disminucién indica depreciacion).

A comienzos de 1983 se implanté un primer
programa de estabilizacion. Con él se buscaba en-
frentar la crisis de la deuda externa y los efectos
destructivos de las inundaciones en la costa ecuato-
riana, que redujeron las exportaciones de banano,
café y cacao. Este programa de ajuste tuvo caracte-
risticas puramente ortodoxas: se basé en un ajuste
fiscal y monetario complementado con una politica

sido ampliamente estudiado en la literatura econdmica bajo el
nombre de “enfermedad holandesa”. Al respecto, véase por ejem-
plo Corden y Neary (1982) y Corden (1984), y con relacién especi-
fica al Ecuador, De la Torre (1987) y Jdcome (1989).

3 Ejemplos en este sentido constituyen la duplicaci6n de los salarios
minimos y la reduccién de la jornada de trabajo en casi 10%.

de depreciacién real del tipo de cambio. Como re-
sultado, entre 1982 y 1983 se elimind el déficit del
sector publico no financiero, que llegaba a casi 7%
del PIB, y el desequilibrio de la cuenta corriente ex-
terna disminuyé de més del 11% al 1% del PIB. Esto
permitié que se desacelerara la inflacién de fin de
periodo a menos de la mitad desde 1983 a 1984 (de
52.5 al 25.1%). El restablecimiento de los equili-
brios macroeconémicos y la menor inflacién permi-
tieron que en 1984 y 1985 la economia se reactivara
y creciera a tasas superiores al 4%.

Este proceso de recuperacion fue interrumpido
por la rdpida caida del precio del petréleo en 1986 y
por el terremoto de 1987. Para compensar la merma
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de divisas, el pais dej6é de servir su deuda externa
comercial. En el frente interno, en cambio, las politicas
no fueron coherentes, pues lejos de contraerse se fue-
ron tornando crecientemente expansivas. Como con-
secuencia, los desequilibrios fiscal y externo se agu-
dizaron y el incremento anual de la base monetaria
(“sefioreaje”) se acentud, provocando una caida de
las reservas internacionales netas a valores negativos
hacia mediados de 1988, una inflacién acumulada en
los primeros siete meses de ese afio de cerca de 50%
anual, y grandes distorsiones en los precios relativos.
Este deterioro econdémico coincidié con el dltimo afio
del gobierno en funciones en aquella época.

A los pocos dias de acceder al poder, a finales
de agosto de 1988, el nuevo gobierno adopté un pro-
grama de estabilizacién que denominé Plan de Emer-
gencia Nacional, con caracteristicas similares a las
del programa econémico ensayado exitosamente en
1983. En esencia, se buscaba realinear los precios
relativos y reducir gradualmente los desequilibrios
macroeconémicos existentes. Luego del ajuste inicial 4
este programa tuvo como componentes importantes
el establecimiento de una politica cambiaria basada
en ajustes graduales y preanunciados, que pretendfa
mantener la competitividad del sector transable de la
economia, y por otro lado, ajustes también graduales
en los precios de los bienes y los servicios publicos,
particularmente de la gasolina. No obstante estos es-
fuerzos, al final de 1989 la inflacién habfa bajado
s6lo al 54%, tasa superior a la meta de 30% anunciada
por el gobierno, lo que mind la credibilidad del pro-
grama econémico. Al mismo tiempo el costo en ma-
teria de produccion fue alto, pues el crecimiento resulté
apenas positivo.

A partir de ese momento, el esfuerzo fiscal fue
menor, en parte debido a que el Ecuador se beneficié
del alza de los precios del petrleo ocasionada por la
guerra del Golfo Pérsico. Al mismo tiempo, la politi-
ca cambiaria se mantuvo inalterable, incluyendo oca-
sionales ajustes discretos para mantener estable el tipo
de cambio real bajo criterios sustentados en la teorfa
de la paridad del poder de compra.5 En el marco de

4 Las medidas incluyeron una devaluacién de 45%, la eleva-
cién de tarifas piblicas (en particular, se duplicé el precio inter-
no de la gasolina), la eliminacién del subsidio al trigo, un au-
mento salarial del orden del 16%, y otras medidas de caracter
impositivo.

esta politica econémica y de un entorno internacional
favorable, la inflacién se mantuvo alrededor del 50%
en 1990 y 1991, y el crecimiento se aceler6 al 3.0 y
4.9%, respectivamente. Este fenémeno respondi6 en
gran medida a la expansién de las exportaciones (de
banano y camarén), que a su vez mejord el nivel de
las reservas internacionales.

En el 4mbito estructural, se llevaron a cabo im-
portantes transformaciones. Las mds destacables fue-
ron la apertura de la economia, con la cual se redujo
el nivel promedio de los aranceles aduaneros més los
recargos a las importaciones del 37 al 15%, aproxi-
madamente, al tiempo que se disminuyé la dispersion
arancelaria. Esta apertura de la economia fue comple-
mentada con el establecimiento gradual de una zona
de libre comercio con Colombia y Venezuela. Pero,
por otro lado, el pafs continué acumulando atrasos en
el servicio de su deuda externa comercial, situacién
que le cre6 una imagen negativa ante la comunidad
financiera internacional.

Durante la primera mitad de 1992 la economia
se deterioré mds, en coincidencia con el perfodo de
transicién a un nuevo gobierno. El exceso de deman-
da interna originado en la expansién fiscal impact6,
més que en el nivel de precios, en las reservas inter-
nacionales netas, cuyo saldo se redujo a menos de la
mitad en los primeros siete meses del afio. Ademds,
el tipo de cambio real y las tarifas de los bienes y
servicios publicos se rezagaron con respecto al valor
real que habfan mantenido durante los tres afios pre-
cedentes.

Lo que ocurrié en esos meses fue una tipica si-
tuacién de “crisis de balanza de pagos” (Krugman,
1979): los agentes econémicos desarrollaron expecta-
tivas de una futura devaluacién, que serfa adoptada
por el nuevo gobiemno en el marco de una nueva es-
trategia de estabilizacion; en consecuencia, se produjo
un ataque al tipo de cambio, es decir, una fuga de
capitales que ocasion6 la disminucién de las reservas
internacionales del Banco Central, una rdpida subida
de las tasas de interés internas y, en general, una
desmonetizaci6n de la economfia.

5 Adicionalmente, se otorgé un subsidio al sector exportador al
disponer que el Banco Central comprara divisas en forma anticipa-
da a este sector, incluyendo una reliquidacién por la diferencia
producida entre la cotizacién vigente a la fecha de entrega de las
divisas y la del embarque de la mercancia. Las pérdidas cambiarias
por este concepto alcanzaron a cerca del 1% del P18 en 1991, lo que
constituyd una fuente importante de inyeccién primaria de liquidez.
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El Plan Macroecondmico de Estabilizacion

El gobierno que asumi6 sus funciones en agosto de
1992 implanté a los pocos dfas un nuevo programa
de ajuste: el Plan Macroeconémico de Estabilizacién
(pME). Este planteé como objetivo fundamental de
corto plazo lograr una “rdpida reduccién de la infla-
cién y el fortalecimiento de la posicién fiscal y exter-
na”’; y dentro de un horizonte de largo plazo, definié
como pilar fundamental la “reforma del sector pibli-
co”, para dar “viabilidad a la modernizacién y al de-
sarrollo econémico” del pais (Banco Central del
Ecuador, 1992). '

Este programa era de naturaleza distinta a la de
los dos anteriores. En esta ocasién se disefié una es-
trategia de choque dirigida a desacelerar rdpidamente
la inflaci6én, en reemplazo del enfoque mds gradual
que habfa prevalecido antes. Ademés, se utilizé como
ancla el tipo de cambio, a diferencia de los dos pro-
gramas anteriores, en los que fue el dinero la variable
que cumplié esta funcién. Por lo tanto, el tipo de
cambio pasé a ser un instrumento de estabilizacién, a
costa de la competitividad de los sectores de la eco-
nomia que comercian con el exterior. En este sentido,
el nuevo experimento es similar a los programas de
ajuste ensayados en el Cono Sur hacia finales de los
afios setenta y que han sido objeto de numerosos es-
tudios (Solimano, 1990; Kiguel y Liviatan, 1992;
Végh, 1992).

Nuevamente, tanto el tipo de cambio como los
precios de los bienes y servicios piiblicos subieron
significativamente al inicio del programa. Sin embar-
g0, en esta ocasién el ajuste fue mayor, a fin de dejar
espacio para mantener estables estas variables en el
futuro. De esta manera se rompi6 en buena medida la
inercia inflacionaria alimentada por los permanentes
ajustes que se venian realizando en estos precios. Las
principales medidas adoptadas inicialmente incluyeron
una devaluacién de alrededor de 30%, e incrementos
importantes en los precios de los derivados del petr6-
leo y la electricidad. En particular, se aumentd el
precio de las gasolinas en més de 125%, y el gas de
uso doméstico en cerca de 300%. Posteriormente, los
dos puntales de la nueva politica econémica han con-
tinuado siendo la politica cambiaria y el ajuste fiscal.

En particular, el manejo cambiario ha estado
orientado a romper las expectativas inflacionarias que

tenfan hasta hace poco los agentes econdmicos, las
mismas que en gran parte estaban asociadas al régi-
men cambiario anterior, basado en minidevaluaciones
preanunciadas. Esta vinculacion estrecha entre las va-
riaciones en el tipo de cambio nominal y en el nivel
de precios se puede apreciar en el grifico 1. Con este
propdsito, luego de la devaluacién inicial se definié
el tipo de cambio como “ancla” nominal, aunque sin
establecer un tipo de cambio fijo.

GRAFICO 1

Ecuador: Devaluacién e inflacion
(Evolucion trimestral)

1989 1990 1991 1992

Devaluacion trimestral ~—==— Inffacién trimestral |

Desde el punto de vista operativo, se establecid
una banda dentro de la cual se permitia que el tipo
de cambio flotara, con el objeto de mantenerlo estable
conforme a las directrices del Banco Central. Esta
modalidad evité tanto los problemas macroecond-
micos originados por la vigencia de reglas de ajuste
del tipo de cambio nominal que buscan mantener un
determinado nivel del tipo de cambio real (Adams y
Gros, 1986; Montiel y Ostry, 1991), como la restric-
cién de mantener un tipo de cambio fijo por un
tiempo prolongado, que tiende a generar una apre-
ciaci6én real del tipo de cambio y otras consecuen-
cias macroecondmicas. Posteriormente, la banda fue
eliminada, de manera que hoy se tiene un régimen
de flotacién dirigida.

Puesto que el techo de la banda se volvi6 crefble
como consecuencia de la sobredevaluacién inicial, y
que en el transcurso de los meses se mostré una seve-
ra disciplina fiscal, las expectativas de depreciacion
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se redujeron apreciablemente. De esta manera, la ren-
tabilidad de los activos financieros en sucres se vol-
vié muy atractiva, lo que estimul§ la entrada de capi-
tales.

Por lo tanto, la disciplina en el manejo de las
finanzas publicas fue identificada como una condi-
cién necesaria para el éxito del programa de estabili-
zacién, como lo habia demostrado la experiencia exi-
tosa en otros pafses de la region que lograron estabili-
zar sus economias. La politica aplicada ha descansa-
do fundamentalmente en una severa restriccién del
gasto estatal, sin recurrir a la generacién de ingresos
por el lado de los impuestos.

La politica monetaria ha tenido un rol menos
protagdnico. Esto no es motivo de sorpresa, puesto
que al mantenerse estable el tipo de cambio, la politi-
ca monetaria tiende a ser endégena. En este contexto,
durante los primeros meses los esfuerzos monetarios
apuntaron a esterilizar parcialmente la monetizacién
originada en el crecimiento de las reservas internacio-
nales, con el fin de evitar un excesivo aumento de la

IV

cantidad de dinero en la economia. Recientemente, el
énfasis se ha desplazado al objetivo de moderar las
variaciones de las tasas de interés.

A diferencia de lo que ha ocurrido con progra-
mas de estabilizacién adoptados en otros paises como
Meéxico e Israel (los denominados heterodoxos), al
comienzo el PME no incorporé explicitamente la poli-
tica de ingresos como parte integral de la estrategia
antiinflacionaria. Esto es explicable, dado el bajo ni-
vel de indizacién que caracteriza a la economia ecua-
toriana y, sobre todo, por la carencia de un ambiente
favorable al consenso entre los diferentes sectores de
la sociedad.

Por 1ltimo, en el campo social es poco lo que se
ha hecho. No ha existido por parte del gobierno la
intencién de darle un contenido social al gasto piibli-
co, como hicieron otros pafses (como Chile y Méxi-
co) que buscaron compensar el costo del ajuste. En
este sentido, la posicién gubernamental ha sido la de
que el mayor beneficio social para la poblac1on es la
reduccién de la inflacién.

Resultados del Plan Macroecondmico

de Estabilizacion

Si se hace un balance, la aplicacién del PME ha dado
resultados positivos, pues la mayoria de los principales
indicadores macroecondmicos muestran una evolucién
favorable (cuadro 2). En particular, la inflacién se ha
desacelerado notablemente, se ha alcanzado una sélida
posicién financiera externa y se ha reducido significa-
tivamente el déficit fiscal, pese a que el entorno inter-
nacional no ha sido muy favorable al desenvolvimien-
to de la economfa interna. Por otro lado, la actividad
econdmica parece haber sufrido una marcada desacele-
racién y el tipo de cambio real muestra un creciente
rezago. En el 4mbito estructural los avances son meno-
res que los logros en materia de estabilizacién.

1. Baja de la inflacion y aumento de las reser-
vas internacionales

El logro mds importante del PME es sin lugar a duda
la baja de la inflacién a un nivel cercano al 30% al
finalizar 1993, lo que implica que el crecimiento de
los precios se redujo casi a la mitad desde diciembre

de 1992. Este resultado ha tenido dos efectos impor-
tantes. Primero, rompi6 la inercia inflacionaria que
venia arrastrando la economia ecuatoriana durante los
cinco afios precedentes, contribuyendo asi a que los
agentes econémicos elaboren expectativas de una
menor inflacién futura. En este sentido es ilustrativo
el gréafico 2, que muestra la evolucién mensual de la
inflacién media en 1988-1992 y en 1993.6 Se dom-
prueba asi que, en este dltimo afio —salvo en el mes
de mayo, en que el gobierno enfrent6 una severa crisis
politica interna que puso en duda la permanencia del
ajuste econémico y provocé un brote especulativo—,
la tasa de inflacién mensual fue claramente inferior al
promedio mensual del periodo 1988 a 1992.

Un segundo efecto es el de mantener la credibi-
lidad del programa, pues la inflacién al cerrar 1993
estaba muy cerca de la meta anunciada originalmente
por el gobierno.

6 Se supuso que en el mes de diciembre de 1993 habria una
inflacién del 1.5%.
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CUADRO 2
Ecuador: Principales indicadores macroeconémicos

1991 1992 19932

Cambios porcentuales

Crecimiento del PIB 49 35 1.5
Inflacién (fin del afio) 49.0 60.2 32,0
Inflacién (promedio anual) 48.7 54.6 46.5
Tipo de cambio efectivo real 48 -1.8 15.0
(el signo - indica depreciacién)

Oferta monetaria 47.1 433 42.0
Cuasidinero 63.6 61.7 63.0
Términos de intercambio -53 -3.2 -6.0

En valores absolutos (millones de délares)

Reservas internacionales

netas 760 782 1250
Exportaciones fob 2851 3008 2812
Importaciones fob 2207 2027 1940
Como porcentaje del PIB
Sector piiblico no financiero =20 -2.9 -0.5
Balanza comercial 5.7 8.5 6.5
Cuenta corriente -4.1 -0.1 24
Inversién bruta 21.7 24.1 21.1
Deuda externa total® 106.0 105.0 102.5

Fuente: P Estadisticas financieras internacionales, varios nime-
ros. Banco Central del Ecuador, Informacién estadistica mensual,
varios nimeros.

a Cifras proyectadas.

b Excluye intereses sobre atrasos en el pago de intereses para el caso
de la deuda externa sujeta a reestructuracién dentro del Plan Brady.

GRAFICO 2
Ecuador: Inflacién mensual, 1988-92 y 1993
(Porcentajes)

Un tercer resultado positivo es la recuperacién
de la reserva monetaria internacional y su incremento
hasta niveles nunca antes registrados, esto es, alrede-
dor de 1 250 millones de ddlares a fines de 1993
(grafico 3). Dicho nivel de reservas internacionales
no sélo contribuye a la estabilizacién del pais, pues

afianza su posicién financiera externa, sino que hace
mds viable una potencial reestructuracién de la deuda
externa comercial ecuatoriana en los préximos meses.
Por cierto, este crecimiento de las reservas se ha debi-
do fundamentalmente a los ingresos de capital de cor-
to plazo y no a un mejoramiento comercial, segin
veremos mds adelante.

GRAFICO 3
Ecuador: Reservas internacionales netas,
junio de 1992 a diciembre de 1993
(Millones de dilares)
1.400
12004 —— — — A -1
1000 - - ———-— - —— - —— e ] H HH -
]

800 +~-————————- el H J_ HHHHHHH [---4

600 {-———— ————— HHHHHHHHHHHHH F---

400 4--— F-—- HHHHHHHHHHHHH F---

200 1-—~

2. Ajuste fiscal, apreciacién real y caida de ta-
sas de interés

Tal como era de preverse, a estos resultados efectiva-
mente contribuyeron tanto la fuerte restriccién del
gasto publico como la modalidad de politica cambia-
ria aplicada. Como consecuencia, ingresaron capita-
les desde el exterior y las tasas de interés cayeron.

Una medida del ajuste fiscal fue la acumulacién
de depésitos del sector piiblico no financiero en el
Banco Central durante el primer afio de implantacién
del PME, la que representé alrededor del 3% del PIB
de 1993. Esta politica hizo que en ese afio se llegara
casi a un equilibrio de las cuentas fiscales. Tan im-
portante acumulacién de depésitos en el Banco Cen-
tral sirvid, ademds, para compensar en parte la eleva-
da monetizacién originada en el crecimiento de las
reservas internacionales, y evitar as{ un crecimiento
exageradamente alto de las variables monetarias que,
de otra manera, pudo haber perjudicado la lucha con-
tra la inflacién.

Esta afirmacién tiene respaldo en el grafico 4,
que muestra la estrecha relacién entre la evolucién de
los flujos mensuales de reservas internacionales netas
y la de los depésitos netos (créditos menos depdsitos)
del sector publico no financiero en el Banco Central.
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El efecto esterilizador de la restriccién fiscal ha reduci-
do en parte las necesidades de colocacién de valores
de corto plazo (Bonos de estabilizacién monetaria) por
parte del Banco Central y con ello se ha evitado un
incremento desmesurado del déficit cuasifiscal.

GRAFICO 4
Ecuador: Variacion de las reservas monetarias in-
ternacionales y de los créditos netos al sector pu-
blico no financiero, septiembre de 1992 a noviem-
bre de 1993

(Flujo mensual)
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Pero ni siquiera un esfuerzo fiscal tan grande
hubiera sido suficiente para bajar la inflacién a los
niveles alcanzados. La estrategia de sobredevaluar el
sucre inicialmente abrié espacio para una posterior
estabilidad de la tasa de cambio nominal en 1993. De
esta manera, ademds de modificarse las expectativas
inflacionarias, efectivamente se aminor6 la inercia que
venia de afios anteriores.

Adicionalmente, el impacto de la reforma aran-
celaria y del establecimiento de la zona de libre co-
mercio contribuyd a desacelerar la inflacién. Esta
apertura de la economia, asociada al rezago cambia-
rio ya sefialado, determiné que los precios de los bie-
nes transables se mantuvieran estables.

Por otro lado, la sobredevaluacién inicial y la
posterior estabilidad estimularon una gran entrada
de capitales, como se habia previsto, con lo cual se
generd una presidn a la baja del tipo de cambio
nominal y una creciente apreciacién real. El ingreso
masivo de capitales al Ecuador respondi6 a los mis-
mos factores que explican este fenémeno en otros
paises de la regién (Calvo, Leiderman y Reinhart,
1993), y en general fue un shock externo que contri-
buyé de manera importante al proceso de estabiliza-
cién de la economia ecuatoriana. Por sobre todo,

estos capitales ingresaron al pais porque la rentabili-
dad de los activos en sucres fue largamente superior
durante los primeros meses de vigencia del programa
econdmico, situacién que se mantuvo durante casi
todo 1993 (grafico 5).7 Ese flujo de capitales contri-
buyé significativamente al rdpido mejoramiento
anotado de las reservas internacionales desde sep-
tiembre de 1992 en adelante.

GRAFICO 5
Ecuador: Diferencia de rentabilidad entre los
activos en sucres y los activos en délares, 1993
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De esta manera se produjo una rdpida remoneti-
zaci6n de la economia a partir de septiembre de 1992
(grafico 6), en niveles compatibles con la desacelera-
cién del crecimiento de los precios. Esto se explica
porque la demanda de dinero aument6é en el marco

GRAFICO 6
Ecuador: Base monetaria, 1992-1993
(Tasa de crecimiento anual)
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7 En el grifico 5 se compara la rentabilidad de los valores de
corto plazo (Bonos de estabilizacién monetaria) subastados por el
Banco Central con vencimiento a 91 dias, y la rentabilidad otor-
gada por la suma de la tasa Prime mis la depreciaci6n esperada,
estoes, r - (r* + e€),
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del PME, debido al cambio que se produjo en la carte-
ra de activos de las personas en favor de aquéllos en
sucres, por su mayor rentabilidad relativa. Al no pro-
ducirse un desequilibrio en el mercado monetario, el
crecimiento de la cantidad de dinero en la economia
no provocé un aumento en el nivel general de pre-
cios.

La entrada de capitales desde el exterior y la
actitud del Banco Central de esterilizar s6lo parte de
ellos provocaron una caida de las tasas de interés
hasta niveles negativos en valores reales con respecto
a la inflacién presente (cuadro 3)

CUADRO 3
Ecuador: Tasas de interés reales, 1992 -1993
(Tasas pasivas referenciales a 90 dias)

Tasas nominales Inflacién Tasas reales
(%) (%) (%)

1992

Enero 49.43 48.9 0.5
Febrero 49.46 48.3 12
Marzo 49.80 46.7 3.1
Abril 48.58 49.6 -1.0
Mayo 48.54 48.8 -0.3
Junio 51.34 504 0.9
Julio 54.34 51.7 2.6
Agosto 61.18 52.2 9.0
Septiembre 65.02 61.0 4.0
Octubre 48.74 65.8 -17.1
Noviembre 38.89 63.9 -25.0
Diciembre 42.30 60.2 -17.9
1993

Enero 36.89 58.5 -21.6
Febrero 23.87 55.8 -31.9
Marzo 21.13 56.1 -35.0
Abril 26.33 536 213
Mayo 39.94 54.8 -149
Junio 40.68 52.1 -11.4
Julio 40.68 499 -92
Agosto 39.74 46.1 -6.4
Septiembre 30.69 35.5 -4.8
Octubre 27.10 315 -44
Noviembre 23.12 323 -9.2
Diciembre? 27.00 33.0 -6.0

Fuente: Banco Central del Ecuador, Informacion estadistica men-
sual, varios niimeros.
2 Cifras proyectadas.

3. Efecto en el sector real

No obstante esta baja en las tasas de interés, la activi-
dad econémica se desaceler6 a rafz de la implanta-
cién del programa de ajuste, contrariamente a lo que
se ha observado en otros pafses que implantaron pro-
gramas de estabilizacién basados en un “ancla” cam-
biaria (Kiguel y Liviatan, 1992). En el caso ecuato-

riano, el rezago cambiario que se ha ido acumulando,
y el impacto de la apertura de la economia implanta-
da en afios anteriores, aparentemente tuvieron mucho
que ver con el estancamiento econémico.

En efecto, si bien la estabilidad del tipo de cam-
bio nominal fue un factor decisivo para bajar la infla-
cién, también provocé efectos negativos, pues hizo
que el tipo de cambio real se rezagara durante 1993
en alrededor de 15% (gréfico 7).8 Esta apreciaci6n real
del tipo de cambio significé un efecto adverso para
aquellos sectores de la economia que comercian con
el exterior, y un estimulo para las actividades no tran-
sables. El impacto sobre la actividad econémica se
agudizé en el marco de la apertura de la economia
ecuatoriana, puesto que los bienes importados tuvieron
un abaratamiento relativo, como consecuencia de la
rebaja de los aranceles.

GRAFICO 7
Ecuador: Tipo de cambio real, junio de 1992
a diciembre de 1993 ’
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La pérdida de competitividad del sector de bie-
nes transables acentué la tendencia recesiva de la
economia (cuadro 4). El crecimiento del PIB se des-
acelerd a partir de la adopcién del PME hasta llegar a
una tasa anual de 1.4% en el primer semestre de 1993.
A su vez, las actividades transables reflejaron una
mayor desaceleracién, mientras que el sector de la
construccién (tipicamente no transable) tendi6 a recu-
perarse. Este resultado es coherente con la apreciacion
real del tipo de cambio antes citada.

8 Por cierto, esta cifra no implica una apreciacién real equivalente
del tipo de cambio, ya que no se estd comparando lo ocurrido con
respecto a un nivel de equilibrio dado. Ademds, porque tampoco se
consideran los desplazamientos que habria sufrido ese nivel de
equilibrio como consecuencia de shocks reales ex4genos, tales como
variaciones en los términos de intercambio o en los flujos de capital
permanentes con el exterior.
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CUADRO 4
Ecuador: Tasas de crecimiento anuales del producto interno bruto real y de algunos
sectores, 1991-1993
(Por semestres)
1991 1992 1993
I II I I 1
PIB real 5.1 47 4.1 2.9 14
(excluido el petréleo) 4.7 4.1 4.0 2.6 0.9
Petréleo 8.4 8.9 53 4.4 5.0
Agricultura 5.6 6.4 6.5 3.0 0.8
Industria 24 2.7 5.7 32 0.7
Construccion -1.6 0.6 1.0 03 1.5

Fuente: Banco Central del Ecuador, Cuentas trimestrales N° 8, 1993,

La cafda de la actividad econémica estarfa reve-
lando ademads que los agentes econémicos han elegido
la opci6én de esperar para realizar sus inversiones, has-
ta que consideren que se ha consolidado el proceso de
estabilizacién y, en general, que existe el marco propicio
para que se produzca una reactivacién sostenida.

En cuanto a los salarios, los ingresos minimos
reales a lo largo de 1993 cayeron levemente (grafico
8). En él se observa la evolucién del salario minimo
vital, asf como de otras compensaciones y bonifica-
ciones que la ley establece para los niveles minimos
de remuneracion.

GRAFICO 8
Ecuador: Evolucion de los ingresos minimos reales,
junio de 1992 a diciembre de 1993
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La evolucién de los salarios medios no se puede
establecer en forma concluyente, dada la falta de in-
formacién al respecto. Sin embargo, lo més probable
es que su situacién se haya deteriorado mds, puesto
que los aumentos decretados por el gobierno fueron
nominalmente los mismos para los distintos niveles
de remuneracién. Por lo tanto, el incremento porcen-
tual fue menor para quienes ganaban por encima del

salario minimo, que eran la mayoria de los asalaria-
dos, en circunstancias en que la economia se encon-
traba virtualmente estancada. Esta flexibilidad de los
salarios permiti6 una més rdpida desaceleracién de la
inflacién, a diferencia de lo ocurrido en otros paifses
en que la indizacion salarial se ha convertido en un
freno.

4. Impacto en el sector externo

A pesar de la apreciacidn real del tipo de cambio y
de la apertura de la economfia, es particularmente
notable el hecho de que la balanza comercial tuviera
en 1993 sélo un pequefio deterioro con respecto al
afio anterior y cerrara el afio con un superdvit
aproximado al 6.5% del PIB. Este resultado atipico
contrasta con la experiencia de otros pafses, como
México y Argentina, en donde se ensayaron también
programas de estabilizacién que usaban el tipo de
cambio como ““ancla”, con resultados adversos para
la balanza comercial. En el Ecuador, el comporta-
miento anotado reflejé fundamentalmente una dras-
tica caida del valor de las importaciones, que fue
coherente con la disminucién de la actividad econé-
mica, y que atenué el impacto de la caida en el valor
de las exportaciones.

En efecto, las importaciones en su conjunto
disminuirian en 1993 en alrededor de 4%, debido a
la baja en los rubros mds importantes en monto, que
son las compras de bienes de capital y materias pri-
mas. Las importaciones de bienes de consumo, en
cambio, aumentarfan como era de esperar en cerca
de 30%.

El comportamiento de las exportaciones también
fue heterogéneo. Por un lado, las exportaciones tradi-
cionales (de petréleo, banano, café, cacao y, en me-
nor medida, de camardn) tuvieron un pobre desempe-
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fio como consecuencia de problemas exdégenos y de
una baja productividad que les impidi6 compensar
los efectos del rezago cambiario acumulado a lo largo
del afio. Por otro lado, las exportaciones menores
mostraron un dindmico crecimiento que se aproxima-
rfa al 50% entre 1992 y 1993. Este crecimiento de-
muestra la elevada capacidad competitiva de estas
actividades. Sin embargo, tales exportaciones repre-
sentan todavia alrededor de 15% del total de la oferta
exportable.

Tomando en cuenta la balanza de servicios, que
ha sido crénicamente deficitaria como consecuencia
del elevado endeudamiento del pafs, la cuenta co-
rriente terminarfa 1993 con un pequefio déficit. Por
consiguiente, serfa la cuenta de capital la que estarfa
explicando el significativo incremento de las reservas
internacionales de mds de 400 millones de d6lares en
el afio.

Los avances estructurales no han ido a la par de
los logros en materia de estabilizacién. Se han apro-
bado la Ley de Presupuestos del Sector Piblico y la
Ley del Mercado de Valores. La primera tiene como
objetivo fundamental ampliar el control del gasto pu-
blico por parte del Ministerio de Finanzas, al incluir
instituciones que se encontraban fuera de él, como las
empresas piblicas y otras entidades adscritas al go-
bierno, con lo que se espera lograr una mayor racio-
nalizacion del gasto estatal. La segunda busca desa-
rrollar el mercado de capitales en el Ecuador. Parte

v

importante de esta ley es la creacién de una unidad
monetaria de valor constante con el fin de estimular -
el ahorro en el pais.

La promulgacién de la Ley de Modernizacién
del Estado (ley de privatizaciones) se ha dilatado en
exceso, pues ha durado casi un afio su discusién. Esto
dltimo ha afectado adversamente el ambiente de in-
versién en el pafs, por ser ésta la principal transfor-
macién que el gobierno ofreci6 realizar. Se podria
decir que el escaso éxito en el 4mbito estructural tien-
de a retrasar una eventual reactivacién de la actividad
econdmica, no obstante la baja de las tasas de interés
internas, pues afecta las expectativas de mantener sa-
neadas las finanzas publicas y, por tanto, de que la
estabilizacién de la economfa sea duradera.

Por otro lado, el pafs continda sin regularizar
sus relaciones con la comunidad financiera interna-
cional. El pago de intereses de la deuda externa co-
mercial se encuentra suspendido desde mediados de
1992; habian venido pagando un 30% desde media-
dos de 1989, tras haber estado suspendido totalmen-
te desde comienzos de 1987. Asi también, el pafs se
encuentra en atraso con el Club de Paris desde hace
varios meses. No obstante que el gobiermo ecuato-
riano ha estado negociando durante el ultimo afio la
reestructuracién de su deuda comercial, el que ésta
no se haya concretado es un ingrediente adicional
de incertidumbre sobre la evolucién futura de la
economia.

Reflexiones sobre el futuro de corto plazo

Del anélisis anterior se desprende que el Ecuador ha
pasado de una inflacién crénica (de mds del 50% en
promedio durante cinco afios) a una inflacién mode-
rada (alrededor del 30% anual). Hacia adelante, la
politica econémica de corto plazo apuntard a cumplir
con las metas anunciadas por el gobiemo de reducir
la inflacién al 15% al final de 1994, y de reactivar el
crecimiento real de la economia a una tasa en torno al
3% anual.

Los dos objetivos parecen dificiles de conseguir
simultdneamente, puesto que implican crecer casi al
doble de la tasa que se alcanzarfa en 1993, y al
mismo tiempo reducir a mds de la mitad el alza de
los precios con respecto a ese afio. El primer objetivo
podria ser méds alcanzable, tomando en cuenta que

estd previsto un aumento del 10% de la produccién
de petr6leo para 1994. Pero parece poco viable la
consecucién del segundo, dadas las caracteristicas
que en la actualidad presenta la economia ecuatoria-
na, y tomando en cuenta cudn ardua y prolongada ha
resultado en otros pafses de la regién (Colombia,
México, Chile) 1a tarea de bajar niveles de inflacién
moderada.?

En principio, para lograr una rdpida reduccién
de la inflacién como la que el gobierno se ha pro-

9 Los estudios sobre transiciones desde inflaciones moderadas a
inflaciones de un solo digito abundan cada vez més. Al respecto,
véanse Ferndndez (1992), Mancera (1992), Jadresic (1992), y
Dornbusch y Fisher (1993).
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puesto, la politica econémica en 1994 deberd susten-
tarse al menos en tres elementos importantes. Prime-
ro, en el control de la demanda agregada; segundo, en
el mantenimiento del tipo de cambio como “ancla”
nominal, y tercero, en una politica de ingresos cohe-
rente con la meta de inflacién propuesta. Ademads,
dada la vulnerabilidad de la economia ecuatoriana a
choques externos, el comportamiento del entorno in-
ternacional desempefiard un papel determinante en los
resultados que se alcancen en 1994, en especial en lo
que respecta al precio del petréleo en el mercado
mundial, al valor de las tasas de interés internaciona-
les y a la posibilidad de un acuerdo de reestructuracién
de la deuda externa comercial.

En todo caso, no es claro que una vez que se
haya logrado bajar la inflaci6én a cerca de 30% sea
deseable una nueva reduccién tan brusca como la
que ha planteado el gobierno ecuatoriano. Si bien
existe consenso acerca de los costos que genera la
inflacién y, por lo tanto, de los beneficios de que
ella sea mds baja —si es posible de un solo digito
anual— hay menos coincidencia respecto a la velo-
cidad a la cual debe hacerse tal reduccién. Esta suele
depender de factores como la confianza en la politica
econdmica, el nivel de consenso en la sociedad alre-
dedor de la meta de inflacién propuesta, el avance
de los cambios estructurales que tienen como fin
mejorar la eficiencia de los mercados y, en general,
la viabilidad politica de acometer una estrategia de
ajuste que suele llevar implicitos efectos recesivos y
aumento del desempleo.

En el caso ecuatoriano, la politica econdémica
tiene credibilidad, ganada en virtud del éxito obteni-
do en 1993, cuando se logré reducir la inflacién a
niveles muy cercanos a la meta anunciada. Pero

V1

Conclusiones

El presente trabajo ha procurado ofrecer un andlisis
de la experiencia de estabilizacién que ha vivido el
Ecuador a partir de septiembre de 1992, que ha per-
mitido reducir la inflacién desde un promedio de mas
de 50% durante el perfodo 1988-1992 a cerca de 30%
al final de 1993.

Luego de revisar los antecedentes econdmicos
del actual programa de estabilizacién, se han exami-
nado las caracterfsticas mds importantes de la estrate-

también es cierto que en el Ecuador de hoy no exis-
te consenso respecto a la estrategia de politica eco-
némica que se ha planteado. El desacuerdo se da
especialmente con los trabajadores, quienes se re-
sisten a aceptar incrementos salariales de s6lo 15%
(meta de inflacién para 1994), luego de un periodo
prolongado en que el pafs vivi6 una inflacién de mds
del 50% en promedio, y de que en 1993 la inflacién.
fuera de 32%.

Con los empresarios las diferencias se origi-
nan en el limitado avance de las reformas estructu-
rales, y con ciertos grupos en particular, en la poli-
tica de rezago cambiario. La viabilidad politica se
dificulta porque en 1994 habra comicios electorales
para renovar casi totalmente las dignidades parla-
mentarias, situacién que limita la implantacién de
politicas de restriccion de la demanda agregada.
No es menos preocupante un posible entorno inter-
nacional desfavorable originado en la caida del
precio mundial del petr6leo, pues éste es el principal
generador de ingresos fiscales y el primer rubro de
exportacion del pafs.

Por estas consideraciones, pareceria que la estra-
tegia de desinflacidn para 1994 deberia ser més gra-
dual, manteniendo firme la voluntad de perseverar en
esa direccién en los afios siguientes, hasta llegar a
niveles similares a los de la inflacién internacional.
Esta alternativa no s6lo seria menos costosa para la
sociedad ecuatoriana, sino que ademds le permitirfa
al gobierno reactivar efectivamente el crecimiento en
este afio, y conservar la credibilidad de su politica
econdémica. De esta manera se harfa sostenible la es-
trategia de desaceleracién de la inflacién y de reacti-
vacién de la economia ecuatoriana en una perspectiva
de mediano y largo plazo.

gia utilizada y los logros alcanzados hasta finales de
1993. Se ha destacado ante todo la disciplina fiscal
ejercida, sin la cual no hubiera sido posible el éxito
alcanzado. Complementariamente, se ha puesto de re-
lieve la utilizacién del tipo de cambio como “ancla”
nominal en el proceso de desinflacién de la econo-
mia. Esta estrategia permitié romper en parte las ex-
pectativas inflacionarias preexistentes, a costa de re-
legar a un segundo plano el papel de la tasa de cam-
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bio como potencial instrumento de promocién del
sector transable de la economia. Se define asf un cla-
ro contraste con otros programas de ajuste adoptados
en afos anteriores en el Ecuador, en los cuales la
politica cambiaria estuvo orientada fundamentalmen-
te al segundo de estos objetivos.

La experiencia reciente de estabilizacién en el
Ecuador exhibe los beneficios de una politica con-
junta de austeridad fiscal y de anclaje en el tipo de
cambio con el fin de desacelerar rapidamente el cre-
cimiento de los precios, para paises que han vivido
una inflacién crénica. Visto de otra manera, se con-
firma lo observado en otros paises de América Latina:
la correccién del déficit fiscal es condicién necesaria
pero no suficiente para alcanzar una rapida baja de
la inflacién.

El resultado alcanzado muestra, ademds, que
no obstante el establecimiento del “ancla” cambia-
ria, la reduccién de las tasas de interés reales y la
inexistencia de un elevado nivel de indizacién, la baja
de la inflacién ha ido acompafiada de un menor cre-
cimiento econémico, sobre todo de los sectores tran-
sables (excluido el petr6leo). También se observa
un resultado atipico en la balanza comercial, ya que
su deterioro es modesto no obstante la apreciacién
real del tipo de cambio; esta situacién se explica por
la drastica caida de las importaciones, excepcion he-
cha de las de bienes de consumo que tuvieron un

significativo crecimiento. La baja de las importacio-
nes de materias primas y bienes de capital es cohe-
rente con la desaceleraci6n de la actividad econémi-
ca, mientras que el crecimiento de las importaciones
de bienes de consumo responde a la apreciacién real
del tipo de cambio.

Fl estudio realizado también destaca la lentitud
con la que avanzan los cambios estructurales anun-
ciados por el gobierno y la inexistencia de progra-
mas sociales dirigidos a atenuar el costo del ajuste.
Lo primero tiende a limitar la eficiencia que se
espera de los mercados, y genera alguna incerti-
dumbre respecto a la viabilidad de la estabilizacién
a mediano y largo plazo. Lo segundo no ha favo-
recido un clima de concertacién social que permi-
ta que el camino de la estabilizacién sea menos
tortuoso.

Por iltimo, al reflexionar acerca de la conve-
niencia de definir hacia adelante una estrategia dirigi-
da a bajar rdpidamente la inflacién del 32 al 15% en
1994, tal como lo ha anunciado el gobierno, se con-
cluye que, una vez que se han alcanzado niveles de
inflacién mas manejables, quizds sea mds aconsejable
una reduccién gradual, que permita al mismo tiempo
reactivar el crecimiento de la economia, manteniendo
como objetivo de mediano plazo lograr una reduc-
cién de la inflacién a un nivel similar al de la econo-
mia mundial.
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En este articulo se analizan las tendencias actuales de la parti-
cipacién de las empresas transnacionales en la industria argen-
tina, considerando los cambios estructurales que se estdn pro-
duciendo en los escenarios doméstico, regional e internacio-
nal, y compardndolos con las condiciones imperantes durante
la vigencia del modelo de sustitucién de importaciones. En la
primera seccién se caracteriza el nuevo contexto nacional e
internacional, en el que todas las empresas se ven forzadas a
redefinir sus estrategias de produccién, comerciales, financie-
ras 'y techolégicas. En este sentido, las subsidiarias de las em-
presas transnacionales en la Argentina son los actores princi-
pales de este proceso. En la segunda seccién se evaldan los
rasgos bdsicos de la presencia de las transnacionales en la
industria argentina, y se sefialan las diferencias entre las con-
diciones actuales y las imperantes en el periodo de sustitucién
de importaciones. A partir de la informaci6n recabada de las
principales empresas transnacionales en 1992, en la seccién
tercera se presentan algunos de los rasgos mds destacados de
la transici6n en las estrategias de dichas empresas en relacion
con la transformacién econémica de la Argentina y su inser-
cién internacional. En la seccién cuarta se hacen algunos

comentarios finales.
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I

Introduccion

La economia argentina ha sufrido una serie de cam-
bios estructurales importantes en las dltimas dos dé-
cadas. Estos cambios, que afectan las estructuras pro-
ductivas en su rafz, han sido particularmente intensos
en el sector industrial. Si bien el nuevo modelo de
industrializacién ain no se ha terminado de definir,
es evidente que en la etapa actual difiere sustancial-
mente del modelo basado en la sustitucién de impor-
taciones, que rigi6 en el pais desde principios de la
década de 1930 hasta fines de los afios setenta (Katz
y Kosacoff, 1989; Kosacoff, 1992).

Estas modificaciones se manifiestan claramente
en tres planos. En primer lugar, la economia actual
es mucho més abierta comercial y financieramente
que la del modelo anterior. En segundo lugar, el
proceso de integracién regional del Mercosur (ini-
ciado en 1986) trac aparejadas importantes posibili-
dades por la extraordinaria ampliacién del mercado
que significa, pero al mismo tiempo enormes desa-
fios, debido a la intensificacién de la competencia.
Mais allé de estas seiiales, y de las dificultades que
existen para armonizar las politicas y eliminar las
asimetrfas entre los pafses miembros, el proceso es
considerado por todos los actores econdmicos (y en
especial por las empresas privadas) como una ten-
dencia irreversible. En tercer lugar, nos encontramos
ante un cambio significativo del contexto macroeco-
némico, que incluye un esfuerzo sistematico de esta-
bilizacién y una profunda reforma del Estado, cuyos
aspectos mds salientes son €l proceso de privatizacién
de empresas puiblicas y los cambios en la regulacion
de las actividades econémicas, que estdn transfor-
mando profundamente el funcionamiento del sistema
econémico.

11

También en el plano externo la economia estd
experimentando una serie de cambios fundamentales.
Las nuevas condiciones del escenario internacional se
caracterizan por la intensificacién de la competencia,
que se evidencia en la creciente globalizacién de la
economia, viabilizada por la reciente dindmica de las
inversiones extranjeras directas (IED) que realizan las
empresas transnacionales (ETs), determinada por sus

" ventajas de propiedad, internalizaci6n y localizacién,

con una alta concentracién en la Triada (Estados Uni-
dos, la Comunidad Europea y Japén) (Mortimore,
1992a; Dunning, 1988; CET, 1991). _

Esta nueva forma de globalizacién se relaciona
con los profundos cambios tecnolégicos y de organi-
zacién industrial y con la nueva especializaciéon del
comercio caracterizada por la dindmica participacién
de bienes cuya produccién requiere el uso intensivo
del conocimiento (Ostry, 1992; OCDE, 1991; Lall,
1992; Gurrieri, 1991).

Los efectos estructurales de este dinamismo de
las ETs son decisivos en las distintas etapas del desa-
rrollo competitivo y dan pie a un debate en torno a
los efectos de derrame de estas empresas, que actua-
rian como motor de crecimiento econdémico, y a las
posibilidades de formular estrategias competitivas en
los paises semiindustrializados. Estas nuevas formas
competitivas incluyen nuevas formas de inversién,
entre las cuales destacan las alianzas estratégicas entre
las ETs, que se han intensificado incentivadas por los
desafios de la innovacidén tecnoldgica y los cambios
en la orientacién del mercado como efecto de los
acuerdos de integracién regional (Ozawa, 1992; CET,
1992; Esser, 1992; Oman, 1984; Mytelka, 1990; Ver-
non, 1992).

Rasgos basicos de la presencia de las empresas

transnacionales en la industria argentina

1. El proceso de sustitucion de importaciones

Desde que se inici6 el proceso de industrializacién en

la Argentina y el pafs se integré activamente en la
divisién internacional del trabajo, las empresas trans-
nacionales han desempefiado un papel importante. En
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sus comienzos se especializaron en las actividades
industriales que eran necesarias para viabilizar la ex-
portacién de materias primas, y posteriormente se hi-
cieron presentes en todo el tejido industrial. En
particular, a partir de fines de la década de 1950 y
durante los afios sesenta, las ETs fueron el actor cen-
tral en el periodo de profundizacién del proceso de
sustituticién de importaciones, liderado por los secto-
res metalmecéanico y petroquifmico. Esta etapa se ca-
racterizd por el excelente desempefio del sector in-
dustrial, que fue el motor del crecimiento econémico
hasta mediados de los afios setenta.

La entrada masiva de ETs y su radicacién en
sectores dindmicos se tradujo en un fuerte incre-
mento de su participacién en el producto industrial,
la que desde menos de una quinta parte en 1955 se
llevé a cerca de un tercio a comienzos de la década
de 1970. La modalidad de funcionamiento econémi-
co de estas empresas correspondia al modelo tipico
de una economia pequefia y protegida, cuyas inver-
siones se orientan casi en forma exclusiva a la ex-
plotacién integral del mercado doméstico. Antes de
que se establecieran en el pais, el mercado se carac-
terizaba por la existencia de una importante deman-
da excedente, producto tanto de las dificultades con
que se tropezaba para el abastecimiento via importa-
ciones (debido a las restricciones externas que ca-
racterizaban a la economia argentina), cuanto a las
limitaciones locales que existian para avanzar en los
encadenamientos mis complejos de la estructura in-
dustrial, en los cuales no bastaba la simple expan-
sién mediante la incorporacién de mano de obra adi-
cional, sino que se requerian procesos tecnolégicos
y estructuras empresariales que no estaban lo sufi-
cientemente desarrollados en el medio local.

En estas condiciones, la ocupacién de los “casi-
lleros vacios” de la produccién industrial por el capi-
tal extranjero tuvo las siguientes caracterfsticas. En
primer lugar, las ETs en comparacién con las firmas
competidoras de capital nacional operaban con plan-
tas de mayor tamaifio, la productividad de su mano de
obra y sus salarios eran mas elevados, como asimismo
su coeficiente de importacién y su dotacién de capital
por hombre empleado. En segundo lugar, su compor-
tamiento tecnoldégico se basaba en la incorporacién
de equipamiento y pricticas de produccién ya desa-
rrollados en sus casas matrices que, a pesar de no ser
los més avanzados internacionalmente, sin duda re-
sultaron novedosos en el mercado local. Asi, en mu-
chos casos, como consecuencia de la radicacién en el
pais de este tipo de empresas surgieron gradualmente

planteles locales de ingenieria y de organizacién y
métodos de trabajo destinados a adaptar productos y
procesos a las condiciones de produccién locales. En
tercer lugar, estas empresas se financiaron basicamente
a través del ahorro nacional por tener acceso prefe-
rencial a las lineas crediticias con tasa de interés ne-
gativa. Su aporte neto de divisas en el mediano plazo
terminé siendo negativo, debido a que las transferen-
cias al exterior eran mayores que los ingresos de ca-
pital efectuados.

Esta particular presencia de las ETs presentaba dos
facetas muy distintas. Vistas desde la 6ptica del mer-
cado local, estas empresas estaban entre las més im-
portantes de la estructura industrial, con una ubica-
cién preferencial en los mercados més dindmicos.
Asimismo, se destacaban por haber generado una ver-
dadera “revolucién industrial”, mediante un desempe-
fio tecnolégico y una organizacién del tejido industrial
desconocidos en el pafs. Sin embargo, si el punto de
referencia es el escenario internacional, estas subsi-
diarias resultaban ser marginales dentro de su propia
estructura corporativa (muy raramente su participacién
en las ventas globales superaba el 1%), y su desempe-
fio tecnol6gico estaba muy alejado de las mejores
précticas internacionales.

La tipica planta industrial de una subsidiaria
local de las ETs no superaba, por lo general, la déci-
ma parte de una planta que producia un bien similar
en los paises desarrollados. A su vez, la fragilidad
del tejido industrial local se caracterizaba por la es-
casez de proveedores especializados y subcontratis-
tas. Estos dos factores determinaban la pérdida de
economias de escala y de especializacién. La intro-
ducci6n al medio local de tecnologfas mas avanzadas
requirié importantes equipos de ingenieria especiali-
zada en adaptar las escalas de produccién 'y en inte-
grar la produccién que estaba orientada a un mercado
doméstico reducido y fuertemente protegido. La tra-
yectoria de su aprendizaje trazaba un camino idio-
sincrasico muy distinto al clima competitivo de los
paises desarrollados, con lo cual no se traducfa en la
posibilidad de alcanzar mayores niveles de competi-
tividad internacional. Es decir que, a pesar de que
las firmas debfan actuar en el medio local desple-
gando esfuerzos de adaptacién que requerfan el uso
intensivo de tecnologias, estos esfuerzos conllevaban
deseconomias estdticas y dindmicas tanto en lo que
respecta a las escalas de produccién como a la divi-
$i6n del trabajo.

Estas condiciones fueron las causantes del ago-
tamiento paulatino del mercado interno en la medida
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en que se fue absorbiendo la demanda excedente, Al
mismo tiempo, el importante progreso técnico intro-
ducido se traducfa necesariamente en la posibilidad
de crear ventajas comparativas dindmicas para operar
en los mercados internacionales, fuera de que la propia
estructura industrial habfa llegado a un techo en su
capacidad de generar incrementos en el empleo y en
la productividad.

Simultdneanrente, en las sociedades de mayor
industrializacién se estaba gestando el paso a un nue-
vo paradigma tecnoproductivo, cuyos modelos de or-
ganizacién de la produccién industrial incorporaban
una l6gica muy distinta de la de los modelos de pro-
duccién masiva fordista prevalecientes. Uno de los
elementos claves que viabilizaron este cambio fue el
extraordinario desarrollo de la microelectrénica, que
permitié pasar del “mundo de lo electromecdnico” al
“mundo de lo electrénico”. En contraposicién, ante
las dificultades de recrear el dinamismo industrial en
la sociedad argentina, la respuesta local no fue la de
avanzar en el sentido de aprovechar el acervo tecno-
16gico-acumulado en la etapa anterior, superando sus
dificultades, sino la de un intento de reforma estructu-
ral asociada a la apertura de 1a economia. Sin embar-
go, el fracaso de su instrumentacién en el periodo
1976-1981 concluyé con un proceso de desarticulacién
productiva.

Dentro de este marco, no es extrafio que a partir
de 1976 se modificara sustancialmente el flujo de
inversiones directas. Pricticamente desaparecieron las
nuevas inversiones del escenario industrial, siendo
frecuente el cierre y repliegue de algunas firmas im-
portantes,! y gran parte de las nuevas inversiones se
concentraron en el drea financiera y en el sector pe-
trolero. El contexto de apertura econdmica del periodo
1978-1981, la crisis y estancamiento del sector indus-
trial, el acceso preferencial de las firmas locales a la
promocién industrial en los pocos sectores dindmi-
cos, los problemas de endeudamiento externo y el
contexto global de incertidumbre e inestabilidad ma-
croecondémica son algunos de los aspectos centrales
que explican la pérdida de participacién del capital
extranjero en la industria argentina.2

A partir de mediados de los afios ochenta se ve-

I Durante este periodo se retiraron del pafs varias de las principa-
les ETs, entre las que se destacan General Motors, Citroén, Chrys-
ler, Peugeot, Squibb, Olivetti y otras.

2 La participacién de las empresas extranjeras segtn el Censo de
1984 era del 26.8% de la produccién, mientras una década atris
superaba el 32%. (Sourrouille, Kosacoff y Lucdngeli, 1985; Ko-
sacoff y Azpiazi, 1989, y Azpiazi 1992).

rifica una cantidad importante de procesos de inver-
sién que denota un nuevo dinamismo en el escenario
doméstico, que a su vez resulta en el incremento de
su participacién en la estructura industrial. Este com-
portamiento no se difundié en todo el tejido industrial,
sino que se concentrd en especial en las actividades
manufactureras asociadas al aprovechamiento de los
recursos naturales (agroindustrias, petréleo, petroqui-
mica, cemento, etc.), y en la reestructuraciéon del
complejo automotor. En las plantas industriales de
las subsidiarias de las ETs se hicieron importantes
transformaciones, que resultaron en un fuerte incre-
mento de su productividad. La eliminacién del sobre-
empleo, la racionalizacién de las lineas de produccién,
larealizacién de importantes cambios en la organiza-
cién, asociados a la desincorporacién de tecnologias,
son algunos de los rasgos que permitieron este com-
portamiento. Sin embargo, en la medida en que a
estos cambios no acompafi6 una difundida reestructu-
racién de los equipamientos ya amortizados y muy
lejanos de las précticas internacionales, en particular
por sus rasgos idiosincrasicos en cuanto a escala de
produccién y especializacién, orientados a un mercado
interno reducido y cerrado, a finales de la década de
1980 estos cambios se revelaron insuficientes frente a
una economia en transformacién, en particular en re-
lacién con su insercién externa.

2. El escenario de los afios noventa

En la década de 1980 las condiciones macroeconémi-
cas fueron el eje articulador de un escenario que se
caracteriz6 por sus dificultades, las que llegaron a su
punto mads critico con los episodios hiperinflacionarios
de 1989 y 1990. En forma simult4dnea, durante ese
periodo se dieron tres elementos que fueron el punto
de apoyo de la nueva presencia del capital extranjero
en la economfa argentina en la década de 1990. El
primero de ellos se vincula con la propia dindmica de
la solucién del endeudamiento externo, en la cual la
capitalizacién fue el instrumento de financiamiento
privilegiado para las nuevas inversiones y 1os procesos
de privatizacién de empresas del Estado. El segundo
se refiere a la consolidacién de los grupos econémicos
nacionales, que como agentes de la industrializacién
son organizaciones muy diferentes de la tipica em-
presa familiar de la etapa de sustitucién de las impor-
taciones, y que serdn fundamentales en la articulacién
de acuerdos con las ETs para proyectos especificos.
Finalmente, la notable expansién de la frontera de
recursos naturales en el perfodo 1970-1990 (gasife-
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ros, pesqueros, cultivos oleaginosos, forestales, entre
otros), que en contraposicién con su virtual estanca-
miento en las cuatro décadas anteriores, generd, en
un contexto de economia abierta, el retorno a una
mayor especializacién del pais en producciones que
hacen uso intensivo de esos recursos.

Estos cambios estdn influyendo en las decisiones
de las ETs referidas a su participacién en el pais. En
la actvalidad se evidencian comportamientos y ten-
dencias muy disfmiles, pero la resultante final es una
participacién mds activa de la inversién extranjera
directa en relacién con la observada en las dos décadas
pasadas. La fusién y la relocalizacién internacional
de empresas, la compra de firmas, el cierre de algunas
plantas, la reorientacién hacia actividades de ensam-
blaje y comerciales en detrimento de las industriales,
la nueva relacién entre el sistema financiero y el sector
manufacturero, entre otros, son hechos cotidianos cu-
yas tendencias contrapuestas atin es dificil de siste-
matizar. En un contexto de profundas transformaciones
econémicas y de reinsercién internacional, articulada
entre el proceso de apertura y el de consolidacién del

Mercosur, algunos de los elementos més destacados,
que se analizardn mas adelante, son la difusi6n de
formas de globalizacién con la participacién manu-
facturera de la filial local; la importancia de la capita-
lizaci6n de la deuda y del proceso de privatizaciones;
la adopcién de distintas modalidades de asociacién
entre las empresas; los recursos naturales como factor
“clave”, y el nuevo marco regulatorio para el capital
extranjero.

En el caso particular de la capitalizacion de la
deuda, ésta no sélo se impuso como uno de los me-
canismos que permitieron resolver la dindmica del
endeudamiento, sino que también se convirtié en uno
de los instrumentos financieros privilegiados en la
nueva estrategia de las ETs. En el segundo quinque-
nio de la década de 1980, ochenta y dos ETs utilizaron
diferentes mecanismos de capitalizacion de deuda para
financiar distintos procesos de inversién por 660 mi-
llones de délares (Fuchs, 1990). En particular se con-
centraron en el sector industrial, destacandose distintos
proyectos en las dreas alimentaria, automotriz, petro-
lera y de productos quimicos (cuadro 1).

CUADRO 1

Argentina: Capitalizacién de deuda externa por parte de empresas de

capital extranjero

(Miles de dolares)

Pais de Miles de

Empresa Sector de actividad Régimen? origen délares
Swift-Armour S.A. Frigorifico psc/edp EE.UU. 138 018.7
Transax S.A. Autopartes cdp EE.UU. 56 020.4
La Isaura S.A. Petrolera cdp Espaiia 50 118.5
Louis Dreyfus y Cfa. Ltda. S.A. Exportac. cereales y oleag. cdp Suiza 35030.5
Malterfa Pampa S.A. Elaboracién malta cdp Brasil 33 748.0
Renault Argentina S.A. Automotriz cdp Francia 28 189.6
Cerveceria Rio Parand S.A. Cervezas cdp Bélgica 244259
Dow Quimica Argentina S.A. Productos quimicos cdp EE.UU. 13 027.4
Autolatina Argentina S.A. Automotriz cdp EE.UU. 12 790.7
Syntex S.A. Productos quimicos psc EE.UU. 11872.2
Cia. Embotella. Argentina S.A. Bebidas s/alcohol psc EE.UU. 11 765.0
GTE Silvania S.A. Tubos y ldmparas fluoresc. cdp EE.UU. 113253
Pepsi Cola Argent. S.A. Bebidas s/alcohol psc EE.UU. 9 800.0
Saab-Scania Argent. S.A. Automotriz cdp Suecia 9661.9
Parafina del Plata S.A. Aceites lubricantes cdp Suiza 9573.1
Pirelli S.A. Platense Neumdticos psc Italia 95714
Coca Cola S.A. Bebidas s/alcohol cdp EE.UU. 9 383.0
Kodak Argentina S.A. Aparatos fotogrificos psc/on EE.UU 9 370.9
Banco Beal S.A. Banco psc Bélgica 8 407.8
Abbott Laboratorios S.A. Laborat. medicinal psc EE.UU. 7 500.0
Shell S.A. Petrolera on P. Bajos 7 499.8
Estab. Mecén. Jeppener S.A. Metalmecénica cdp Italia 7196.7
NCR Argentina S.A. Magquinaria contabilidad psc EE.UU. 7 100.0
Lucas Indiel S.A. Autopartes cdp Inglaterra 6 560.1
Suchard Argentina S.A. Golosinas psc Suiza 6 469.2
H.F. Fuller Arg. S.A.I.C. Adhesivos cdp EE.UU. 6422.0
Equitel S.A. Telecomunicaciones on Alemania 6 400.0
Compaiifa Argentina de Té Produccién de té cdp Bélgica 6011.2
Carrefour Argentina S.A. Supermercado psc Francia 5170.8
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CUADRO 1 (continuacién)

Pais de Miles de
Empresa Sector de actividad Régimen? origen délares
Productos Roche S.A. Laborat. medicinal psc Suiza 5000.0
Hughes Service S.A. Servicios petroleros psc EE.UU. 4594.8
Morgate Arg S.A. Sin informacién psc 4 548.7
Laborat. Glaxo Argent. S.A. Laboratorio medicinal cdp Inglaterra 43351
Ciba Geigy S.A.L.C. Productos quimicos on EE.UU. 4 268.3
Frig. Rioplatense S.A. Frigorifico psc EE.UU. 3990.0
Cargill S.A.C.L Industria alimentaria cdp EE.UU. 3739.7
Cimet S.A. Alambres, cables, cobre psc Alemania 3692.6
Asgrow Argentina S.A. Prod. semillas hibridas psc EE.UU. 3500.0
Quimica Hoechst S.A. Prod. quimicos y farmac. cdp Alemania 3260.6
Liquid Carbonic Arg. S.A. Gases carbénicos cdp EE.UU. 3166.7
Cia. Gillette S.A. Hojas de afeitar psc EE.UU. 31433
Neumdticos Good Year S.A. Neumaticos on EE.UU. 3 000.0
Dycasa Arg. S.A. Const. obras piiblicas on Espafia 3 000.0
Cynamid Argentina S.A. Productos quimicos psc EE.UU. 2 986.8
Eaton S.A. Autopartes cdp EE.UU. 2 488.9
Stauffer Quimica S.A. Productos quimicos psc EE.UU. 2 480.6
Aga Argentina Gases comprimidos psc Suecia 20769
Pioneer Argent. S.A. Sin informacién cdp EE.UU. 2001.8
Foxboro Argentina S.A. Autopartes psc EE.UU. 2 000.0
Siemens S.ALC. Telecomunicaciones on Alemania 2 000.0
Laborat. Phoenix S.A. Laboratorio medicinal psc EE.UU. 1969.4
Perkins Argent. S.A. Autopartes psc EE.UU 1928.5
Bausch y Lomb Argent. S.A. Productos Spticos y cientif. psc EE.UU 1 800.0
Hudson, Ciovini y Cifa. S.A. Bebidas alcohdlicas psc Canadé 17215
Arthur Martin S.A. Fabric. cocinas y estufas psc Bélgica 15739
Pittsburgh S.A. Import. prod. quimicos y metal. psc EE.UU. 1510.0
Vitrofar S.A. Envases de vidrio on EE.UU. 1 500.0
Banco Sudamericana S.A. Herramientas psc Suecia 1400.0
Mc Donalds Restaurantes Servicios alimentarios psc EE.UU. 1385.0
Punta del Agua S.A. Sin informacién cdp 1357.8
Worthington Argent. S.A. Bombas hidraulicas psc EE.UU. 1177.0
Pond’s Argent S.A. Cosméticos psc EE.UU. 1007.0
Elab. Arg. Cereales S.A. Productos alimenticios psc EE.UU. 1 000.0
Semillas Interstate Arg. S.A. Produccién de hibridos psc EE.UU. 1 000.0
S.A. Nestlé Golosinas on Suiza 900.0
Boerhringer Argent. S.A. Laboratorio medicinal psc Alemania 842.5
Baker Transworld S.A. Sin informacién psc EE.UU 800.0
Rovafarm Argent. S.A. Laborat medicinal psc Suiza 789.2
Argenmilla S.A. Agricola-ganadera psc Italia 756.3
Macusa Curtiembre psc Italia 750.0
Aerosol Filling Argent. S.A. Productos quimicos psc EE.UU. 736.2
Fichet S.A. Sin informacién psc Alemania 445.4
Macrosa S.A. Metalmecénica psc Italia 321.3
Magate Arg. S.A. Sin informacién psc 290.0
Quim. Arg. Houghton S.A. Product. quimicos indust. psc EE.UU. 250.0
MTM S.A. Telas metdlicas psc Alemania 230.7
Laborat. Upjohn S.A. Laboratorio medicinal psc EE.UU. 220.0
Cia. Sud. Kreglinger S.A. Comercio mayorista psc Bélgica 150.0
Fram Argentina S.A. Autopartes psc EE.UU. 123.0
Black y Decker Arg. S.A. Herramientas psc EE.UU 120.0
Dow Corning S.A. Lubricantes y siliconas psc EE.UU. 49.2
Citicorp Asesora S.A. Servicios consultoria psc EE.UU. 30.0
Total 655 838.9

Fuente: Elaborado por el Area de Desarrollo Industrial de la CEPAL, Oficina en Buenos Aires, a base de informacién del Banco Cen-

tral de la Repuiblica Argentina.

2 psc: capitalizacién deuda externa con seguro de cambio.
cdp: capitalizacién deuda externa piblica.

on: on lending.
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A partir de 1991, la capitalizacién se articuld
con el proceso de privatizacién de empresas estatales
y adquirié una nueva dimensién, con un impacto es-
tructural muy importante. Este fendmeno es uno de
los ejes de las transformaciones que se estdn gestando
en la sociedad argentina, principalmente en las areas
de las telecomunicaciones, el petréleo, la energia
eléctrica, el transporte y los caminos, y en el édrea
industrial, en los sectores sidertirgico, petroquimico y
de astilleros (cuadro 2). Debe destacarse el alto nivel
de participacién de las transnacionales en este proce-
s0 (mds de un 40% del valor patrimonial total de las
empresas privatizadas pertenece a firmas de capital
extranjero) (cuadro 3), asi como el hecho inédito en
el 4mbito local de asociacién entre estas firmas y un
nicleo selecto de grupos econémicos nacionales en la

articulacién de negocios especificos. En estas alian-
zas por lo general las ETs asumen el papel de “opera-
dores técnicos”, mientras que la gestién administrati-
va e institucional recae en las empresas locales. A su
vez, estos consorcios se unen a entidades bancarias
locales y extranjeras para formar “paquetes financie-
ros”. Ademds de la participacién de ETs norteamerica-
nas, se destaca la alta presencia de empresas espafio-
las (en telecomunicaciones, transporte, energia, agua
y gas), francesas (petréleo, energia, agua, siderurgia
y telecomunicaciones), italianas (gas), chilenas (ener-
gfa), y la ausencia de empresas de origen japonés.
Dos rasgos distintivos de estas empresas son, por un
lado, la presencia por primera vez en el paifs de la
gran mayorfa de ellas, y por otro, el hecho de que
varias de ellas sean empresas estatales.

CUADRO 2
Argentina: Participacion de las empresas extranjeras en las privatizaciones?®
(Porcentajes y millones de délares)
Total
Empresa recaudado
Sector privatizada (Efectivo  Transnacionales Pafs %  Grupos locales %
+ titulosP)
Cofivacasa Espaiia 6.33  RivaS.A. 3.58
F. de Vicenzo 3.26
Ferrocarriles  Ferrocarriles
Rosario-Bahfa Blanca lowa Interstate Railroad EE.UU. Techint
Mitre Montana Rail Link EE.UU. Aceitera General Deheza
Anacostia Pacific
RBC
Resto Linea Roca Loma Negra 65.00
Petroquimica
Comodoro Rivadavia 10.00
Acindar 10.00
Decavial 5.00
Banco Francés 5.00
Asociacién de
Cooperativas Argentinas 5.00
Linea General Urquiza Petersen Thiele 6.25  Perscarmona 71.25
Railroad
Development Corp. EE.UU. Olmatic 12.50
Alesia 10.00
Hoteleria Hotel Llao-Llao 6.11  Choice Hotels Int. EE.UU. 10.00  COFICA y Sur Hotel 45.00
Citicorp EE.UU. 45.00
Astilleros Tandanor 59.80  Sud Marine Enterprises  Francia 500 Cia. Arg. de
Transportes Maritimos 92.10
Banco Holandés Unido  P. Bajos 2.90
Siderurgia Altos Hornos Zapla 18.16  Société Industrielle de
Métallurgie Avancée Francia 19.33  Pensa 28.30
Albert Duval Francia 13.99  Penfin 5.01
Citicorp EE.UU. 33.37
Somisa 147.26 Propulsora (Techint) 90.00
Siderca (Techint) 10.00
Petroguimica  Petropol 6.92 Indupa
Induclor 2192 Indupa
Petroquimica Rio II 7.30 Bunge y Born
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CUADRO 2 (continuacion)
Total
Empresa recaudado
Sector privatizada (Efectivo  Transnacionales Pais %  Grupos locales %
+ titulos?)
Polisur 22.30 Garovaglio y Zorraquin
Monémeros vinilicos 14.60 Viniclor
Petréleo YPF
Tordillo 179.09  Santa Fe Energy EE.UU. 20.00  Techint 41.50
Energy
Development Corporation EE.UU. 1250  Pérez Companc 20.00
El Huemul - Koluel 170.48  Total austral Francia 10.00
Puesto Herndndez 286.35  Oxy EE.UU. 40.50  Pérez Companc 57.00
Otros 2.50
Vizcacheras 167.69  Repsol Espafia 50.00  Astra 50.00
Santa Cruz I 55.00  Quintana Petroleum EE.UU. 28.56  Soldati 46.44
Marc Rich Suiza 25.00
Tierra del Fuego 14350  Chavuco Resources Canadé 33.34  Bridas 52.37
Coastal Argentina EE.UU. 14.29
Santa Cruz II 141.60 Inter Rio Holding Establishment 20.00
Astra 40.00
Pérez Companc 40.00
Palmar Largo 36.00 =~ Norcen Int. Ltd. Canadé 25.50  Macri 29.00
Dong Won Co. Ltd. Corea 20.00  Soldati 25.50
Aguaragiie 14370 Ampolex Australia 3571  Techint 35.72
Petrobras Brasil 21.43  Soldati 7.14
Refinaria Campo Durn 64.10 Isaura 15.01
Pérez Companc 39.99
Macri 30.00
Astra 15.00
Ebytem S.A. 19.04 Isaura 100.00
Destileria Dock Sud 11.71 Soldati 100.00
Planta de Aerosoles 1.62 Superservicios (Beraldi) 100.00
Oleoductos Troncales 77.05 Pérez Companc 33.00
Bolland 20.00
Bridas 17.00
Macri 19.00
Astra 10.00
Techint 3.00
Destilerfa San Lorenzo 12.21 Pérez Companc 56.49
Soldati 42.51
Gas Gas del Estado
Transportadora de Gas 356.20  Enron Pipeline Company EE.UU. 25.00  Pérez Companc 25.00
del Sur Citicorp
Equity Investments EE.UU. 25.00  Argentina Private Development  25.00
Transportadora de Gas 210.22  Novacorp International ~ Canadd 25.00  Techint 39.00
del Norte Transcogas Canadd 36.00
Distribuidora de Gas 300.02  British Gas G. Bretafia 41.00  Pérez Companc 25.00
Metropolitana Astra 20.00
Invertrad (Acindar) 14.00
Distribuidora de Gas 155.55  Manra Espafia 21.00  Soldati 28.00
Buenos Aires Norte Gas Natural Espafia 51.00
Distribuidora de Gas 23541  Camuzzi Gasometri Italia 100.00
Pampeana
Distribuidora de Gas 103.60  Tractebel Bélgica 40.00  Garovaglio y Zorraquin 20.00
Litoral Iberdrola Espaiia 20.00  Diecisiete de Abril (Bemberg)  20.00
Distribuidora de Gas 138.00  Societa Italiana per il Gas Italia 25.00  Macri 75.00
Centro
Distribuidora de Gas 122.00  Societa Italiana per il Gas Italia 25.00 Macri 75.00
Cuyana
Distribuidora de Gas 72.03 Cartellone 40.00
Noroeste Banco Francés 20.00
Cfa. de Consumidores de Gas
de Santiago 40.00
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CUADRO 2 (continuacion)
Total
Empresa recaudado
Sector privatizada (Efectivo  Transnacionales Pais %  Grupos locales %
+ titulos®)
Gas Distribuidora de Gas 148.03  Camuzzi Gasometri Italia 100.00
del Sur
Energia
eléctrica SEGBA
Central Costanera 90.10  Endesa Chile 50.01  Pérez Companc 12.50
Distribuidora
Chilectra Metropolitana  Chile 5.00  Inter Rio Holding Establishment 12.50
Enersis Chile 15.00
Costanera
Power Electricidad EE.UU. 4.99
Central Puerto 92.21  Chilectra Quinta Regién Chile 17.50
Distribuidora Eléctrica
Quinta Regi6n Chile 82.50
Edenor 427.00  Electricité de France Francia 2000  Astra 40.00
Endesa Espafia 10.00
Emp. Nacional Eléctrica
del Ribagorzana Espafia 20.00
Société d’ Aménagement
Urbain et Rural Francia 10.00
Edesur 511.01  PSI Energy Inc. EE.UU. 10.00  Pérez Companc 40.50
Enersis Chile 19.50
Endesa de Chile Chile 10.00
Distribuidora
Chilectra Metropolitana  Chile 20.00
Central Alto Valle 22.10  Dominion Energy Inc.  EE.UU, 60.00  Coop. Prov. de
Serv. Piblicos (Neuquén) 40.00
Central Giiemes 86.20  Duke Gilemes EE.UU. 25.00  Soldati 25.00
TEW Americas
Development EE.UU. 15.00
Iberdrola Espafia 20.00
The Argentina
Investment Co. Is. Caimén 15.00
Pedro de Mendoza 8.55 Acindar 74.97
Massuh 25.03
Dock Sud 25.00 Polledo 100.00
Edelap 139.00  Houston
Power Corporation EE.UU. 5100  Techint 49.00
Sorrento 8.79 Malvicino 17.97
Tate 17.97
Eleprint 3.98
Argon 60.07
Agua Obras Sanitarias Lyonnaise des
Aux-Dumez Francia 33.30  Soldati 20.70
Compagnie
Génerale des Eaux Francia ... Meller 10.80
Anglian Water G. Bretaia 4.50  Banco Galicia 8.10
Aguas de Barcelona Espaiia 12.60
Tele-
comunicaciones Entel
Telefénica de Argentina 749.01  Holding B.V.
(Telefénica) Espafia 10.00  Techint 8.31
Banco Central de Espafia Espafia 7.04  Soldati 5.00
Banco Hispanoamericano Espafia 5.00  Pérez Companc 14.56
Republic New York EE.UU. 1.50
Manufacturers Hannover EE.UU. 4.30
Bank of New York EE.UU. 4.16
Southel
Equity Corporation EE.UU. 4.00
Citicorp Venture Capital EE.UU. 20.00
Bank of Zurich Suiza 4.16
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CUADRO 2 (continuacion)
Total
Empresa recaudado
Sector privatizada (Efectivo  Transnacionales Pais %  Grupos locales %o
+ titulos®)
Telecomu- Centro Banco de Panaméd ~ Panami 1.40
nicaciones Vanegas Panam4 1.25
Banco Atlantico Panamé 0.75
Bank of Nova Scotia Canadé 0.10
Arab Banking Co. A. Saudita  4.31
Bank of Tokio Japén 4.16
Telecom 677.01 Cable et Radio Francia 3250  Pérez Companc 25.00
J. P. Morgan EE.UU. 10.00
Stet Italia 32.50
Transporte
aéreo Aerolineas Argentinas 742.99  Iberia Espafia 4750  Amadeo Riva 10.26
Banco Hispanoamericano Espafia 11.88  Devi S.A. 3.58
Banesto Espafia 11.88  Medefin 1.73

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de informacién periodistica y del Ministerio de Economfa.

 Hasta febrero de 1993.
® Los titulos de la deuda se computan a su valor de mercado.

CUADRO 3 ,

Argentina: Privatizacién por origen del ca-
pital de las empresas adjudicatarias y sec-
tores de actividad
(Diciembre de 1992)

Empresas adjudicatarias Valor patrimonial®

/ Sectores Millones US$ %
1. Empresas nacionales 4 607.0 279
2. Empresas extranjeras 6 821.2 41.3
Estado nacional 5104.5 30.9
Total 16 532.7 100.0
a. Teléfonos 3919.9 23.7
b. Aerolineas 874.1 5.3
c. Ferrocarriles
d. Sector eléctrico 3458.1 20.9
e. Puertos 6.0 0.0
f. Caminos
g. Televisién y radio 13.9 0.1
h. Petréieo 3 500.1 21.2
i. Gas 4 065.9 24.6
j-  Obras sanitarias
k. Industria
— Petroquimica 260.9 1.6
~ Talleres navales 59.8 0.4
~ Acero 199.4 1.2
1. Inmuebles del Estado 107.0 0.6
m. Otros 67.6 0.4

Fuente: Argentina, 1993, cuadros 8 y 9.

2 Es el resultado financiero total computado como si se hubiera
transferido el 100%.

En relacién con el marco regulatorio del capital
extranjero, a diferencia del fuerte cardcter restrictivo
que caracterizé al tratamiento legal del capital extran-
jero durante la etapa de sustitucién de importaciones,

en la actualidad la legislacién tiende hacia una filoso-
fia de liberalizacién e incentivo para la radicaci6n del
inversionista extranjero. La legislacién vigente en
materia de inversiones extranjeras es la Ley 21382
(de 1976, con su texto ordenado en 1980) con las
modificaciones introducidas por la Ley 23697 (de
Emergencia Econdmica, de 1989) y el Decreto Re-
glamentario 1225/89. La ley de inversiones extranje-
ras (21382) supuso una liberalizacién sustancial en
torno a la incorporacién de inversién extranjera di-
recta, asi como en lo relativo a las actividades de las
ETs en el pafs. La eliminacién de todo tipo de prohi-
bicién en cuanto a sectores de destino, la igualdad de
derechos y obligaciones respecto a los inversores na-
cionales y la supresion de todo tratamiento diferen-
cial (acceso al crédito interno, recurrencia a regimenes
de promocién, etc.), la posibilidad de invertir en bienes
de capital usados y de capitalizar bienes inmateriales,
la libre remisién de utilidades y repatriacién de capi-
tales, la consideracién como relaciones entre ‘“‘entes
independientes” de aquellas que se establecen entre
las casas matrices y sus subsidiarias locales son, entre
otros, los rasgos mas destacados de esta legislacion
que modifica totalmente la filosofia regulatoria y res-
trictiva predominante en los regimenes y anteceden-
tes legales anteriores. Por su parte la Ley 23697 y el
Decreto 1225/89 establecen la igualdad plena de de-
rechos de las ETs respecto a las de capital nacional, al
revocar el requerimiento de aprobacién previa oficial
que hasta entonces era necesario para efectuar deter-
minadas inversiones (defensa, seguridad nacional,
servicios publicos, energia, radiotelecomunicaciones,
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etc.). Consolidando esta actitud hacia el inversor ex-
tranjero, en el mes de noviembre de 1991 se firmé el
Decreto 2428/91, por el cual la Argentina —primer
pais latinoamericano— adhiere al Convenio Consti-

III

tutivo del Organismo Multilateral de Garantia de In-
versiones (BM), eliminando toda posibilidad de res-
tringir las operaciones de las firmas extranjeras en el
pais.

Nuevas estrategias de las ETs industriales

en la Argentina

En esta seccién se describen los principales rasgos
caracteristicos del nuevo patrén de insercién de las
ETs en la industria argentina en la década de 1990.
Para ello se utiliz6 como base la informacién recogi-
da en una encuesta realizada entre 61 de las principa-
les subsidiarias de ETs industriales en la Argentina34,
El eje articulador de esta caracterizacién son las es-
trategias que las filiales locales de ETs estdn aplicando
con vistas a lograr una nueva forma de insercién en la
economfa local. Dentro del espectro de las ETs que
desarrollan su actividad en el sector industrial se ha
podido identificar tres tipos de firmas, de acuerdo
con su estrategia de insercién.

O Empresas que basan su actividad manufactu-
rera en la produccion de bienes que hacen uso intensi-
vo de recursos naturales y que cuentan con las ventajas
competitivas que les otorgan estos bienes para com-
petir internacionalmente.

O Empresas que, aprovechando la experiencia
industrial adquirida durante la etapa de sustitucién de
importaciones, se insertan en los esquemas de globa-
lizacién de la produccién que tienen en marcha sus
corporaciones, mediante la especializacién en unos
pocos bienes o partes destinados a la exportacién y

3 La “Encuesta sobre las estrategias de las empresas de capital
extranjero frente a los cambios estructurales, la globalizacin y la
integracién regional” fue realizada en forma conjunta por el Proyecto
ARG. 91/019 Integracién econémica, PNUD - Subsecretaria de Es-
tudios Econémicos, Secretarfa de Programacién Econémica, Mi-
nisterio de Economia y Obras y Servicios Piblicos, y el Proyecto
“La transformacién del sistema econémico argentino: industria y
comercio internacional”, financiado por la Fundacién Volkswagen
en la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

4 Las 61 empresas que comprende la encuesta representan un 23%
de la facturacién de las primeras 200 empresas industriales del
pais, y casi el 60% de las ventas de las primeras 100 subsidiarias
de ETs industriales. En términos de comercio exterior, representa-
ban el 8% de las exportaciones totales, el 12% de las exportaciones
industriales, y el 13% de las importaciones totales del pais en 1991
(Bezchinky y Kosacoff, 1993). -

atienden la demanda interna con productos completa-
mente importados, o bien de un fuerte contenido im-
portado.

O Empresas que involucionan hacia esquemas
en que el ensamblaje y la importacién van adquirien-
do importacia creciente frente a la produccién local,
en su estrategia de ocupacion del mercado doméstico.

Estos tres tipos de estrategia definen un perfil
que, si bien no ha consolidado atin su forma definiti-
va, difiere sustancialmente del que presentaban estas
empresas en el perfodo de sustitucién de importacio-
nes y tiene efectos importantes en la produccién in-
dustrial, el comercio exterior, la innovacién tecnols-
gica y otros aspectos del modelo de desarrollo que se
estd gestando en el pafs.

1. Mayor insercién en los mercados externos

Un aspecto destacado de la dindmica renovada de
las ETs industriales es el crecimiento de sus exporta-
ciones. En el periodo de sustitucién de importacio-
nes, dado que el objetivo central de la presencia
industrial de las ETs en la Argentina era abastecer el
mercado interno, las exportaciones quedaban limita-
das a las empresas cuya actividad se relacionaba
con la explotacién de recursos naturales.5 En las
nuevas condiciones, en cambio, si bien el mercado
interno sigue siendo el objetivo prioritario, la expor-
tacién pasa a ocupar un lugar destacado para todas
las ETs que contindan realizando actividades indus-

5 A mediados de los afios setenta esta orientacién present6 modifi-
caciones sustantivas. Apoyados en su desarrollo local y en un ge-
neroso sistema de apoyo promocional, se verificé un importante
incremento de las exportaciones industriales, fundamentalmente al
érea latinoamericana. Sin embargo, la interrupcién de las condicio-
nes locales que favorecieron ese fenémeno y la no transicién hacia
nuevas formas competitivas erosionaron rapidamente esa perfor-
mance. Al respecto, véase por ejemplo Bisang, Kosacoff (1993).
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triales en el pais. Si bien no hay datos que permitan
evaluar la incidencia real de estas empresas en las

exportaciones totales, se cuenta con algunos indica- -

dores que reflejan el papel importante que tienen las
exportaciones en la nueva estrategia de insercién lo-
cal de estas firmas.

Segun datos de la encuesta ya citada, las ventas
al exterior se incrementaron mas del 100% entre
1981 y 1992, con un especial dinamismo en el
quinquenio 1986-1991, periodo en el cual crecieron
a una tasa anual acumulativa del 15.8%. Si bien a
raiz del agotamiento de la sustitucién de importa-
ciones se crearon las condiciones para que todas
las ETs radicadas en el pafs buscaran en mayor o
menor medida la salida exportadora, los motivos
de las distintas empresas y las caracteristicas de su
mayor insercién en los mercados externos difieren
de acuerdo con su estrategia de reconversion.
Mientras que en el caso de las empresas que operan
dentro de esquemas de globalizacién el destino
principal de los bienes son precisamente los merca-
dos externos, en el de las empresas cuya actividad
se relaciona con los recursos naturales su compor-
tamiento depende en gran medida de los precios y
condiciones del mercado internacional. Finalmen-
te, para las firmas que siguen actuando dentro de la
l6gica de la sustitucién de importaciones, la evolu-
cidn de las ventas al exterior responde bdsicamente
a un fenémeno relacionado con el ciclo econémico
interno mas que a una nueva estrategia de insercién
local. Es decir que la reactivacién y la contraccién
del mercado interno afectarin en mucho mayor
medida a las exportaciones de estas iltimas que a
las de las empresas que hacen uso intensivo de los
recursos naturales, y en mucha menor medida a las
empresas globalizadas. En el cuadro 4 se presentan
datos de la encuesta que reflejan esta situacion di-
ferenciada.

2. Mayor nivel de importaciones y cambio en su
composicién

El modelo de sustitucién de importaciones, durante
cuya vigencia se produjo la industrializacién de la
Argentina, tuvo su eje en el establecimiento de in-
dustrias de bienes finales (basicamente bienes de
consumo y algunos insumos intermedios), pero si-
guié dependiendo de la importacién de gran canti-
dad de insumos, asi como de bienes de capital. Las
nuevas condiciones de apertura de la economia
obligan a las ETs radicadas en el pafs a replantear

CUADRO 4

Argentina: Evolucion de las exportaciones
segun estrategia de insercién de las em-
presas. 1981-1982

Estrategia Tasas de crecimiento anuales
acumulativas (%)
1981-1986 1986-1991 1991-1992
Sustitutivas 5.8 22.5 -1.6
Recursos naturales ~1.8 13.3 -1.7
Globalizadas 3.6 16.7 5.2
Total -1.2 15.8 ~-0.9

Fuente: Elaboracién a base de los datos de la encuesta efectua-
da en forma conjunta por el Proyecto ARG 91/019, “Integracién
econdémica”, PNUD-Ministerio de Economia y Obras y Servicios
Piblicos, Secretarfa de Programacién Econémica, y el Proyecto
“La transformacién del sistema econémico argentino: industria
y comercio internacional”, financiado por la Fundacién Volks-
wagen en la Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

su estrategia para abastecer el mercado local; tanto
la importaci6én de bienes finales que anteriormente
producian en el pafs como la inclusién de mayores
componentes importados en las funciones de pro-
duccién, anteriormente vedados por las barreras
comerciales y por las regulaciones sobre la integra-
cién nacional de la produccién, son ahora posibili-
dades que todas las ETs estdn considerando en me-
nor o mayor medida.

La encuesta en referencia aporta algunos datos
sobre los cambios que se estdn produciendo en las
importaciones. El primer hecho digno de destacar
es el peso de las ETs en las importaciones totales;
en 1992, las 61 empresas encuestadas importaron
por un total de 1 857 millones de délares, equiva-
lente a un 13% del valor de las compras totales de
la Argentina en el exterior en ese afio. Adem4s, el
andlisis de las importaciones por tipos de bienes
arroja también algunos resultados interesantes
(cuadro 5). En primer lugar, resulta significativa la
baja incidencia de las importaciones de bienes de
capital, sintoma de 1a escasez de nuevas inversiones.
Una explicacién razonable de este fenémeno es que
muchas de las inversiones de las ETs en la Argenti-
na en los iltimos afios han correspondido a la com-
pra de empresas o plantas existentes. Por otra parte,
gran cantidad de firmas se encuentran atin en un
periodo de transicién, habiendo concentrado sus
esfuerzos hasta el momento en la introduccién de
cambios en su organizacién o en mejoras puntuales
que no implican la renovacién del equipamiento
fisico de sus plantas en gran escala.
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CUADRO 5

Argentina: Estructura de las importaciones
por tipo de bienes, 1991 y 1992

Porcentaje sobre el

Tipo de bienes total

1991 1992
Insumos 47.7 53.5
Bienes de capital 11.2 2.8
Bienes finales para comercializar 384 38.2
Total 100.0 100.0

Fuente: 1dem cuadro 4.

En segundo lugar, la importancia de las im-
portaciones de bienes finales para su comercializa-
cién (que representaron casi un 40% de las impor-
taciones totales tanto en 1991 como en 1992) denota
una de las caracterfisticas de la nueva forma de in-
sercion de las ETs en la industria argentina, segin
la cual la comercializacién de los productos impor-
tados de las respectivas corporaciones es tan im-
portante como la produccién industrial local, y en
algunos casos mayor. Podria argumentarse que este
peso de las importaciones de bienes finales para
comercializar es coyuntural, debido a que las em-
presas no pudieron atender con su produccién local
la mayor demanda interna que significé la reactiva-
ci6én del mercado doméstico y, dada la apertura co-
mercial, recurrieron a la importacién como la fuen-
te de abastecimiento mds fécil y econémica, aunque
parece deberse a una tendencia més estructural. Este
cambio se basa en el aprovechamiento integral de
las redes comercial, de distribucion, de financia-
miento, de servicios posventa, marca, etc., que es-
tas firmas se preocuparon de establecer durante dé-
cadas en la Argentina, lo que les facilita la comer-

cializacién de bienes finales importados. Finalmen-
te, se destaca la importancia de los insumos impor-
tados, cuyo valor total se incrementé en un 40%
entre 1991 y 1992, lo que refleja también su cre-
ciente incidencia en las funciones de produccién
de estas empresas, que tiende hacia la pérdida de
valor agregado local, a partir de procesos manufac-
tureros que recurren con mayor intensidad al en-
samblaje de partes importadas. ,

También el tipo de bienes importados varia de
acuerdo con la estrategia de cada empresa. Se desta-
ca la importancia que tienen para las empresas basa-
das en recursos naturales y para las adheridas al
esquema de globalizacién las. compras de insumos
en el exterior, mientras que para las que contindan
con la sustitucién de importaciones tienen un peso
précticamente equivalente al de las compras de bienes
finales destinados a la comercializacién. Incluso en
el caso de las empresas “globalizadas™, el gran in-
cremento de las importaciones de 1992 respecto de
1991, si bien se produjo tanto-en las de insumos
como en las de bienes finales, fue relativamente ma-
yor en aquéllas. Estos datos son indicativos de la
l6gica diferente con que operan las distintas empresas
(cuadro 6).

3. Importancia del comercio intracorporativo

Los grandes flujos de comercio internacional en el
interior de las corporaciones transnacionales han sido
uno de los elementos distintivos del patrén de inter-
cambio comercial. Asimismo, una de las caracteris-
ticas principales del actual proceso de globalizacién
es la creciente complementariedad entre la inversion
extranjera directa y el comercio, y en particular el
intracorporativo. Mientras que en la etapa anterior
de expansién de las ETs a nivel mundial éstas se es-

CUADRO 6

Argentina: Importaciones por tipo de bienes seglin estrategia de insercién de las

empresas, 1991 y 1992

(Miles de ddlares y porcentajes sobre el total)

Bienes finales )
Estrategia Insumos Bienes de para Total
(%) capital (%) comercializar (Miles de US$)
1991 1992 1991 1992 1991 1992 1991 » 1992

Sustitutivas 493 48.4 5.4 5.1 45.3 46.5 481 295.6 639 057.2
Rec. naturales 68.8 60.5 .53 59 25.8 336 169 033.0 194 251.0
Globalizadas 42.9 60.1 18.6 1.3 39.0 38.6 524 797.5 1024 442.0
Total 49.0 56.6 115 3.0 39.5 40.4 1175126.1 18577502

Fuente: Idem cuadro 4.
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tablecian en los distintos pafses como una alternati-
va al comercio para el abastecimiento de esos mer-
cados, y producfan los mismos bienes en distintas
localizaciones, actualmente buscan racionalizar su
estructura productiva global, especializando a sus
distintas filiales en los distintos componentes de la
produccién internacionalizada. Una consecuencia
directa de esta nueva forma de organizacién es la
generacién de importantes corrientes comerciales
entre sus diversas filiales. Si bien no existen cifras
que permitan evaluar con certeza la envergadura de
este fenémeno, seglin muchos autores es uno de los
aspectos principales del proceso de globalizacién,
sobre todo por sus implicancias en la capacidad de
aplicar politicas de los distintos Estados, en especial
los de los pafses de menor desarrollo relativo (Dun-
ning, 1992; Mortimore, 1992; Ostry, 1992; Vernon,
1992).

Los datos de la encuesta confirman la existencia
del comercio intracorporativo, fenémeno que tiene
en la Argentina extraordinaria relevancia. En efecto,
casi el 60% de las exportaciones de estas empresas
son en realidad transacciones intracorporativas, y lo

mismo ocurre con casi el 80% de sus importaciones.
Este es un indicador contundente, en un contexto de
cambios importantes en la estrategia de las empresas
transnacionales ante el paso de una economia fuerte-
mente protegida a una economia abierta. La produc-
cién internacionalizada y las nuevas formas de glo-
balizacién exigen la uniformacién de los estdndares
de calidad de los productos y de los componentes vy,
por lo tanto, traen aparejado un cambio en la funcién
de produccién y en la composicién de las importa-
ciones de estas empresas. Donde anteriormente inte-
graban el producto final con partes producidas en el
pais o con importaciones de diversa procedencia y
calidad, en la actualidad deben importar los compo-
nentes que cumplan con las exigencias de calidad de
la produccién internacionalizada, lo cual se asegura
fundamentalmente con la provisién intracorporativa
de esas partes y componentes. El cuadro 7 muestra
asimismo el incremento en el comercio intracorpora-
tivo en 1992 respecto del afio anterior. Los datos del
cuadro muestran también que, a pesar de su mayor
insercion en los mercados externos, el saldo comer-
cial de estas empresas es fuertemente negativo, y que

CUADRO 7

Argentina: Comercio exterior por tipo de transaccién, 1991 y 1992

(Miles de délares y porcentajes)
Rubro Intracorporativo Extracorporativo Total

1991 1992 1991 1992 1991 1992

Exportaciones 495 142.7 560 108.0 463 495.0 391 1740 958 637.7 951 282.0
% 51.7 589 48.3 41.1 100.0 100.0
Importaciones 822 926.7 1455 884.8 352 199.4 401 865.4 1175126.1 1 857 750.2
% 70.0 78.4 30.0 21.6 100.0 100.0
Saldo comercial ~327 784.0 ~895 776.8 111295.6 -10691.4 -216 488.4 -906 468.2

Fuente: ldem cuadro 4.

el comercio intracorporativo tiene un papel decisi-
vo en este fenémeno. Si bien el proceso de recon-
version de las filiales de ETs no ha concluido, y su
configuracién final depende en gran medida del
desarrollo del proceso de integracién regional, pa-
rece claro que el patrén de comercio resultante es
fuertemente deficitario. Aunque puede esperarse un
incremento de las exportaciones de bienes produci-
dos por empresas dedicadas a la explotacién de
recursos naturales y de partes fabricadas por em-
presas que trabajan dentro de esquemas de globali-
zacién de sus corporaciones, también es dable es-
perar aiin un incremento de las importaciones por
efecto de la profundizacién de los procesos de glo-

balizacién y de la transformacién de muchas em-
presas industriales en ensambladoras y represen-
tantes comerciales de sus casas matrices. Un cambio
de esta tendencia supone importantes procesos de
reconversion y de especializacién exportadora, que
necesariamente deberdn estar articulados con im-
portantes procesos de inversién en nuevas plantas
industriales.

El comercio intracorporativo tiene también gran
peso en la relacién de las filiales de la corporacién
en el interior del Mercosur (cuadro 8). La particula-
ridad que presenta este fenémeno es que dicho co-
mercio es mayor ain que el comercio intracorporati-
vo con el resto del mundo, lo cual indica que la
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diferencia en los niveles de desarrollo de la regién y
de los paises centrales hace que las empresas deban
recurrir en mayor medida a la red corporativa dentro

del Mercosur para poder acceder a los estdndares
técnicos y de calidad que exige la producci6n inter-
nacionalizada.

CUADRO 8
Argentina: Estructura del comercio por origen / destino geogréfico y
por tipo de transaccion, 1991 y 1992
Variable Origen/destino/tipo de transaccién Porcentajes sobre el total
y miles de US$
1991 1992
Exportaciones (%) Al Mercosur Intracorporativo 15.0 20.8
Extracorporativo 11.0 8.4
Al resto del mundo Intracorporativo 36.7 38.0
Extracorporativo 373 32.7
Total (miles de US$) 958 637.7 951 282.0
Importaciones (%) Del Mercosur Intracorporativo 24.1 334
Extracorporativo 4.1 49
Del resto del mundo Intracorporativo 459 45.0
Extracorporativo 25.9 16.7
Total (miles US$) 1175 126.1 1857 750.2
Saldo (miles US$) Del Mercosur Intracorporativo -139 645.9 -421 336.4
Extracorporativo 574623 -11141.8
Del resto del mundo Intracorporativo —-188 138.1 ~474 440.4
Extracorporativo 53 833.3 450.4
Totales (miles US$) -216 488.4 -906 468.2

Fuente: Idem cuadro 4.

La estructura de comercio de las empresas va- porativas. Por otra parte, en tanto que las exporta-

ria también de acuerdo con su estrategia de inser-
ci6én. En primer lugar, el comercio intracorporativo
adquiere en el grupo de empresas globalizadas una
relevancia que no tiene en los otros dos grupos. Asi,
en cuanto a sus exportaciones, mientras que el desti-
no de casi la totalidad de ellas es la corporacién, en
los otros dos casos el valor de las transacciones de
mercado es levemente mayor que el de las intracor-

ciones (sean intra o extracorporativas) de las empre-
sas de los otros dos grupos decrecieron en 1992, las
ventas intraempresa de las firmas globalizadas au-
mentaron mientras que sus ventas al exterior via
mercado disminuyeron (cuadro 9). Respecto de las
importaciones, las transacciones intraempresa tienen
una importancia decisiva tanto para las empresas que
contindan en el esquema de sustitucién como para

CUADRO 9
Argentina: Exportaciones de la ETs por tipo de transaccion y segun
estrategia de insercién, 1991 y 1992
(Miles de ddlares y porcentajes sobre el total)
Totales Ala Al resto del
Estrategia (miles de USS$) corporacién (%) mundo (%)
1991 1992 1991 1992 1991 1992
Sustitutivas 178 333.5 160 786.0 374 41.5 62.6 58.5
Rec. naturales 478 175.0 402 121.0 33.6 31.7 66.4 68.3
Globalizadas 302 129.2 388 375.0 88.6 94.2 11.4 5.8
Total 958 637.7 951 282.0 51.7 58.9 48.4 41.1

Fuente: Idem cuadro 4.
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las globalizadas y mayor atin en este dltimo caso.
En cuanto a las empresas que se basan en la explo-
tacién de recursos naturales, las compras provenien-
tes de la corporacién son sélo levemente superiores
al 50% del total.

En definitiva, el patrén de comercio exterior
que presentan estas empresas es una manifestacién
de su nueva forma de insercién en la economia
local. El alto peso de sus transacciones intracor-
porativas es un fenémeno muy diferente del que
se registraba en el pasado, ya que si bien segura-
mente sus importaciones fueron siempre mayori-
tariamente intracorporativas, sus niveles actuales
son mucho mayores, y su composicién (con una
gran incidencia de los bienes finales para comer-
cializar y un peso marginal de los bienes de capi-
tal) es muy distinta. En cuanto a las exportacio-
nes, en tanto, no sélo los niveles actuales son mu-
cho mayores que los de la etapa de sustitucién,
sino que gran parte de esas ventas se canaliza a
través de las redes corporativas, hecho que en el
pasado sélo se verificaba en el caso de algunas
exportaciones de productos agropecuarios o agroin-
dustriales de bajo grado de elaboracidn, o en casos
puntuales y aislados 6.

4. Importancia del Mercosur

Frente al proceso de apertura de la economia, que
elimina casi por completo el incentivo de las filiales
locales de las ETs de producir para el mercado inter-
no, el proceso de formacién del Mercosur se ha con-

CUADRO 10

Argentina: Distribucion de las lineas de
produccion segin su escala relativa res-
pecto de la filial brasilefia y el tipo de es-
trategia de la empresa

(Cantidad de lineas)
Estrategia 0-15% 15-25% 25-50% 50-100% +100% Total
Sustitutivas 1 6 8 10 5 30
Rec. naturales 2 1 4 4 1 12
Globales - 2 2 2 6
Total 3 9 12 16 8 48

Fuente: Idem cuadro 4.

vertido en uno de los puntos centrales del interés de
esas empresas por continuar con sus actividades in-
dustriales en el dmbito local. Se trata de la formacién
de un gran mercado comuin que las ETs estdn en muy
buenas condiciones para abastecer, dado que cuentan
en general con filiales en los dos mercados principales
(Brasil y Argentina), en los cuales ocupan posiciones
de liderazgo. La mayorfa de las ETs estdn tomando
medidas para racionalizar y complementar sus activi-
dades en ambos pafses, mientras que las que cuentan
con filiales en uno solo de ellos est4n intentando for-
malizar acuerdos de complementacién en materia de
produccién y comercio con otras empresas en la mis-
ma situacién.

Contrariamente a la visién que se tiene sobre la
distinta magnitud de los mercados argentino y brasi-
lefio y sobre la diferencia de escalas de produccién
que existe en distintos sectores industriales de esos

CUADRO 11
Argentina: Comercio exterior por origen/destino geografico
(Miles. de dolares)
Rubro Mercosur Resto del mundo Total
1991 1992 1991 1992 1991 1992
Exportaciones 249 156.5 278 159.0 709 481.2 673 123.0 958 637.7 951 282.0
% 26.0 29.2 74.0 70.8 100.0 100.0
Importaciones 331 340.1 710 637.2 843 786.0 1147 113.0 1175 126.1 1857 750.2
- % 28.2 38.3 71.8 61.8 100.0 100.0
Saldo comercial -82 183.6 -432 478.2 -134304.8 -473 990.0 -216 488.4 —906 468.2

Fuente: Idem cuadro 4.

6 Por ejemplo, el caso de IBM, que constituye una de las experien-
cias pioneras de insercién de filiales argentinas en procesos de
produccién internacionalizada. (Véase, por ejemplo Vispo y Ko-
sacoff, 1991).

dos paises, segin los datos de la encuesta en referen-
cia, la situacion es bastante diferente. En efecto, de
las 48 lineas de produccién para las cuales hay infor-
macién sobre los dos paises, 24 operan en la Argenti-

NUEVAS ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA ARGENTINA ¢« BERNARDO KOSACOFF Y GABRIEL BEZCHINSKY




REVISTA DE

LA CEPAL 52 « ABRIL

19894 149

na a una escala superior al 50% con respecto a las
brasilefias’.

Mientras que la mayoria de estas lineas corres-
ponde a producciones metalmecénicas o automotri-
ces, las producciones vinculadas con la explotacién
de los recursos naturales se concentran en las 21 li-
neas que no tienen contraparte en Brasil (cuadro 10).

CUADRO 12

Argentina: Importancia del Mercosur den-
tro del comercio por grupo de ETs segin
estrategla de insercién, 1992

(Porcentajes sobre el total respectivo)

Estrategia Exportaciones Importaciones
Sustitutivas 54.7 26.6
Rec. naturales 7.8 21.5
Globalizadas 409 48.7
Total 29.2 38.3

Fuente: Idem cuadro 4.,

Este hecho es sumamente importante a la hora
de tomar decisiones en el interior de la corporacién
sobre la complementacién de actividades en el 4m-
bito del Mercosur. Hasta el momento no se sabe de
ninguna ET que haya decidido abandonar definitiva-
mente la produccidn industrial en el patis, y ello obe-
dece seguramente al hecho de que cuentan con ins-
talaciones que no son tan marginales en cuanto a
escala de produccién (en especial a nivel regional),
con una experiencia industrial acumulada, y con una
serie de otros activos8 que es posible aprovechar con
vistas a tener presencia en el mercado zonal. Este
mismo hecho influye seguramente en la decisién
acerca de la incorporacién de las filiales locales
dentro de esquemas de globalizacién, dadas las exi-
gencias de tecnologfa, escala y calidad de la produc-
cién internacionalizada.

La importancia del Mercosur para estas empre-
sas se manifiesta también en los niveles de participa-
cién de esa zona en el comercio exterior de las mis-
mas. Mientras que en 1991 el mercado zonal concen-
tré casi el 30% de las exportaciones e importaciones
de las empresas, en 1992 los porcentajes ascendieron
a cerca del 30 y del 40, respectivamente (cuadro 11).

7 De estos 24 casos, hay tres en los que las escalas son equivalen-
tes, mientras que en ocho las argentinas son superiores a las brasi-
lefias.

8 Mano de obra calificada, en algunos casos materias primas en
condiciones favorables, entre otros.

CUADRO 13

Argentina: importancia del comercio intracor-
porativo, total y con el Mercosur, por grupo de
ETs segun estrategia de insercién, 1992
(Porcentajes respecto del total respectivo)

Estrategia Exportaciones Importaciones
Al Totales Del Totales
Mercosur Mercosur
Sustitutivas 475 41.5 76.9 74.7
Rec. naturales 36.7 31.7 68.9 53.8
Globalizadas 91.3 94.2 92.2 85.3
Total 71.3 589 87.2 78.4

Fuente: Idem cuadro 4.

La tendencia en los préximos afios serd seguramente
al incremento de esos niveles de participacién, dado
que la atencién del mercado ampliado se encuentra
en el centro de la estrategia de préicticamente todas
las ETs. ,

La importancia del Mercosur varfa también de
acuerdo con la estrategia de las empresas, presentan-
dose ademds situaciones diferenciadas para las expor-
taciones y las importaciones. En cuanto a las prime-
ras, se destacan las empresas que continian con el
esquema de sustitucién, para las cuales (si bien con
montos relativamente reducidos) el mercado zonal es
el destino de cerca del 60% de sus exportaciones
(cuadro 12). Otro hecho destacado de este grupo de
empresas es que dentro de las ventas a dicho mercado
son levemente mayores las que se realizan fuera de la
corporacién que dentro de ella. Muy distinto es lo
que ocurre entre las empresas globalizadas; donde el
Mercosur como destino de las exportaciones tiene un
peso relativo menor (aunque con montos mucho ma-
yores), y las ventas externas intracorporativas son mas
del 90% del total (cuadro 13). Para las empresas de-
dicadas a la explotacién de recursos naturales el Mer-
cosur resulta totalmente marginal. En el caso de las
empresas globalizadas, su acceso a los mercados in-
ternacionales se ve facilitado por el hecho de que
actualmente operan cerca de la frontera técnica inter-
nacional, mientras que en el caso de las empresas que
explotan los recursos naturales su acceso se basa en
las ventajas comparativas de la produccién primaria
local. ‘

Por el lado de las importaciones, el mercado zo-
nal tiene gran importancia para las empresas globali-
zadas, que realizan cerca del 50% de sus compras
externas ‘en esa zona. Para las empresas que conti-
ndan dentro de la 16gica de la sustitucidn, tiene una
importancia mucho menor (y fuertemente intracorpo-
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rativa), mientras que para las que se dedican a la
explotacién de recursos naturales, al igual que en el
caso de las exportaciones, el mercado zonal resulta
de una significacién menor.

5. Produccién y tecnologia

La instalacién de las ETs en la Argentina durante la
etapa de sustitucién de importaciones se caracterizé
porque, dada la reducida dimensién de un mercado
local altamente protegido, fue necesario adaptar las
plantas a escalas de produccién mucho menores que
aquéllas para las cuales habian sido concebidas en los
paises de origen, y operar con un grado de integra-
cién mucho més elevado. El comportamiento tecno-
16gico de esas empresas se basaba en la introduccién
de productos y procesos ya desarrollados en las so-
ciedades mas avanzadas, pero que requerian ser adap-
tados a las condiciones locales imperantes. Esta prac-
tica demand6 a las empresas un importante esfuerzo
de ingenierfa y de investigacién y desarrollo, el que,
sin embargo, desplegaron siguiendo un sendero muy
localista y divergente del de las mejores practicas
internacionales.

CUADRO 14

Argentina: Distribucién de las empresas
segun porcentaje de ventas que destinan a
investigacion y desarrollo, 1891

Porcentaje de las ventas Cantidad de empresas

Sin gastos de [y D 9
0-1 12
1-2 12
+2 6

Total 39

Fuente: Idem cuadro 4.

Dado el nuevo escenario que enfrentan las ETs en
la Argentina, en que las exigencias de insercién inter-
nacional son cada vez mayores, sin olvidar la presién
competitiva que significa la integracién en la red cor-
porativa global, varias de estas empresas resolvieron
encarar la incorporacién de productos y procesos mu-
cho més cercanos a la tecnologfa de vanguardia inter-
nacional.9 A raiz de este hecho se est4 dando la situa-
cién paradéjica de que, si bien en las nuevas condi-
ciones las empresas producirdn con tecnologias mds
cercanas a las mejores précticas internacionales, las

necesidades de investigacién y desarrollo y de inge-
nierfa local serdn mucho menores, debido a que estas
técnicas, dada su mayor flexibilidad y la nueva di-
mensién en que colocan el problema de las econo-
mfas de escala, y dada la posibilidad de incorporar un
mayor contenido importado, pueden aplicarse local-
mente sin mayores modificaciones. Por otra parte, el
perfil de la produccién industrial futura de las filiales
de ETs no justifica la realizacién de grandes gastos en
IyD a nivel local, puesto que se tratard, en primer
lugar, de bienes o partes fabricados.con tecnologia de
punta y escala similar a la internacional, destinados a
la exportacién; en segundo lugar, de transformacién
de recursos naturales, para la cual también se puede
acceder a tecnologia de punta desarrollada en el exte-
rior; y por dltimo, de procesos de fabricacién con un
alto contenido de ensamblaje y un bajo nivel de inte-
gracién local.

La encuesta en referencia ha recogido datos sobre
el gasto en IyD de 39 empresas, el que asciende a un
total de 32.6 millones de ddlares para 1991, apenas el
0.1% de lo que las corporaciones respectivas destina-
ron para ese fin en ese mismo afio. Este indicador
evidencia los rasgos esenciales de la presencia tecno-
16gico-industrial de las ETs en la Argentina. La parti-
cipacién de las filiales locales en los gastos de IyD
son absolutamente marginales y proporcionalmente
mucho menores que la ya escasa participacién en las
ventas del conjunto de la corporacién. Es decir, las
filiales locales acceden al conocimiento generado en
los laboratorios de las sociedades desarrolladas, pero
no tienen una intervencién activa en la generacién de
innovaciones mayores. Todo su esfuerzo se concentra
en actividades de adaptaci6n, que a su vez tienden a
reducirse en el nuevo contexto de la economia inter-
na. Esto dltimo queda de manifiesto en la escasa im-
portancia que tienen los gastos en IyD en el valor
total de las ventas de las filiales locales, que son muy
inferiores a los valores medios de sus corporaciones.
En efecto, en 1991 treinta y nueve subsidiarias loca-
les destinaron el 1% del valor total de sus ventas a
gastos en IyD. En la situacién més extrema, nueve de
estas empresas declararon no realizar este tipo de gas-
tos, mientras que 24 no superaban el 2%, y s6lo seis
firmas asignaron mds del 2% de sus ventas a gastos
de IyD (cuadro 14).

9 Si bien esto no se ha extendido a todo el conjunto de ETs radica-
das en la Argentina, parece ser una tendencia que se difundird
entre las firmas que sigan desarrollando alguna actividad industrial
a nivel local.
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6. Posicién marginal dentro de las respectivas
corporaciones

Una de las caracterfsticas reiteradamente sefialadas
en los trabajos sobre la insercién de las ETs en la in-
dustria argentina es el hecho paradéjico de que, si
bien a nivel local se encuentran entre las firmas lide-
res de los sectores en los que desarrollan su actividad,
dentro de sus respectivas corporaciones resultan
marginales (Sourrouille, Gatto y Kosacoff, 1984).

Esta caracteristica se mantiene en la actualidad
en lo que respecta a la incidencia de la facturacién
de las filiales locales en la corporaci6n respectiva en
su conjunto. Segin datos de la encuesta citada, 45
de las 61 empresas proporcionaron informacién
acerca de la facturacion de sus corporaciones res-
pectivas en 1991. Estas 45 firmas suman un total de
ventas en la Argentina de 7 118 millones de délares
en ese mismo afio, lo que representa casi el 90% de
las ventas de todo el padrén de la encuesta, y un
0.8% de las ventas totales de sus corporaciones res-
pectivas (casi 848 000 millones de d6lares) en ese
mismo afio. Este primer indicador confirma que, en
términos agregados, la importancia de las filiales
locales dentro de sus redes corporativas sigue sien-
do marginal.

Veintiocho de estas empresas tienen un peso in-
ferior al 1% en la facturacién total de sus corporacio-
nes. En estos casos no se observan rasgos caracteris-
ticos en cuanto al monto de facturacién local de las
empresas ni en cuanto a su estrategia de insercién. En
s6lo 17 empresas la facturacién local es superior al
1% de las ventas totales de su corporacién, y se ubi-
can entre el 1.3 y el 3.2%10. En cuanto al empleo, sélo
seis empresas tienen més del 5% del empleo total de
sus corporaciones respectivas. Sin embargo, con una
sola excepcién, se trata de empresas de escasa signi-
ficacién en el mercado local.

La comparacién de las filiales locales con sus
corporaciones en lo que respecta a escalas de produc-
cién arroja también algunos resultados dignos de
mencién. Si se considera la filial de mayor escala de
produccién, se cuenta con informacién sobre 59 li-
neas de produccién pertenecientes a 28 empresas.
Ocho de esas lineas se producen sélo en la Argentina,
y se trata de productos derivados de la produccién
agropecuaria o bien de empresas cuya actividad a

10 Hay un solo caso de una empresa del rubro alimentario cuya
facturacién local representa el 47% del total de su corporaci6n. Sin
embargo, esto se debe a que la rama de actividad de esta firma a

CUADRO 15

Argentina: Distribucién de las lineas de
produccién de acuerdo con su escala rela-
tiva dentro de la corporacién y con el tipo
de estrategia de insercion de las empresas
(Cantidad de lineas)

Estrategia 0-5% 5-10% 10-20% 20-50% +50% Total

Sustitutivas 6 7 11 4 2 30
Rec. naturales 1 4 2 3 10
Globalizadas 5 2 3 1 11
Total 7 16 15 7 6 51

Fuente: Idem cuadro 4.

nivel local no estd relacionada con la actividad prin-
cipal de la corporacién respectiva. De las 51 lineas
restantes que se producen tanto en la Argentina como
en otras filiales de la corporacién, la mayoria opera a
escalas que se ubican entre el 5 y el 20% de las
mayores a nivel de la corporacién, sin que se registren
en este caso diferencias de acuerdo con el tipo de
estrategia local de las firmas (cuadro 15).

7. Asoclaciones y propiedad del capital

Las publicaciones recientes sobre el nuevo dinamis-
mo de las ETs en la escena internacional se refieren
a las alianzas estratégicas como uno de los fenéme-
nos més novedosos que presenta el panorama de
fines de los afios ochenta y principios de los noventa.
En efecto, en los iltimos afios las ETs han formado
entre ellas gran cantidad de alianzas en las dreas de
produccién, comercializacién e incluso (1o que es
mds significativo) en dreas claves para su propia
capacidad competitiva, como los proyectos de in-
vestigacién y desarrollo. Entre las causas que se
han mencionado para explicar este fenémeno
(Mytelka, 1990; OCDE, 1991), impensable en la
época de auge del sistema fordista de organizacién
de la produccién, se cuentan entre otras la necesi-
dad de hacer frente a los costos crecientes de IyD y
de inversién, la incertidumbre respecto del futuro y
la complejidad que representa la convergencia de
distintas tecnologias.11

De cualquier manera, la ET ya no es vista como

nivel local es marginal dentro del total, y lo que se consigné como
ventas de la corporacién fue lo facturado dentro de ese rubro. En
otros tres casos ubicados entre el 1 y el 3.2% se da una situacién
similar.

11 Microelectrénica, telecomunicaciones, biotecnologia, nuevos
materiales, y otras.
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una organizacién cuya importancia reside en la pose-
sién'y control de una gran cantidad de activos en
distintas localizaciones, sino como el “sistema ner-
vioso central” de una gran red internacional de capa-
cidades productivas, tecnoldgicas, comerciales, finan-
cieras, etc., sobre la que no necesariamente ejerce el
control mayoritario, pero que alimenta la capacidad
competitiva de la corporacién en forma “sistémica”
(Dunning, 1992). )
La formacidn de estas redes globales se ha con-
centrado fuertemente en lo que se ha dado en llamar
la Triada (Estados Unidos, la Comunidad Europea y
Japdn) (CET, 1991). Dentro de los paises en desarro-
llo, sélo algunos del sudeste asidtico participan de
este fenémeno de manera importante, mientras que el
resto s6lo lo hace en forma marginal y en casos muy
aislados. »
En la Argentina se ha ver1f1cad0 en los dltimos
afios la formacidn de gran cantidad de asociaciones
entre ETS y empresas locales. Esto es, sin-duda, un
hecho novedoso para el medio local, en el cual dichas
corporaciones siempre tuvieron un control accionario
absoluto sobre sus filiales locales, pero se trata de
asociaciones con caracteristicas miuy distintas de las
alianzas estratégicas que se concentran a nivel de la
Triada. En primer lugar, son asociaciones cuyo ob-
jetivo central es la explotacién de un negocio pun-
tual que en general es marginal dentro de la respec-
tiva corporacién en su conjunto; en segundo lugar,
la casi totalidad de estas asociaciones se concentra
en las privatizaciones de empresas de servicios pi-
blicos; en tercer lugar, las pocas asociaciones que se
registran en el sector industrial se llevan a cabo a
través de la creacién de nuevas empresas. Es asi
que, segin los datos de la encuesta, de las 58 empre-
sas que respondieron a esa pregunta, en 49 de ellas
el capital extranjero participa con mas del 90% (en
39 esa participacién llega al 100%). De las 9 restan-
tes, s6lo en 3 el capital extranjero tiene una partici-
pacién inferior al 50%.

8. Dinamismo de las ETs en el mercado local

En el periodo que comprende la década de 1970 y
casi toda la década de 1980, la inversién extranjera
en la Argentina tuvo una dindmica muy diferente
de la que habia exhibido durante el ange del esque-
ma de sustitucién de importaciones.!2 Desde prin-

12 En particular, en la segunda fase de la industrializacién sustitu-
tiva de importaciones el sector industrial fue el motor de creci-

cipios de los afios setenta, cuando comenzé a ha-
cerse evidente el agotamiento del modelo de indus-
trializacién basado en la sustitucién de importacio-
nes, se redujo la afluencia de inversiones extranje-
ras, tendencia que sélo se revirtié parcialmente du-
rante la aplicacién de la politica de apertura entre
1976 y 1983, aunque con algunas caracteristicas
distintivas respecto del perfodo anterior. Por un lado,
los sectores privilegiados fueron esta vez el financiero
y el petrolero, y por otro, la mayor afluencia de ca-
pitales extranjeros en ese periodo tuvo como con-
traparte la salida del pafs de algunas de las pr1n01-
pales ETs industriales.!3

La disminucién del ritmo de ingreso de inversio-
nes extranjeras sélo se ha revertido en los Gltimos
afios, a partir de la puesta en marcha de una serie de
reformas estructurales en el pafs, que tienden a cons-
tituir un modelo de economia abierta, con mucho me-
nor injerencia del Estado en la actividad econémica,
y mucho més integrada al mundo. Ademads de la im-
portante afluencia de inversiones extranjeras que ha
significado el proceso de privatizacién de empresas
del Estado, hay una corriente de nuevas inversiones
en la industria.

CUADRO 16

Argentina: Evolucién de las ventas de las
empresas segun estrategla de insercion,

*1981-1992
Estrategia Tasa de crecimiento anual
acumulativa (%)

1981-1986 1986-1991 1991-1992
Sustitutivas 0.5 - 5.0 4.4
Rec. naturales . ~1.6 9.1 1.0
Globalizadas 2.6 11.7 11.6
Total -0.8 ) 85 5.6

Fuente: Idem cuadro 4.

Una de las facetas destacadas de la nueva dina-
mica de las ETs industriales es el incremento de sus
ventas a partir de mediados de los afios ochenta, lo

miento de la economia. En el periodo intercensal 1963-1973 la
industria crecié al 8% anual, y este dinamismo fue claramente
impulsado por las subsidiarias de las ETs, que aumentaron su parti-
cipacién en el producto industrial del 15% en 1958 al 30% en
1973.

13 Segiin datos de los censos econémicos nacionales, la participa-
cién de las ETs en el producto industrial que en 1973 era de 30.4%
se redujo al 26.8% en 1984.
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que les permitié recuperar, en un contexto de estan-
camiento industrial en la Argentina, las posiciones
perdidas en la década anterior. Sin embargo, ese in-
cremento no fue igual para todas las empresas (cua-
dro 16). Asi destaca el dinamismo de las empresas
que operan segin esquemas de globalizacién, que se
dio con particular intensidad a partir de mediados de
los afios ochenta, cuando la tasa de crecimiento anual
acumulativa fue superior al 11%, con lo cual este
grupo de empresas que en 1981 concentraba el 20%

IV

Conclusiones

A lo largo de este articulo se ha analizado una serie
de hechos que evidencian el reciente dinamismo de
las ETs y sus nuevas formas de insercién en la econo-
mia argentina, muy diferentes de las que presentaban
en la etapa de sustitucién de importaciones.

En relacién con el patrén de comercio exterior,
hay tres hechos destacables. En primer lugar, se veri-
fican crecientes niveles de exportacién, pero también
niveles de importacién mucho mayores, con el consi-
guiente incremento del comercio intraindustrial. Si
bien la apertura de la economia fuerza a las empresas
a redefinir su estrategia de insercién local, Hevandolas
a encarar programas de racionalizacién y de especiali-
zacion, también funciona como incentivo para que
esa especializacion se haga sobre la base de un conte-
nido importado mayor que en la etapa de sustitucién
y con una mayor orientacién exportadora. En estas
nuevas condiciones, las firmas que desarrollan su ac-
tividad en sectores vinculados con los recursos natu-
rales son las que cuentan con mayores ventajas, dada
la dotacién de recursos del pais, y también las empre-
sas que se insertan en procesos de globalizacién, dado
que son las que encaran el esfuerzo productivo con
mayor orientacién a los mercados internacionales. En
segundo lugar, cabe destacar el fuerte peso del co-
mercio intracorporativo, que confirma la tendencia
que coinciden en sefialar los estudios recientes sobre
inversién y comercio a nivel internacional. En efecto,
el 60% de las exportaciones y el 80% de las importa-
ciones de estas empresas corresponden a transaccio-
nes intrafirma y, en tercer lugar, hay que sefialar la
importancia del Mercosur en el comercio de estas
firmas, prueba de que han avanzado en el proceso de
integracién y complementacion con las filiales en los

de las ventas totales llegé a concentrar el 40% de
ellas en 1992. Las empresas basadas en recursos na-
turales mostraron también gran dinamismo en sus
ventas, si bien durante 1992 (afio de reactivaci6én del
mercado interno) experimentaron un crecimiento de
s6lo 1%. Las empresas que continian dentro del es-
quema de sustitucion crecieron a tasas menores, aun-
que importantes, que el resto de la industria en el
periodo 1986-1991, pero las disminuyeron muy leve-
mente en 1992,

otros paises de esa zona. Asi, el 30% de las exporta-
ciones y el 40% de las importaciones se realizan den-
tro del mercado zonal. El comercio intracorporativo
es especialmente importante en el caso de las impor-
taciones y mds acentuado con el Mercosur que con el
resto del mundo, lo cual se explica por el hecho de
que la produccién internacionalizada requiere estan-
dares técnicos y de calidad que s6lo puede proveer la
corporacion, en especial dentro de los pafses del Mer-
cosur.

En cuanto a la posicién de las filiales locales de
las ETs a nivel internacional, los datos con que se
cuenta confirman que estas firmas conservan alin una
de las caracteristicas que presentaron desde su insta-
laci6n en el pafs y que consiste en que a pesar de ser
las empresas de mayor tamaiio en el mercado local,
su posicién es marginal dentro de sus corporaciones
respectivas, a punto tal que el promedio de ventas de
las filiales encuestadas representa menos del 1% de
las ventas de sus respectivas corporaciones. En cuan-
to al nivel tecnolégico de las plantas locales de estas
empresas, también se da la situacién asimétrica de
que aunque son las plantas méds grandes y eficientes
del medio local, estdn muy lejos en cuanto a tamafio
y tecnologia de los estandares alcanzados en los pai-
ses desarrollados. Paradéjicamente, si bien algunas
empresas han reestructurado recientemente sus plantas
en el pafs, lo que les permite acercarse més a la tec-
nologia de vanguardia internacional (sobre todo en
tecnologfas de producto), utilizan tecnologias desa-
rroliadas en los paises centrales, que aplican directa-
mente a la produccién local, ahorrdndose asi el gran
esfuerzo de ingenierfa que requerfan las tecnologias
de la etapa de sustitucién. Esto explica el bajo nivel

NUEVAS ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA ARGENTINA ¢ BERNARDO KOSACOFF Y GABRIEL BEZCHINSKY



154 REVISTA DE

LA CEPAL

52 « ABRIL 1994

de gastos en investigacion y desarrollo de estas fir-
mas, que oscila en torno al 1% de sus ventas y repre-
senta s6lo el 0.1% de lo que sus respectivas corpora-
ciones destinan a ese fin.

Se ha podido identificar cuatro tipos de ETs segiin
la estrategia que sigan para adaptar sus estructuras
empresariales locales a las nuevas condiciones, tanto
internas como internacionales.

O Empresas que se insertan en los sectores de
servicios, vinculados con el proceso de privatizacion,
en asociacion con grupos econdmicos locales. En ge-
neral, la caracteristica principal de estas asociaciones
es que las empresas extranjeras asumen el papel de
“operadores técnicos”, mientras que los grupos loca-
les se hacen cargo de la gestién administrativa e insti-
tucional del negocio, y los bancos locales y extranjeros
forman el “paquete financiero”. En este tipo de ope-
raciones desempefia un papel central el mecanismo
de capitalizacién de la deuda externa, que se ha utili-
zado como fuente de financiamiento privilegiada para
estas inversiones. En este caso, la razén fundamental
del interés de las ETs es que se trata de un negocio
con una alta rentabilidad asegurada por altas tarifas y
por la explotacién en condiciones monopdlicas en el
mercado local, de 4reas de especializacién en bienes
no comerciables con el exterior. Afiddase a lo ante-
rior los serios atrasos en el punto de partida de la
provisién eficiente y global de servicios, que se ca-
racterizan por la existencia de una demanda reprimi-
da. Una sefial clara del interés de las empresas trans-
nacionales en este proceso es el hecho de que (exclui-
da la reciente venta de Y.P.F.) algo més del 40% del
valor patrimonial de las empresas privatizadas perte-
nece a firmas de capital extranjero.

Ademais de los efectos macroecondémicos de es-
tas privatizaciones en las cuentas fiscales y en la
distribucién del ingreso (Guerchunoff y Canovas,
1992), se plantea evaluar su impacto sobre la com-
petitividad industrial, a partir de los efectos de de-
rrame (spillovers) positivos que generen. Por una par-
te, deben medirse la mejor asignacién de los recursos
y la calidad y precio de los servicios y, por la otra, la
inducci6n a la formacién de proveedores y subcontra-
tistas especializados que inicien una trayectoria com-
petitiva que los haga viables simultdneamente como
proveedores locales e internacionales.

O Empresas que desarrollan actividades vincu-
ladas con el aprovechamiento de las ventajas que
otorga la dotacion de recursos naturales del pais.
Luego de mds de cuatro décadas de estancamiento
(entre 1930 y 1970), la frontera de recursos naturales

de la Argentina ha experimentado en los dltimos veinte
afios una importante expansién, impulsada por los
cambios agricolas (en particular la produccién de
soya), el descubrimiento de grandes reservas de gas y
de nuevas explotaciones petroleras, el desarrollo fo-
restal inducido por las desgravaciones impositivas, la
explotacién pesquera, y las perspectivas del 4rea mi-
nera, ain en estado muy incipiente. A partir de esas
nuevas posibilidades, cuyos encadenamientos con
producciones de mayor valor agregado involucran la
formaci6n de redes productivas asociadas a procesos
industriales, de comercializacién, de transporte y de
otros servicios, se verifica el mayor dinamismo y el
mayor flujo de nuevas inversiones, en particular en
los complejos agroindustrial, petroquimico y papele-
ro. El fundamento de estas inversiones es la explota-
cién de una ventaja natural del pais con el doble obje-
tivo de abastecer el mercado ampliado (Mercosur o
América Latina en su conjunto) y exportar al mercado
mundial. En este sentido, un ejemplo excelente es la
activa presencia (en algunos casos de empresas de
reciente incorporacién) de pricticamente todas las
grandes ETs productoras de alimentos del mundo,
gue han generado un clima de inversién y de com-
pras —en muchos casos aiin en gestacién— en las
empresas lideres de capital nacional.

O Empresas que se “globalizan”. Este es el caso
donde se produce el cambio méis importante en la
16gica industrial de las firmas radicadas en el pafs,
que significa la difusién de las estrategias de globali-
zacién de las corporaciones transnacionales, en las
cuales participa industrialmente la filial local. Si bien
la atencién del mercado local (ahora el mercado re-
gional) sigue siendo la razén central de la presencia
de estas firmas en el pafs, su estrategia industrial es
muy distinta de la que segufan para la atencién de un
mercado interno protegido. En efecto, los bienes que
comercializan en el mercado local o son completa-
mente importados, o bien contienen en grado cada
vez mayor un proceso de ensamblaje de componentes
importados. Su produccién industrial se desplaza hacia
una pequefia gama de bienes o componentes que tienen
como destino la exportacion, en muchos casos reali-
zada a través de los canales intracorporativos. Esta
especializacion se realiza con tecnologfas cercanas a
las mds avanzadas internacionalmente, en plantas ins-
taladas en los iltimos afios. La experiencia pionera
de Saab Scania a finales de los afios setenta en su
planta de camiones, complementada con la filial
brasilefia, la reestructuracién de la planta local de
1BM a principios de los afios ochenta para la produc-
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cién y exportacién de impresoras y cintas (Vispo y
Kosacoff, 1991); la reconversién de la industria auto-
motriz, con mayor énfasis a fines del decenio de 1980,
para especializarse en algunos nicleos de autopartes
destinadas al mercado de exportacién, y el fuerte in-
cremento de las importaciones en su funcién de pro-
duccién (Kosacoff, Todesca y Vispo, 1991) son algu-
nos ejemplos que evidencian claramente la incipiente
difusién de estrategias empresariales integradas en los
procesos de globalizacion. Esta distinta forma de in-
sercién internacional se refleja en una tendencia (den-
tro de un marco de permanente negociacién con las
autoridades econémicas) a un balance comercial ca-
racterizado por el comercio intraindustrial y la inten-
sificacién del comercio exterior.

-~ O El resto de las ETs, que parecen no haber de-
finido su estrategia y siguen funcionando dentro del
esquema de sustitucion de importaciones. Si bien las
nuevas condiciones de apertura de la economia elimi-
nan el incentivo que tuvieron histéricamente estas
empresas para producir localmente, en la prictica no
hay constancia de que alguna de ellas haya resuelto
dejar definitivamente el pafs. Unas estardn buscando
un esquema de “globalizacién” en los casos en los
que sea posible especializar su produccién; otras se
estan convirtiendo en representantes de sus casas ma-
trices para la comercializacién de productos importa-
dos. En todos los casos, la tendencia es hacia una
nueva funcién de produccidn, con mayor contenido
importado en la fabricacién local, complementada con
un incremento de la comercializacion de bienes fina-
les importados. La formacién del Mercosur es sin
duda un incentivo para que estas empresas decidan
mantenerse “a la expectativa”, tratando de buscar algtin
esquema de reconversién que les permita aprovechar
las instalaciones industriales que poseen (en muchos
casos en mds de un pafs) y avanzar hacia la especiali-
zacién y la complementacidn, o los canales de co-
mercializacién que establecieron durante el perfodo
de sustitucion, para abastecer el mercado ampliado
con productos importados.

A partir de esta caracterizacion, las perspecti-
vas que presenta el proceso de reestructuracién de
las ETs parecen entroncarse con un nuevo patrén de
especializacién de la industria argentina. En las ac-
tuales condiciones de apertura de la economia, el
inico sector industrial que mantiene importantes
ventajas competitivas es el vinculado con la trans-
formaci6n de los recursos naturales, y en especial
el agroalimentario y el petrolero-gasifero. Existen
pocas dudas acerca de que éste es un sector con

grandes posibilidades de crecimiento en los préxi-
mos afios, aunque subsiste el interrogante acerca
de si evolucionara hacia procesos con mayor valor
agregado que permitan ofrecer productos de alta
calidad tanto en el mercado local como en el exte-
rior, o si, por el contrario, experimentar4 una invo-
lucién hacia un esquema de mera exportacién de
materias primas o de productos con un grado mini-
mo de elaboracién. Las politicas que se pongan en
prictica a nivel regional para incentivar la produc-
cién de alimentos, con mecanismos de control y
con estdndares de calidad adecuados, son sin duda
el elemento fundamental que decidird la evolucién
futura de este sector, teniendo en cuenta el atractivo
que el Mercosur presenta para las empresas tanto
locales como transnacionales. Es en este campo
donde el avance hacia la diferenciacién y hacia
mayores niveles de valor agregado local puede
producir més efectos de derrame en el resto de la
economia, en particular en cuanto a la incorporacién
de progreso técnico y al empleo. Criterios similares
se pueden aplicar a las industrias derivadas del pe-
tréleo y el gas, el papel y la pesca, pero en estos
casos la evolucién futura dependerd de los ciclos
del negocio a nivel internacional.

En cuanto a los sectores industriales cuya acti-
vidad no se basa en la transformacién de recursos
naturales, en especial el sector metalmecénico, el
panorama es mds incierto. El esquema de globaliza-
cién, que requiere contar con un mercado interno
con un minimo de “masa critica” que motive estas
estrategias, parece estar dando importantes resultados
en la produccién de bienes de tecnologfa y calidad
superiores y a escalas internacionales. Ademis, in-
troducird en el tejido industrial nuevas pricticas de
organizacién y nuevos criterios de eficiencia que to-
davia no se han difundido. Pero estas préicticas adin
estdn restringidas a algunas actividades (entre las
que se destacan el caso de IBM y el proceso de trans-
formacién automotriz, basado en la especializacién
en algunas autopartes), y hasta ahora no se evidencian
sefiales de su difusién generalizada al resto de las
actividades.

En definitiva, se observa un nuevo contexto, de
transicién hacia un nuevo modelo de insercién de la
economia argentina en el mundo, y por consiguiente,
hacia una nueva forma de insercién de las ETS en el
escenario local. Este escenario es completamente dis-
tinto del que presentaba el periodo de sustituci6n, por
razones locales, regionales e internacionales. El pro-
ceso de compra, asociacién y fusién de empresas en
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el que participan activamente las ETS es una de las
manifestaciones de esta transicién en la que estas em-

presas tratan de adaptarse a las nuevas condiciones de
funcionamiento de la economia argentina.

Bibliografia

Argentina, Ministerio de Economfa y Obras y Servicios Piblicos,
Secretarfa de Programacién Econémica, (1993): Argentina.
Un pais para invertir y crecer, Buenos Aires.

Azpiazd, Daniel (1992): Las empresas transnacionales en una eco-
nomia en transicion: la experiencia argentina en los afios ‘80.
Proyecto “La transformacién del sistema econémico argenti-
no: industria y comercio internacional”, Buenos Aires, Fun-
dacién Volkswagen/ Oficina de la CEPAL en Buenos Aires.

Bezchinsky, Gabriel y Bernardo Kosacoff (1993): Las estrategias
empresariales en una economia en transformacién: las filia-
les de empresas transnacionales frente a los desafios del
Mercosur y la globalizacién, Buenos Aires, mimeo.

Bisang R., B. Kosacoff (1993): Exportaciones industriales en una
economia en transformacion. Las sorpresas del caso argen-
tino, 1974-1990. Documento de trabajo N° 48, Buenos Aires,
CEPAL.

CET (Centro de las Naciones Unidas sobre las Empresas Transna-
cionales) (1991): World Investment Report 1991. The Triad
in Foreing Direct Investment, Nueva York. Publicacién de
las Naciones Unidas, N° de venta E.91.11.A.12.

(1992): World Investment Report 1992. Transnational
Corporations as Engines of Growth, Nueva York. Publica-
cién de las Naciones Unidas, N° de venta E.92.11.A.19.

Dunning, John (1988): Explaining International Production, Lon-
dres, Unwin Hyman.

(1992), International direct investment patterns in the
1990s, Nueva York, mimeo.

Esser, Klaus (1992): Exigencias econémicas y desafio a la politica
econémica en América Latina en los afios noventa, América
Latina. Hacia una estrategia competitiva, Berlin, Instituto
Alemén de Desarrollo.

Fuchs, Mariana (1990): Los programas de capitalizacion de la
deuda externa argentina, (LC/BUE/R. 153), Buenos Ai-
res, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL), junio.

Guerchunoff, Pablo y Guillermo Cénovas (1992): Privatizaciones:
la experiencia argentina, Buenos Aires, Instituto Torcuato Di
Tella.

Gurrieri, Paolo (1991): Technological and trade competition: a
comparative analysis of the United States, Japan and the
European Community, Roma, Universidad de Roma, mimeo.

Katz, Jorge y Bernardo Kosacoff (1989): El proceso de industriali-
zacion en la Argentina: evolucidn, retroceso y prospectiva,
(LC/BUE/G. 104), Buenos Aires, Centro Editor de América
Latina (CEAL).

Kosacoff, Bernardo, Jorge Todesca y Adolfo Vispo (1991): La
transformacion de la industria automotriz argentina. Su inte-

gracidn con Brasil, Documento de Trabajo N° 40, (LC/BUE/
L. 122), Buenos Aires, CEPAL, Oficina en Buenos Aires.

Kosacoff, Bernardo (1992): El sector industrial argentino, Buenos
Aires, CEPAL, mimeo.

Kosacoff, Bernardo y Daniel Azpiazi (1989): La industria argen-
tina: desarrollo y cambios estructurales, (LC/BUE/G. 103),
Buenos Aires, CEPAL/CEAL.

Lall, Sanjaya (1992): Technological capabilities and industrializa-
tion, World Development, vol. 20, N° 2, 1992, Nueva York,
Pergamon Press plc.

Mortimore, Michael (1992a): Un nuevo orden industrial interna-
cional I: La competencia internacional en un mundo que
gira en torno a las empresas transnacionales, Santiago de
Chile, CEPAL. .

(1992b): Un nuevo orden industrial internacional
II: ; Incorporacion o marginalidad para los paises en desa-
rrollo?, Santiago de Chile, CEPAL.

Mytelka, Lynn (1990): Crisis, Technological Change and Strategic
Alliance. v

OCDE (Organizacién de Cooperaci6én y Desarrollo Econémicos)
(1991): Background Report Concluding the Technology Eco-
nomy Program, Paris.

Oman, Charles (1984): New Forms of International Investment in
Developing Countries, Paris, OCDE.

Ostry, Sylvia (1992): Governments & Corporations in a Shrinking
World: Trade and Innovation Policies in the United States,
Europe and Japan, New York, Council on Foreign Relations
Press.

Ozawa, Terutomo (1992): Foreign direct investment and economic
development, en Transnational Corporations, vol. 1, N° 1,
Nueva York, Naciones Unidas.

Sourrouille, Juan, Francisco Gatto y Bernardo Kosacoff (1984):
Inversiones extranjeras en América Latina. Politica econd-
mica, decisiones de inversién y comportamiento de las filia-
les, Buenos Aires, Instituto para la Integracién de América
Latina (INTAL)/Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Sourrouille, Juan, Bernardo Kosacoff y Jorge Lucéngeli (1985):
Transnacionalizacion y politica econdmica en la Argentina,
Buenos Aires, Centro de Economia Transnacional (CET)/CEAL.

Vernon, Raymond (1992): The role of transnationals in a he-
misphere free trade area, Washington D.C., BID/CEPAL,
mimeo.

Vispo, Adolfo y Bernardo Kosacoff (1991): Difusién de tecnolo-
glas de punta en la Argentina: algunas reflexiones sobre la
organizacion industrial de 1.B.M., Documento de trabajo,
N° 38 (LC/BUE/L. 120), Buenos Aires, Oficina de la CEPAL
en Buenos Aires.

NUEVAS ESTRATEGIAS DE LAS EMPRESAS TRANSNACIONALES EN LA ARGENTINA « BERNARDO KOSACOFF Y GABRIEL BEZCHINSKY




REVISTA DE LA CEPAL 52

157

Informalidad
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Guillermo Rosenbluth

Oficial de Asuntos Sociales,
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Las actividades informales son una fuente importante de em-
pleo en la regién. Sin embargo, hay controversia sobre la in-
terpretacién de este fen6meno y sus consecuencias. Algunos
afirman que su existencia obedece a la insuficiencia dindmica
de la economia y representa una estrategia de sobrevivencia, y,
como tal, un refugio involuntario de los pobres. Otros sostie-
nen que su origen se halla en las alteraciones del mercado de
trabajo causadas por las regulaciones que impone el Estado, y
miran la actividad informal como una alternativa favorable de
trabajo que puede generar ingresos mayores que muchos tra-
bajos asalariados. Este articulo busca aportar elementos que
contribuyan a esclarecer si es efectivo que la pobreza pr<;\1’iene
s6lo del sector informal, o en qué medida contribuye a ella el
sector asalariado, y qué proporcién de los trabajadores infor-
males sofi pobres: Para fines analiticos, se consideraaqui ¢como
integrantes del sector informal a los trabajadores por cuenta
propia y familiares no remunerados; a los de la microempresa,
definida como una unidad de produccién que emplea hasta
cinco personas, y a los que se desempefian en el empleo do-
méstico. Entre las conclusiones de este articulo destaca la de
que la mayor parte de los pobres pertenece al sector informal
de la economia, pero ello no significa que todos los trabajado-

res informales sean pobres.
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I

Introduccién

El andlisis del empleo es decisivo para describir la
situacién social. La relacién entre oferta y demanda
de mano de obra y entre la magnitud del empleo
productivo y la del espurio afectan la situacién social,
ya sea directamente, incidiendo en el nivel de vida, o
bien indirectamente, desencadenando otros problemas
sociales. Se puede afirmar entonces que el desempleo
abierto y el subempleo son factores determinantes de
la pobreza, de su expresion fisica —la marginalidad
urbana—, y de una '}7or desigualdad social. Estos
problemas afectan a4u vez otros 4mbitos del desarro-
llo social, al condicionar las formas posibles de parti-
cipacion e influir decisivamente en la estabilidad po-
litica y por ende en el funcionamiento del sistema
democritico.

La relacién entre empleo, pobreza e integra-
cidén social no es pareja en la regiéon. La magnitud
de la pobreza, la gravitacién de los excluidos de la
fuerza de trabajo, el alcance de las prestaciones
sociales, el nivel de educacién, la capacidad de
organizacién y la ayuda estatal o privada (en re-
cursos y asistencia técnica) a los excluidos para
llevar a cabo iniciativas laborales, diferencian la
gravedad y urgencia de los problemas en los di-
versos pafses.

El sector informal, definido como aquel segmento
de la fuerza de trabajo que desempefia trabajos ines-
tables y de baja productividad, representa una frac-
cién importante del empleo. Este hecho, y la persis-
tencia del fenémeno, de larga data en las economias
de la regidn, justifican el interés por develar los nexos
que lo vinculan con la pobreza. El sector informal,
suponiendo valederos los rasgos que se le atribuyen,
podria servir como un indicador apropiado del subem-
pleo; sin embargo, no hay suficiente respaldo empiri-
co para asumir esa decisién con propiedad. Por el
contrario, hay quienes impugnan esa imagen de la
informalidad, argumentando que en algunas econo-
mias el sector informal genera la mayor parte del
producto interno bruto.

Concepciones tan contrapuestas sélo pueden
explicarse por el uso de una denominacién comiin
para aludir a fenémenos distintos. Es un hecho que
bajo el rétulo de “informales” se agrupan activida-
des muy diversas. Ellas abarcan desde formas de
supervivencia hasta pequeflas unidades de produc-
cién y determinadas formas de comercio y servicios,
que en algunas ocasiones generan ingresos superio-
res al que obtienen muchos de los asalariados. Es
necesario entonces encontrar una definicién opera-
tiva que permita acotar con més precisién los limi-
tes de la informalidad, e identificar a quienes se
hallan en ella y las actividades que desarrollan en
ese ambito. Aqui se ha adoptado la convencién,
seguida en otros trabajos, de circunscribir el sector
informal a tres tipos de actividad: el trabajo por
cuenta propia y el trabajo familiar no remunerado;
la microempresa, definida como una unidad de
produccidn en la que trabajan hasta cinco personas,
y el empleo doméstico.

Para situar la informalidad en el contexto del
desarrollo econémico de la regién es preciso cono-
cet el grado y modalidad de desarrollo y la dindmi-
ca econémica de los paises. La tesis es que esos
factores condicionan el comportamiento del empleo
e influyen en la magnitud y condiciones de vida de
los excluidos. El aporte de este enfoque, que no es
nuevo, reside en que mide empiricamente esas ca-
tegorias del desarrollo en la regién, lo que permite:
i) mostrar las diferencias de magnitud que presen-
tan los sectores excluidos seglin el grado de desa-
rrollo; ii) identificar las modalidades de desarrollo
que generan mayor grado de exclusidn; iii) verificar
en qué contextos econémicos, segiin el grado y la
modalidad del desarrollo, la exclusién o la incorpo-
racién con bajos niveles de remuneracién son los
determinantes principales de la pobreza, y iv) con-
firmar o desvirtuar el supuesto de que informalidad
es sinénimo de pobreza.
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I

Los diversos enfoques de la informalidad laboral

Las diversas interpretaciones de la informalidad la-
boral no sélo se sustentan en concepciones teéricas
diferentes, sino que algunas de ellas toman como
marco de referencia realidades socioeconémicas aje-
nas a la region, o cobijan bajo la misma denomina-
cién fenémenos distintos, como las economias sub-
terrdneas (extralegales). Por esa razén, se hara aqui
una referencia sumaria a los distintos enfoques utili-
zados para analizar el tema, sefialando que este tra-
bajo se inscribe en aquel que postula el pensamiento
estructuralista.

1. El enfoque estructuralista

Numerosos investigadores latinoamericanos, entre los
que se destacan Rail Prebisch, Anibal Pinto y los
que han participado en la vasta labor del Programa
Regional del Empleo para América Latina y el Cari-
be (PREALC), han contribuido al enriquecimiento de
esta vertiente analitica. El diagndstico efectuado en
numerosos trabajos dentro de este enfoque explica el
origen del sector informal y de su evolucién por el
comportamiento del empleo. La tesis, de manera muy
resumida, es que el proceso productivo de la regién
incorpora tecnologfa importada, generada de acuerdo
a la constelacién de recursos del lugar de proceden-
cia. Esto hace que la tecnologia utilizada refleje las
escaseces relativas de los factores productivos de los
paises desarrollados y los cambios en los productos
consumidos en esos paises, cuya demanda se traslada
a la region a través del consumo imitativo.

A su vez, la incorporacién tecnolégica se efec-
tda en un contexto estructural distinto, en el que
resaltan de manera decisiva dos aspectos: la alta
desigualdad en la distribucién del ingreso y el acele-
rado crecimiento de la fuerza de trabajo. Las conse-
cuencias son: una generacioén de empleos insuficien-
te para absorber el alto crecimiento de la fuerza de
trabajo, y una estructura de precios inelastica a los
cambios ocurridos en el proceso econémico por la
incorporacién de nueva tecnologia. Esta situacién se
explica porque las estructuras de mercado prevale-
cientes no permiten traspasar a los consumidores los
aumentos de ingreso derivados de los aumentos de
productividad.

2. El enfoque neoliberal

Simplificando, se puede sintetizar este enfoque como
aquel que atribuye el origen de la economia informal
a la intervencion estatal en la economia en general y,
de manera particular, a la regulacién que ejerce el
Estado en el mercado laboral. Este ultimo aspecto
impondria rigideces en la contratacién y los niveles
de remuneracién de los trabajadores, alterando el li-
bre juego de la oferta y la demanda, desalentando la
expansion de las empresas y la contratacién de mano
de obra, y, en muchas ocasiones, dando lugar al sur-
gimiento de empresas que funcionarfan evadiendo los
controles y disposiciones legales.

La definicién de informalidad es aqui confusa,
pues se mezcla en un universo muy amplio activi-
dades muy diversas, como las de los vendedores
ambulantes, los talleres artesanales manufactureros
y de servicios, las pequefias empresas subcontratis-
tas de servicios, los transportistas, el comercio ilegal
de todo tipo (incluidos el contrabando y el trifico
de estupefacientes) y otras. Este enfoque se ha ma-
nifestado en todos los paises en un llamado a la
flexibilizacién del mercado de trabajo y en particu-
lar al cese de la intervencidn estatal en las activida-
des econémicas.

3. El enfoque basado en nuevas formas de or-
ganizacion del trabajo

Este enfoque proviene de los paises desarrollados, y
sustenta la tesis de que ha surgido una nueva division
del trabajo como respuesta a la crisis mundial, cuyas
consecuencias principales han sido la caida de la pro-
ductividad y la inestabilidad de la demanda. En el
marco de la reestructuracién del sistema econémico
mundial, las empresas han buscado reducir sus costos
fijos, y en especial los salarios, mediante nuevas for-
mas de organizacién del trabajo y de gestién de la
mano de obra (Piore y Sabel, 1984). El desarrollo de
nuevas tecnologias ha permitido sustituir la produc-
cién masiva por la diversificada gracias a maquinaria
de usos multiples que favorece la descentralizacién
de los procesos. Estos cambios van unidos a la cons-
titucién de redes de pequefias empresas que mantie-
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nen relaciones de subcontratacién muy dindmicas. Los
subcontratados son los informales, que funcionan
como unidades distribuidoras o procesadoras de insu-
mos, con alta productividad.

También existe la subcontratacién de mano de
obra en América Latina, pero en condiciones muy
diferentes. Por ese motivo, resulta inapropiado su-
poner que ambos procesos son semejantes y se han
originado por los mismos motivos. Si bien en ambos

M1

contextos la informalidad se produce por la falta
de dinamismo econémico debida a perfodos de cri-
sis que afectan al sistema econdmico internacional,
los efectos més prolongados que presenta el fené-
meno en la periferia, y el distinto nivel de desa-
rrollo, hacen que en la regidn el trabajo por cuenta
propia y el de familiares no remunerados tengan
una connotacién distinta que en los paises desa-
rrollados.

El desarrollo econdmico como determinante

de la informalidad

Este articulo sustenta la tesis de que el nivel de desa-
rrollo, la modalidad econémica y la dindmica econ6-
mica son factores que condicionan la situacién del
empleo y, por lo tanto, inciden en la magnitud y con-
diciones de vida del sector informal. Por lo tanto,
empezaremos por describir global y sucintamente la
forma como ellos intervienen en la definicién del pro-
blema.

El nivel de desarrollo econémico mantiene una
cierta correspondencia con el nivel del empleo y el
grado de desarrollo de las fuerzas sociales. Esta afir-
macién, que se demostrard mas adelante, es un dato
esencial para tipificar la situacién de los informales.
Con ella se quiere expresar que mientras mayor sea el
desarrollo de un pais, menor serd la proporcién de
informales en la fuerza de trabajo y mayor la propor-
cién de poblacién integrada mediante la educacién o
el acceso a los servicios bésicos.

Estos fenémenos pueden atribuirse a los proce-
sos de urbanizacién e industrializacién, que en la re-
gi6én tuvieron lugar en los afios cincuenta y sesenta.
El proceso de industrializacién, que en ese periodo
fue la base del dinamismo econémico en un nimero
importante de pafses, tuvo consecuencias econémicas
y sociales.

En el plano econémico, la modalidad vigente
en ese periodo —la industrializacién— funcioné
originando una extensa red de articulaciones con
otros sectores de la actividad econémica, lo que in-
crementd la generacién de empleos productivos. Sin
embargo, este hecho estuvo mediatizado por la ele-
vada oferta de trabajo, producto de las altas tasas de
crecimiento demografico que presentaban los paises

en ese periodo; las consecuencias fueron altas tasas
de crecimiento del empleo asociadas a un subempleo
persistente.

En el plano social, dicha modalidad tuvo una
destacada influencia en el fortalecimiento del movi-
miento sindical y de los partidos politicos populares,
que contribuyeron de manera muy importante a la
promulgacién de legislaciones laborales y a la defini-
cién de las politicas sociales. Otro hecho, asociado al
proceso de urbanizacién, influyé en el mismo senti-
do: Ia presién ejercida en los centros de decisién por
organizaciones territoriales conformadas por los ha-
bitantes de asentamientos precarios, entre los cuales
los trabajadores por cuenta propia y los familiares no
remunerados constitufan el grupo dominante.

La modalidad econémica es la expresién que
asume ¢l desarrollo en un intervalo de tiempo: es
decir, guarda relacién con la forma de funcionamien-
to de la economia, definiendo el 4mbito de la estruc-
tura que genera ¢l dinamismo y, por ende, el tipo de
inversiones que se realizan. Todo lo cual, a su vez,
condiciona el comportamiento del empleo. De modo
que mientras menor sea el plazo de maduracién y
mayor el efecto multiplicador de las inversiones, mas
positivo e inmediato serd su impacto sobre el empleo.
Atendiendo a este hecho, la modalidad econémica
definirfa distintos grados de integracién a través del
empleo. La mayor o menor fuente de trabajo asalaria-
do que generarfa es uno de los tantos atributos que
deben considerarse para calificar la situacién de los
excluidos y la incidencia que tienen en la situacién de
pobreza que presentan los paises. Los otros atributos
provienen del grado de desarrollo de la estructura
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productiva y de las fuerzas sociales, que explica la
configuracién del empleo y la heterogeneidad de las
unidades de produccién. Mientras mds acentuado es
este dltimo rasgo mayores son las diferencias en el
nivel de remuneraciones del trabajo asalariado, la co-
bertura de las prestaciones sociales, el grado de avan-
ce de la legislacién laboral y el grado de organizacién
social. Esto incluye la modernizacién del aparato es-
tatal y el desarrollo de los partidos politicos y de las
organizaciones gremiales, que en conjunto definen los
espacios de participacién y los canales institucionales
para cursar las demandas sociales.

Por consiguiente, una modalidad que genere un
grado menor de trabajo asalariado no tiene necesaria-
mente una mayor incidencia en el nivel de pobreza.
Este dltimo aspecto lo determina el nivel de desarro-
llo sobre el cual estd operando la modalidad econé-
mica. Dicha modalidad es un elemento dindmico, que
sélo interviene de manera transitoria en la estructura,
acentuando o bien modificando los rasgos que ésta
presenta, dependiendo en este dltimo caso del tiempo
e intensidad con que actde sobre la estructura. En
definitiva, grado de desarrollo y modalidad econémi-
ca son factores que deben ser considerados para cali-
ficar la situacion del sector informal.

Las tasas de crecimiento pueden tener distinta
significacién en términos de empleo y situacién so-
cial. El comportamiento de las tasas emana de la

IV

combinacion simultdnea de distintas situaciones. Por
una parte, estd la influencia que ejerce la propia
modalidad econémica, la cual define el 4mbito del
dinamismo segiin el tipo de actividad econémica en
que se fundamente. Mientras mayor sea ese ambito,
mds amplio serd el conjunto de actividades dindmicas
y mayor su impacto social en términos de generacién
de empleos.

Otros elementos decisivos en el comportamiento
de las tasas de crecimiento provienen del origen del
dinamismo: en el caso de la demanda externa ellos
son el grado de competitividad de los paises y la
coyuntura por la que esté atravesando la economia
internacional, y en el caso de la demanda interna, las
dimensiones del mercado y la distribucién del ingre-
so (mientras més homogénea es esta distribucidn,
mayor es la demanda efectiva). Pero también puede
suceder, si el mercado es suficientemente grande, que
coexista una distribuciéon muy desigual del ingreso
con elevadas tasas de crecimiento econémico. Esto
porque la demanda efectiva, pese a representar una
proporcién minoritaria de la poblacién, puede ser en
términos absolutos lo suficientemente grande como
para sustentar el dinamismo. El dinamismo originado
en una u otra situacién tiene consecuencias sociales
distintas: mientras mds acentuada es la desigualdad
del ingreso, mayores son las presiones sociales y mds
agudos los problemas de gobernabilidad.

Clasificacion de los paises

En la tarea de esclarecer la situacién del sector infor-
mal fue preciso identificar los escenarios de desarro-
1lo en los que se encontraba inserto, para lo cual se
recurrié a una tipologia sobre estilos de desarrollo
(CEPAL, 1990).

En dicha clasificacién intervienen dos rasgos
bésicos: el desarrollo de la estructura productiva y
la apertura de la economia. En funcién de estos atri-
butos se determinaron dos indices referidos a los
rasgos mencionados. El primero y mds importante
de ellos ordena los paises segtin el grado de desarro-
llo de su estructura productiva. En dicha ordenacién
tienen elevada influencia el sector financiero y el
agrario, aunque con distinto signo. Esto indica que
el sector financiero se encuentra asociado a niveles
elevados de desarrollo de la estructura productiva,

mientras que el sector agrario tiene mayor presencia
mientras menor sea el desarrollo de la estructura
econdmica.

El segundo indice ordena a los paifses segin su
articulaciéon con el mercado, distinguiendo entre los
que presentan un mayor sesgo exportador y los que
exhiben una mayor propensién al mercado interno.
De este modo es posible identificar las fuentes del
mayor dinamismo econémico.

La clasificacién de paises surge como resultado
de la combinacién de ambos indices. Al aplicar este
procedimiento, otro elemento importante estd consti-
tuido por los promedios de los indices, que sirven no
s6lo para identificar el valor medio del atributo que
miden, sino también para reconocer los paises cuyo
nivel de desarrollo es cercano al promedio regional.
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La clasificacion referida al desarrollo de la es-
tructura es la mds importante porque constituye la
base para identificar modalidades de desarrollo.
Los grupos definidos en funcién de ese atributo
fueron los siguientes: i) paises que presentaban un
desarrollo superior a la media regional; ii) paises
que mantenian un nivel préximo a la media, y iii)
pafses que presentaban un nivel inferior a la media.
Tomando en cuenta su articulacién con el mercado,
cada uno de estos grupos puede subdividirse a su
vez en dos subgrupos, dando origen asf a seis grupos
de paises (cuadro 1).

Los grupos extremos de la clasificacién, que re-
flejan dos situaciones muy distintas —por una parte,
alto nivel de desarrollo asociado al sector financiero,
y por otra, bajo nivel de desarrollo asociado al sector
agrario— permiten identificar los pafses que participan
en la modalidad financiera y agraria. Poder distinguir
ciertas modalidades de desarrollo supone comprender

CUADRO 1

distintas l6gicas del funcionamiento econémico y las
consecuencias que ellas tienen en lo social. De ese
modo, es posible diferenciar escenarios en los cuales
los criterios de inversidn, la generacién del trabajo
productivo, la difusion de la modernizacién, la califi-
cacion de los recursos humanos, la definicién y al-
cance de las politicas sociales y la magnitud y condi-
ciones de vida del sector informal obedecen tanto a
factores econdémicos de caricter estructural como a
aspectos sociopoliticos de caricter coyuntural. En
torno a estos aspectos se han formulado hipétesis
acerca del estilo de desarrollo en sociedades agrarias
y en sociedades en las que el sistema financiero cons-
tituye el principal elemento determinante de la activi-
dad econémica. Como primer paso resefiaremos los
prototipos de las modalidades financiera y agricola,
que si bien no reflejan con fidelidad la situacién par-
ticular de cada pafs sirven como una aproximacién
valedera a la realidad.

Paises latinoamericanos: Tipologia en funcién del nivel de desarrollo de su estructura
productiva y de articulacion de su economia

Nivel de desarrollo de la estructura productiva

Articulaci6én en el mercado

Pafses

I. Paises con nivel de desarrollo de la estructura
productiva superior a la media de la regién e influencia
de la actividad financiera

II. Paises con nivel de desarrollo de la estructura

productiva préxima a la media de la regién

11 Pafses con nivel de desarrollo de 1a estructura

de la actividad agricola

Paises dinamizados por el mercado externo
Paises dinamizados por el mercado interno

Pafses dinamizados por el mercado externo
Paises dinamizados por el mercado interno

Paises dinamizados por el mercado externo
productiva inferior a la media de la regién e influencia Pafses dinamizados por el mercado interno

Panama4, Venezuela y Chile
Argentina, Brasil, México
y Uruguay

Costa Rica, Ecuador,
Repiiblica Dominicana y Bolivia
Colombia y Peri

Honduras y El Salvador
Guatemala y Paraguay

\Y

La modalidad financiera de desarrollo

Segiin la clasificacidn descrita, los pafses que presen-
taban mayor nivel de desarrollo y mayor influencia
del sector financiero eran Argentina, Brasil, Chile,
México, Panama, Uruguay y Venezuela. Por lo tanto,
la resefia de esta modalidad se referird a estos paises.

1. El contexto social

Los procesos de urbanizacién e industrializacién en

los pafses del Cono Sur se iniciaron mucho antes
que en el resto de América Latina. Esto favorecié el
surgimiento de movimientos sociales organizados que
ejercieron presién por reivindicaciones diversas no
s6lo sobre los empresarios sino también sobre el
Estado. Las demandas planteadas por estos grupos
pudieron ser atendidas, en mayor o menor medida,
segin el grado de desarrollo de las fuerzas sociales
y la indole del Estado. Sin embargo, lo que interesa
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destacar es que en estos paises, desde muy temprano,
surgié una politica social que favorecié6 de manera
notoria a los segmentos urbanos, donde se concen-
traba la mayor parte de la poblacién. Como resultado,
la informalidad laboral aparece disociada del nivel
educacional, de las condiciones de salud y de otras
caracterfisticas que definen el nivel de desarrollo so-
cial.

En Brasil y México la industrializacién es tam-
bién de larga data, y la modernizacién ha penetrado
intensamente en 4reas estratégicas, como la produc-
cién de bienes de capital. En ellos la urbanizacién ha
acompaifiado al desarrollo econémico s6lo en las dreas
geogréficas donde éste ha mostrado mayor dinamis-
mo. Como consecuencia de estos hechos se ha produ-
cido una gran disparidad regional: hay dreas donde
existe una intensa actividad econémica y social que
ha cubierto segmentos significativos de la poblacién,
en manifiesto contraste con lo sucedido en otras dreas
postergadas en lo econdmico y social, cuyo bajo nivel
de vida y déficit de servicios bésicos traducen el rezago
social que las afecta. En resumen, la composicién
social y los rasgos demogréficos de los informales
son heterogéneos en estos paises.

Venezuela inicié mds tardfamente los procesos
de industrializacién y urbanizaci6n. Este dltimo fené-
meno se dio con tal intensidad que en un periodo
mucho menor que en el Cono Sur el pais llegd a
situarse entre los mds urbanizados de la regién. Este
proceso estuvo asociado a un rdpido crecimiento del
sector industrial, que en 1950-1980 generd puestos
de trabajo asalariado a una tasa algo superior al creci-
miento de la poblacién econémicamente activa (5.1%
contra 4.6%). El hecho de que el principal recurso
econdmico, el petréleo, fuera controlado por el Estado,
permitié a éste implementar politicas sociales que be-
neficiaron a vastos sectores urbanos.

Panamd se caracteriza por ser una economia
basada en el comercio y los servicios, incluyendo
en estos uitimos al sector financiero. Las exporta-
ciones son decisivas en su funcionamiento econd-
mico, muy sensible a las fluctuaciones del mercado
internacional. Las particularidades de su base eco-
némica diferencian marcadamente el drea metropo-
litana, donde se concentra la casi totalidad del sector
moderno de la economia, del resto del pais, noto-
riamente mas atrasado y vinculado a la agricultura
tradicional. Esta dualidad, al igual que en los casos
mencionados con anterioridad, se manifiesta en di-
ferencias en los niveles de cobertura social entre el
drea metropolitana y el resto del pafs, aunque los

descensos de la tasa de mortalidad infantil ocurridos
en las ultimas décadas son un indicio de que las
prestaciones de salud han tenido una difusién mds
amplia que en el pasado.

2. Caracteristicas de la modalidad financiera de
desarrollo

Esta modalidad supone una estructura econdémica di-
versificada, en la cual el capital financiero ha adquiri-
do una presencia dominante, afectando la orientacién
de la produccién y favoreciendo la concentracién de
los recursos. Entre sus caracteristicas puede destacar-
se la constitucién de conglomerados que integran di-
versas actividades econémicas en las que el compo-
nente principal es un banco o una financiera; esto les
permite acceder al crédito con més facilidad y mejores
condiciones que el resto de las unidades de produccién.
Este hecho favorece la concentracién de recursos y
en muchas ocasiones genera condiciones monopdli-
cas en el mercado. Las modalidades de inversién se
determinan por la l6gica financiera, favoreciendo
aquellas actividades consideradas rentables desde esta
perspectiva, es decir, aquellas que aseguran una répida
rotacién de capital y el aumento de los niveles de
capital liquido. En determinadas circunstancias, esto
lleva a que los agentes econémicos desarrollen activi-
dades especulativas.

3. Los origenes de la informalidad

La magnitud del sector informal en estos contextos se
explica por las siguientes causas: i) la incapacidad
del sector moderno de absorber en su totalidad la
oferta de mano de obra, situacién que se agudiza en
periodos de crisis, cuando no sélo se debilita esta
funcién sino que se produce una expulsién de trabaja-
dores; ii) la alta inestabilidad ocupacional que gene-
ran algunas actividades promovidas por la modalidad
de desarrollo, y, por tltimo, iii) la existencia de espa-
cios econdmicos no cubiertos por la modernizacidn,
donde se dan condiciones favorables para desarrollar
actividades por cuenta propia, incluso superiores a las
de muchos de los trabajos asalariados.

a) La absorcion de mano de obra

en el sector moderno
El dinamismo econémico generado por el mercado
interno depende del tamafio del mercado y de la dis-
tribucién del ingreso; mientras méds homogénea es la
distribucién, mayor es la demanda efectiva y mayor
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también la generacién de empleos. Sin embargo, por
lo general los paises exhiben estructuras muy des-
iguales de distribucién del ingreso. Esa desigualdad
afecta las formas de acumulacién de capital, favore-
ciendo la de capital no reproductivo —entendido como
aquel orientado a diversificar y hacer méds complejas
las formas de consumo—, en desmedro de la acumu-
lacién de capital reproductivo. Prebisch sefialaba que
la diferencia entre ambas formas de acumulacién
consistia en que el capital reproductivo permitfa au-
mentos de productividad asociados a aumentos en el
empleo. Para lograr este propésito, los incrementos
de productividad, derivados de la introduccién del
progreso técnico, debfan ser sustraidos del consumo
suntuario de tipo imitativo y reinvertidos en activida-
des productivas que siguieran elevando aceleradamente
la productividad del trabajo; cuanto mayor fuera este
incremento, mayor debfa ser el proceso de acumula-
cién, consiguiendo de ese modo un estimulo perma-
nente a la generacién de empleos (Di Filippo, 1988).
Examinando con mayor detenimiento el concepto de
acumulacién de capital, podria considerarse que la
creacién de tecnologfa es, por esencia, capital repro-
ductivo. El desarrollo tecnoldgico es un proceso ali-
mentado por el caudal de conocimientos, que son los
insumos, en el que los bienes finales —las innovacio-
nes tecnolégicas— se pueden perfeccionar de manera
progresiva, originando una dindmica autosostenida de
creacién de empleos.

Las condiciones impuestas por la modalidad fi-
nanciera no son propicias para incentivar esta forma
de acumulacién; por el contrario, la mayor concen-
tracion del ingreso polariza la demanda y contribuye
a acentuar su cardcter imitativo. La ldgica financiera
y la cultura consumista se combinan en el destino de
las inversiones internas, definiendo una estructura
de la oferta en la que predominan los bienes de con-
sumo sofisticados o aquellos que impone la moda
proveniente de sociedades desarrolladas. En este
contexto cobra especial relieve el comercio de im-
portacion en desmedro de la produccién local; la
cual, de todas maneras, se orienta a los sectores de
altos ingresos.

La intermediacién financiera no sélo estd pre-
sente en la produccién, sino que se extiende al consu-
mo, al que estimula mediante el crédito otorgado por
bancos y financieras; con esto su participacién en
ambas fases del proceso econémico, produccién y
consumo, aumenta sus ganancias. Los grandes pro-
yectos de bienes de capital son ajenos al horizonte
temporal considerado en la 16gica financiera, donde

la mayor rotacién de capital y el grado de liquidez
constituyen los parametros que orientan el destino de
las inversiones. De este modo, se distraen recursos
que se destinan a la satisfaccién del consumo sofisti-
cado, en lugar de crear las bases econémicas mds
apropiadas para generar un crecimiento sostenido del
empleo.

b) La inestabilidad ocupacional

La inestabilidad ocupacional se origina por el com-
portamiento irregular de determinadas actividades,
como la agricultura y la construccién, y por la corta
vida de muchas empresas medianas y pequefias sensi-
bles a los cambios financieros (tasas de interés, crédi-
tos) propios de esta modalidad. Sin embargo, la ines-
tabilidad econémica no ha sido la tdnica fuente de la
informalidad. Las reducciones del empleo publico
ocurridas con distinta intensidad en los pafses tam-
bién han contribuido a incrementar el nimero de tra-
bajadores por cuenta propia, cambiando el rol de
amortiguador de la desocupacién que cumpli6 el em-
pleo piblico en el pasado. Otro hecho que se puede
destacar y que también ha contribuido a expulsar mano
de obra ha sido la reconversién de unidades de pro-
duccién que servian al mercado interno para orientar-
las al mercado externo; en ese proceso la preocupa-
c¢ién central ha sido la de tornar més eficiente y mas
competitiva la actividad productiva, por lo cual se ha
incorporado nueva tecnologia y ha habido reorgani-
zaciones de personal que se han traducido en reduc-
ciones del empleo.

El empleo en el sector agricola muestra grandes
fluctuaciones por el caricter estacional de los culti-
vos y por los posibles altibajos de la demanda exter-
na. Més alld de este aspecto coyuntural, la expansién
del empleo agricola estd asociada al aumento de la
superficie cultivada: como en la mayor parte de los
paises la frontera agricola estd agotada, los aumentos
de superficie se han logrado mediante la recomposi-
cién de la propiedad, lo que en muchos casos ha em-
pobrecido al campesinado.

La modernizacion del agro en algunos paises ha
significado cambios en el tipo de cultivo, y el paso
del uso intensivo de mano de obra al trabajo altamen-
te mecanizado; esto ha motivado desempleo rural y
ha alentado las migraciones. En otros paises han sur-
gido empresas agroindustriales que han creado nue-
vos puestos de trabajo cuyas remuneraciones han me-
jorado el nivel de vida de determinados segmentos en
las 4reas rurales.

Es dificil calificar el resultado final de estos pro-
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cesos. No se puede afirmar taxativamente que las
condiciones de vida de los sectores rurales han mejo-
rado o se han deteriorado. Lo que se puede sostener
es que en estas actividades, que concentran la mayor
parte del excedente, no se han producido aumentos
del empleo proporcionales a los incrementos de pro-
ductividad que originan.

c) Espacios favorables para desarrollar
actividades por cuenta propia

Los avances en la modernizacién de la economia tie-
nen una dindmica limitada sélo a ciertos dmbitos de
ella, y dejan espacios para que unidades productivas
menores, ¢ incluso los trabajadores por cuenta propia,
desarrollen actividades lucrativas. Asi, surgen opor-
tunidades de trabajo asociadas a la expansion del con-
sumo de los sectores medios y altos: puede citarse
como ejemplo que el mayor consumo de automéviles
y bienes electrodomésticos determina la existencia de
talleres de reparacién y de servicios. Otro elemento
importante de considerar es que los sectores de me-
nores ingresos materializan su demanda en merca-
dos distintos de aquellos a los que acceden los de
mayores ingresos, de modo que dan dinamismo a un
conjunto de actividades productivas menores de di-
versa indole.

Aunque puede sorprender, hay evidencias empiri-
cas de que en periodos de contraccién econdémica la
pequefia empresa y la microempresa pueden desempe-
fiar un papel anticiclico de corto plazo. En este sentido,
el PREALC (1987, pp. 4, 10 y 11, cuadros 2 y 6) sefiala
que entre 1980 y 1983 el empleo se redujo marcada-
mente en la gran empresa de Venezuela, Brasil y
México, mientras sucedfa lo contrario en los estableci-
mientos pequefios. Una explicacion plausible de este
hecho serfa suponer que ante la cafda de la demanda,

VI

las empresas grandes reaccionan disminuyendo el em-
pleo en proporcién superior a la contraccién de la de-
manda, logrando con ello mantener e incluso aumentar
los niveles de productividad, lo que no sucederia en las
unidades pequefias. A la mantencién del dinamismo de
estas ltimas podrian contribuir varios factores, a saber:
la transferencia de parte de la produccién o de los
servicios de las unidades grandes a las pequefias, para
reducir costos; los cambios en el estilo de consumo,
que hacen que parte de los consumidores de las grandes
empresas o de los servicios de lujo recurran a las uni-
dades pequefias como una manera de reajustar su pre-
supuesto a las nuevas condiciones; la revitalizacién de
la demanda de talleres de reparacion de artefactos do-
mésticos, ya que en épocas de crisis las personas re-
nuevan muy poco esta clase de bienes; y por dltimo,
en el caso de las microempresas, el hecho de que una
parte del costo fijo, al igual que en el campesinado,
es el trabajo familiar.

La presencia de las microempresas, definidas para
este propdsito como unidades de produccién donde
trabajan hasta diez personas, es notoriamente alta en
estos paises, en especial en México (1975), Argentina
(1984) y Panama (1974), con cifras estimadas de 54%,
44% vy 43%, respectivamente, del empleo manufactu-
rero (CEPAL, 1988, p. 8, cuadro 3). Esta forma de
trabajo se reduce a proporciones que fluctdan entre el
26% en Uruguay (1978) y el 38% en Brasil (1980).

Estas unidades productivas que son importantes
en términos de generacién de empleos y cuya oferta de
bienes y servicios atiende a una parte importante de la
poblacién, satisface una fraccién minoritaria de la de-
manda efectiva, absorbe muy poco de la inversién y
nada de las exportaciones; se refuerza asf la tesis de
que la gran mayorfa de los informales son marginales
y son producto del funcionamiento econémico.

La modalidad agraria

Segiin la clasificacién, los paises que presentaban el
menor nivel de desarrollo y mas fuerte influencia del
sector agricola eran El Salvador, Guatemala, Hondu-
ras y Paraguay. En consecuencia, la resefia de esta
modalidad se referird a esos pafses.

1. El contexto social

Las oportunidades de empleo, la calidad de los

puestos de trabajo y la calificacion de la mano de
obra son en esta modalidad muy inferiores a las de

los pafses de modalidad financiera. Esto se explica

por la forma en que evolucioné su modernizacidn,
que se extendi6 a determinados dmbitos de la eco-
nomia y segregé a amplios sectores, margindndolos
del proceso. Las consecuencias fueron: una estructura
productiva poco desarrollada, con débiles articula-
ciones intersectoriales, y como contrapartida, un
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elevado contingente de la fuerza de trabajo en traba-
jos asalariados temporales o actividades por cuenta
propia de muy baja productividad. Esta modalidad
econdmica condicioné el desarrollo social, limitando
los espacios de participacién popular y el alcance de
las politicas sociales.

Los rasgos sefialados son consecuencia de la for-
ma en que se estructurd el estilo de desarrollo, es
decir, de quienes lograron el control social y definie-
ron la utilizaciéon de los recursos disponibles en el
momento histérico en que estos paises surgieron como
naciones independientes.

La organizacién econémica se hizo en torno a
uno o dos productos agricolas de exportacion, y se
complementd, en algunos casos, con la exportacién
de algiin recurso minero. La temprana presencia del
capital extranjero, que tuvo gran influencia en el po-
der politico, termind por consolidar esta orientacién
de la actividad econ6mica basada en la monoexporta-
cion, e hizo que durante un largo tiempo la monopro-
duccién fuera el fundamento del quehacer econémico.
Se limitaron asi las posibilidades de aprovechar el
potencial productivo de los paises en cuestién en un
proceso econdmico mds diversificado, que generara
mas fuentes de empleo y un crecimiento econémico
mds equilibrado.

La expresién econémica que tuvo este proceso
fue el surgimiento de economias de enclave caracteri-
zadas por un elevado grado de autosuficiencia, 1o que
les permitié funcionar sin articulaciones importantes
con el resto de la economia, dando origen a una es-
tructura productiva cuyos componentes correspondian
mds a la adicion de nuevas actividades desvinculadas
de las anteriores que a la constitucién de un sistema
econdmico propiamente tal.

El hecho de que la principal base de sustenta-
cién econdmica fuese la agricultura, confiere al ané-
lisis de la tenencia de la tierra y de la renta derivada
de este recurso un alto valor explicativo de la con-
ducta econémica, del desarrollo de las fuerzas socia-
les, de la naturaleza del Estado y de las politicas
sociales.

2. La estructura de tenencia de la tierra como
factor determinante de la configuracion social
y politica

En las sociedades agrarias, toda la estructura de la
sociedad es afectada por las reglas del juego sobre la
tenencia de la tierra y sus posibilidades de permanen-
cia o transformacion. El control de la tierra constitu-

ye el fundamento més importante del poder, ya que
actda simultdneamente como fuente de produccién y
base de acumulaci6n y de poder politico.

La estructura de la propiedad, herencia de la
forma de apropiacién de la tierra en la época colonial,
dividié a los productores agricolas, por una parte, en
grandes y medianos propietarios que controlaban la
mayor y mejor parte de la superficie agricola, y por
otra, en una predominante mayoria de pequefios pro-
pietarios que disponian de las tierras mds estériles y
de menor superficie. Los primeros se dedicaban casi
exclusivamente a los cultivos de exportacién; mien-
tras que para los otros la produccién de granos bdsi-
cos, principalmente para autoconsumo, constituia la
actividad principal. La situacién de estos wltimos
estaba determinada por el bajo rendimiento de la
tierra, la falta de recursos, la dispersion de los asen-
tamientos y la ausencia de infraestructura, todo. lo
cual ha constituido un obsticulo permanente para la
comercializacién de sus productos en el mercado
interno. Las condiciones de pobreza definidas por
esta situacién obligaban a los jefes de hogar a vender
su fuerza de trabajo a las grandes plantaciones para
poder subsistir. Esta oferta de mano de obra se ajus-
taba a las necesidades de uso intensivo y estacional
de trabajo que requerian algunos cultivos de expor-
tacion.

La desigualdad en la tenencia de la tierra ha
sido determinante en la configuracién de espacios
de participacién politica. Los sectores dominantes
(grandes y medianos propietarios) se han constitui-
do en importantes grupos de presién sobre el Estado
y han logrado tener influencia suficiente para man-
tener la estructura de la propiedad y asegurar la
evolucién de esta modalidad de desarrollo. Entre-
tanto, la mayorfa de los pobladores dispersos en las
areas rurales, con bajos niveles de educacidén, han
permanecido fuertemente desarticulados y, salvo la
presencia alcanzada por algunas organizaciones
campesinas en determinadas coyunturas, continian
siendo observadores pasivos de la evolucién de los
sistemas politicos, en lugar de ser actores organiza-
dos en ella.

3. Larenta de la tierra y las relaciones sociales
en el proceso de modernizacién

La renta de la tierra es una variable clave para explicar
las relaciones que se establecen entre los actores so-
ciales como consecuencia de las transformaciones de-
terminadas por la evolucién econémica.

INFORMALIDAD Y POBREZA EN AMERICA LATINA + GUILLERMO ROSENBLUTH




REVISTA DE

LA CEPAL 52 « ABRIL

1994 167

La renta de la tierra, simplificando y resumien-
do este concepto, puede entenderse como la apro-
piacion que hace el dueiio de las tierras de un ingreso
que excede a la ganancia normal. El origen de esta
ganancia extraordinaria presenta las siguientes ca-
racteristicas: i) la ganancia deriva de un “agente na-
tural de la produccién en cuya creaci6n no entra
trabajo alguno”; ii) este recurso natural es monopo-
lizable, no estd al alcance de cualquiera, y iii) en su
valorizacién intervienen obras de infraestructura no
realizadas por el propietario y que son producto del
trabajo social.

Estos atributos hacen que la renta de la tierra
constituya una categorfa de ingreso diferente a las
ganancias del capital, y que los grupos sociales origi-
nados en torno a ella —tratese de campesinos, media-
nos propietarios o terratenientes— formen una clase
social diferente, con habitos e intereses distintos a los
de los capitalistas. De este hecho emana la indole
especifica que asume el desarrollo del capitalismo en
el agro.

Con anterioridad a la presencia del capital ex-
tranjero, los factores determinantes de dicha renta
fueron la extensién y la fertilidad de las tierras, las
que, dada la estructura desigual de la propiedad, fa-
vorecian las posibilidades de acumulacién de los
grandes propietarios. En este contexto primaba una
economfa de tipo mercantil, en la que los terrate-
pientes y comerciantes tenfan como interés comin
mantener las relaciones sociales de produccién, con-
servando el monopolio de la tierra. Estos intereses
de los grupos dominantes se conjugaban con el con-
trol politico, del que disponian casi en su totalidad.
Esas condiciones y la ausencia de politicas sociales
hacian que los costos de reproduccién de la fuerza
de trabajo recayeran integramente en la economia
campesina.

Esta situacién se modificé con el ingreso de
capital extranjero. El capital y la tecnologia que
aportaron los enclaves hizo emerger un capitalismo
productivo, y las nuevas condiciones sumaron a los
factores antedichos los aumentos de productividad
derivados de la disponibilidad de capital, tecnologia
y créditos. El primer beneficiado fue el capital ex-
tranjero; m4s tarde, algunos productores agricolas se
convirtieron en capitalistas y compitieron por la
apropiacién de este nuevo tipo de renta. Este hecho
trajo consigo una nueva dimensién de la estratifica-
cioén social en el agro, diferenciando —segin el uso
de esos recursos— el productor tradicional del mo-
derno. La introduccién del capital productivo tuvo

mucha importancia para el desarrollo de las fuerzas
productivas y sociales. El aumento del trabajo asala-
riado transformé las relaciones sociales de produc-
cién, y fue el origen de organizaciones sindicales y
de legislaciones laborales; simultdneamente, se inicié
un proceso de diversificacién productiva marcado
por algunas actividades industriales y el aumento de
la poblacién urbana.

Este proceso se reforzé por la demanda de ma-
terias primas y productos agricolas generada por la
expansion de la economia internacional en la pos-
guerra, que desemboc6 en una expansién capitalista
en el agro: se diversific6 la produccién agricola con
la implantacién de nuevos cultivos de exportacién;
surgieron industrias complementarias a estas activi-
dades; se mejoraron los mecanismos de comerciali-
zacién y se afianzé un sector financiero que apoyé
tales iniciativas.

4. Elrol del Estado

El proceso de modernizacién comprendid también al
Estado, que de alli en adelante pas6 a tener un rol
protagénico en el curso de los acontecimientos socia-
les, y asumié nuevas funciones en la sociedad civil:
la definicién y aplicacién de politicas sociales; la in-
tervencion directa en la creacién de nuevas activida-
des en el agro, que posteriormente fueron transferidas
al sector privado (actuando, en consecuencia, como
un mecanismo de acumulacién que contribuyé a la
formacién de una nueva burguesia agraria); la ejecu-
cién de obras de infraestructura que permitieron una
integracion territorial, que aunque no fue total, con-
tribuy6 a afianzar la constitucién de la nacién, y por
ultimo, la generacion de empleos, directamente me-
diante la expansién del aparato institucional —expre-
sada en la creacién de nuevos ministerios y oficinas
de planificacién—, e indirectamente a través del gas-
to social, sobre todo en educacién (lo que implico
una mayor demanda de educadores) y en obras de
infraestructura. Salvo en este Wdltimo caso, en todos
los anteriores se favoreci la incorporacién de los
estratos medios.

En este marco surgieron nuevos grupos sociales
(militares, nueva burguesia, sectores medios), lo que
torné mds compleja la estructura de poder. Los anti-
guos grupos de poder, si bien perdieron el control
directo del Estado, establecieron alianzas con los nue-
vos actores sociales, lo que les permitié constituirse
en grupos de presién importantes y continuar ejer-
ciendo influencia politica en favor de sus intereses.
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La accién del Estado como producto de esa si-
tuacion se desenvolvié en los limites trazados por el
interés de los grupos dominantes, focalizado en el
circuito exportador y sus actividades complementa-
rias. Al margen de este proceso, y con un rezago
considerable, quedo la pequefia propiedad, 1a que no
contd con la asistencia técnica ni los recursos necesa-
rios para mejorar su situacién; por el contrario, algu-
nas actividades que requerian el uso intensivo de la
tierra, como la ganaderfa, contribuyeron a concentrar
ain mds las tierras, agravando la situacién del cam-
pesinado.

5. La dinamica de las transformaciones y la in-
formalidad

Como se ha mencionado muchas veces, la paradoja
de estas sociedades es que aunque el crecimiento eco-
némico depende del sector agricola, el tipo de desa-
rrollo rural constituye sin duda un obsticulo para al-

canzar un nuevo estadio de desarrollo con una incor- -

poracién amplia de la poblacién.

El carécter excluyente de esta modalidad de de-
sarrollo es el factor determinante de la informalidad
laboral, concentrada sobre todo en las 4reas rurales.
Las condiciones de vida de este segmento poblacio-
nal son tan deplorables que con propiedad puede de-
cirse que en él se concentra la pobreza.

Los procesos de industrializacién y urbanizacién
han estado supeditados a la dindmica de transforma-
cién del sector moderno de la agricultura. Este dlti-
mo, a su vez, ha estado condicionado por el compor-
tamiento de la demanda internacional.

En los perfodos en que ha habido condiciones
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econémicas favorables, el sector capitalista del agro
ha alimentado la dindmica del proceso de industriali-
zacién, estimulando la urbanizacién. La informalidad
en el medio urbano ha resultado de la oferta de mano
de obra, determinada por el crecimiento natural y las
migraciones, y de la demanda generada por la expan-
sién de la industria y los servicios.

El comportamiento de la informalidad en el agro
ha dependido de las relaciones entre la tasa de au-
mento de las fuentes de trabajo en virtud de las nuevas
actividades agricolas, la tasa de crecimiento demogra-
fico y la de migracion. La informalidad disminuye
cuando la tasa de crecimiento de la poblacién econé-
micamente activa rural menos la tasa de emigracién
hacia las dreas urbanas es menor que la tasa de absor-
cién de las nuevas fuentes de trabajo, y aumenta
cuando dicha relacién es opuesta.

Estos procesos cambian las condiciones en que
se desenvuelve el minifundio. La modernizacién del
agro desmantela, al menos en parte, las relaciones de
trabajo que vinculan latifundio con minifundio. Las
expectativas de un trabajo remunerado hacen que una
parte considerable de la poblacién en edad activa
abandone los asentamientos, desplazdndose hacia las
nuevas actividades del agro, o bien emigre hacia las
dreas urbanas. La sustraccién de mano de obra que se
da en esos casos origina un empobrecimiento del mi-
nifundio.

En los perfodos de crisis, cuando ocurre una
contraccién de la actividad econémica, se mantienen
las formas tradicionales de produccién, lo que asocia-
do al crecimiento demogrifico y a la ausencia de
emigracion aumenta la informalidad rural y empo-
brece al minifundio.

A modo de conclusidn: el testimonio de las cifras

Esta dltima seccién pretende respaldar con cifras la
tesis del trabajo. En esta tarea las modalidades de
desarrollo desempefian un rol central: en torno a ellas
se agregd toda la informacién estadfstica, con el
propésito de verificar en qué medida las caracteristi-
cas de la informalidad respondfan a las modalidades
de desarrollo. La forma de proceder fue la siguiente:
se comenzd por examinar la correspondencia de di-
chas modalidades con la magnitud de la informalidad,
y se continud con las prestaciones sociales, con la

pobreza y con la informalidad como componente de
1a pobreza.

Las fuentes de datos utilizadas son en su mayor
parte de la Divisién de Estadistica y Proyecciones
de la CEPAL y del PREALC. Se desea destacar que las
reagrupaciones de categorfas para caracterizar el
sector informal urbano son de la estricta compe-
tencia de este trabajo y eximen a esas fuentes de
cualquier critica por el uso dado aqui a la infor-
macién.
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1. Magnitud de la informalidad

Se examinard aqui en primer lugar la corresponden-
cia entre niveles de desarrollo econémico y magni-
tudes de informalidad. Este tema se abordard res-
pecto del dmbito urbano y del nacional, con fuentes
de informacién distintas para cada caso. En primer
término, haciendo uso de datos censales, se resefiara
la proporcion de trabajadores por cuenta propia (TCP)
y familiares no remunerados (FNR) en la fuerza de
trabajo nacional. En segundo lugar, haciendo uso de
encuestas de hogares, se estimard la magnitud del
sector informal, considerando esta vez el medio ur-
bano. Si bien por usarse fuentes distintas los resulta-
dos de ambos ejercicios no son estrictamente com-

CUADRO 2

parables, tienen sin embargo el mérito de aportar
antecedentes valiosos para dilucidar el comporta-
miento del sector informal en el proceso de desarro-
llo econémico.

a) Los trabajadores por cuenta propia

La intencién inicial era mostrar las magnitudes de la
informalidad a nivel nacional; sin embargo, la falta
de informacién impidié cumplir tal propdsito. Para
suplir esa omisién se opté por considerar para esa
finalidad a los trabajadores por cuenta propia y fami-
liares no remunerados. Esta visi6n, aunque parcial, es
un antecedente valioso, por cuanto ilustra la impor-
tancia que tiene el componente mayor de la informa-
lidad en los distintos paises (cuadro 2).

América Latina: Participacion en la fuerza laboral de los trabajadores
por cuenta propia y familiares no remunerados y de la poblacién
econémicamente activa agricola, 1980

(Porcentajes)
Participacién en la fuerza laboral
De los TCP De la PEA agricola
y FNR
Paises con mayor participacién de
informales en la PEA
Paraguay 57 49
Ecuador 53 39
Peri 52 40
Guatemala 47 57
Honduras 47 57
Paises con elevada participacién
de informales en la PEA
Brasil 38 30
México 37 31
Panama 37 32
Colombia 35 30
Paises con menor participacién
de informales en la PEA
Venezuela 27 16
Chile 23 16
Costa Rica 22 29
Uruguay 21 17
Argentina 18 13

Fuente: PREALC, 1982; CEPAL, Anuario Estadistico para América Latina y el Caribe, Santiago de Chile, diversos niimeros.

Los paises fueron agrupados en el cuadro segiin
la magnitud de la participacién de los TCP y los FNR y
de la PEA agricola en la fuerza de trabajo de los pai-
ses. Sobre la base de esa informacién, se verificé que
habia correspondencia entre la magnitud del sector

informal y el nivel de desarrollo econdmico. Otro
aspecto que destacé fue la estrecha asociacién entre
la presencia de los TCP en la fuerza de trabajo y la
proporcién de la PEA agricola en dicha fuerza. Asf, en
el primer grupo, compuesto por Paraguay, Ecuador,
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Perti, Guatemala y Honduras, los TCP y FNR represen-
taban conjuntamente entre 47% y 57% de la fuerza
de trabajo y la PEA agricola lo hacia entre 39% y 57%.
En el segundo grupo, integrado por Brasil, México,
Panamé y Colombia, los TCP constituian entre 35 y
38% de la fuerza laboral, y la PEA agricola entre 30
y 32%. Y, por iltimo, en el grupo formado por Ar-
gentina, Costa Rica, Chile, Uruguay y Venezuela, la
fuerza de trabajo mostraba menores proporciones de
TCP y de PEA agricola (18 a 27% y 13 a 29%, respec-
tivamente).

2. La magnitud de la informalidad
en el medio urbano

El propésito aqui es el de ilustrar las magnitudes que
alcanza la informalidad en el medio urbano, conside-

rando por una parte las fuentes de la informalidad (es
decir, los TCP y FNR, la microempresa y el empleo do-
méstico) y, por otra, los paises agrupados en funcién
de su modalidad de desarrollo (cuadro 3).

Cabe sefialar que existe un notorio sesgo en la
informacion acerca de una y otra de las modalidades
consideradas. Si bien se dispone de informacién res-
pecto a la magnitud del sector informal en siete pai-
ses con modalidad financiera de desarrollo, sélo la
hay para dos paises con modalidad agraria de desa-
mrollo. Como esta limitante compromete no sélo a
éste sino también a otros aspectos de la informacién
sobre las caracterfsticas de los sectores informales, es
preciso interpretar con la debida cautela la informacién
presentada en los cuadros.

Retornando al cuadro 3, cabe hacer las siguien-
tes observaciones:

CUADRO 3
América Latina: Participacion de los informales urbanos
en la fuerza de trabajo urbana
(Porcentajes)
Micro- Empleo Trabajadores Total de
empresa doméstico por cuenta trabajadores
propia y fa- informales en la
miliares no poblacién eco-
remunerados némicamente ac-
tiva urbana
Paises con modalidad financiera de desarrollo
Argentina
(Gran Buenos Aires)
1980 13 4 22 39
1990 13 5 22 40
Brasil
1979 17 8 19 43
1990 19 6 21 46
Meéxico
1990 11 4 21 36
Uruguay
1981 8 7 17 32
1989 9 7 19 35
Panama
1989 6 7 26 39
Venezuela
1981 8 4 18 30
1990 7 4 22 33
Chile
1980 8 27 35
1990 7 23 30
Paises con modalidad agraria de desarrollo
Paraguay
1990 16 11 23 50
Guatemala
1990 14 7 33 54

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones. A partir de tabulaciones especiales de encuestas de hogares.
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i) el sector informal era en 1980 un componente
importante de la fuerza de trabajo urbana en los pai-
ses que exhibfan una modalidad de desarrollo finan-
ciera, fluctuando entre 30% en Venezuela y 43% en
Brasil. Ademas, en cuatro paises para los que se dis-
pone de esa informacién, tales magnitudes se incre-
mentaron en los afios ochenta.

ii) El componente mayor del sector informal
estaba constituido por los TCP y los FNR, seguidos
por la microempresa. Esta ultima adquiri6 especial
relevancia en Brasil, donde la proporcién de perso-
nas que trabajaban en microempresas se asemejaba
a la del conjunto de los TCP y los FNR, representan-
do casi un quinto de la fuerza de trabajo. Magnitu-
des muy préximas a la mencionada presentaban
Paraguay y Guatemala, pafses donde en 1990 la
microempresa absorbia 16% y 14% de la fuerza de
trabajo, respectivamente; en cambio, la presencia
de la microempresa era escasa en Panamd, Uru-
guay y Venezuela, donde ocupaba entre 6 y 8% de
la fuerza de trabajo.

iii) La mayor presencia de trabajadores informa-
les en la fuerza de trabajo urbano se observaba en los
paises con modalidad agraria de desarrollo (en Para-
guay y Guatemala representaban 50 y 54% de la PEA
urbana, respectivamente).

En conclusidn, este ejercicio referido al medio
urbano confirma lo que mostraban las cifras de los
TCP a nivel nacional, esto es, que la exclusién, siendo
un rasgo generalizado del proceso de desarrollo eco-
némico, afecta con mayor rigor a los paises de menor
desarrollo asociados a la modalidad agraria. En lo
que respecta a la composicion del sector informal, se
pudo establecer que los TCP y FNR constitufan su prin-
cipal componente, seguidos por la microempresa; esta
ultima tenfa especial relevancia en paises con modali-
dad financiera de desarrollo asociada al mercado in-
terno, y en aquéllos de modalidad agraria; por ltimo,
el empleo doméstico, si bien en todos los casos era el
componente menor, tenfa mayor presencia en pafses
de modalidad agraria.

3. El desarrollo social en las modalidades de
desarrollo

Un aspecto importante de dilucidar es el contexto
social en el que se encuentran insertos los trabajado-
res informales. Cabe suponer que mientras mayor haya
sido la cobertura de las politicas sociales en los paises,
mayores serdn las probabilidades de que estos benefi-
cios se hayan extendido al sector informal. Ese hecho

es de suma importancia, por cuanto determina las
condiciones de vida y la capacidad de organizaci6n
de los trabajadores informales. La situacién de éstos
estd ligada a un fenémeno amplio como es el desarro-
llo social, y el desempefio de este ultimo es resultado
de la modalidad econémica.

En el cuadro 4 se presenta un perfil del desa-
rrollo social en 1980, mostrando el comportamiento
de algunas variables sociales en dos grupos de paises:
uno integrado por aquellos con un nivel de desarrollo
superior o préximo al promedio regional, y otro
conformado por los que exhibian un nivel de desa-
rrollo inferior al promedio. Los datos del cuadro
ilustran con claridad las diferencias en las prestacio-
nes sociales en uno y otro grupo, de modo que no se
hard aqui un anélisis pormenorizado de la informa-
cién. Sin embargo, es 1itil hacer una rapida resefia
que destaque los rasgos sociales de ambos grupos,
recurriendo para ese propdsito al promedio de las
variables.

Al comparar el primer grupo con el segundo se
observan las siguientes diferencias: en el primero la
disponibilidad de médicos por habitante era més del
doble, diferencia que se incrementa de manera noto-
ria cuando se comparan los casos extremos de Argen-
tina y Honduras (la disponibilidad de médicos en Ar-
gentina era més de ocho veces superior a la de Hon-
duras); la esperanza de vida al nacer era alrededor de
17% mayor; el nimero de camas de hospital era casi
tres veces superior; la mortalidad infantil era préxima
a la mitad; la tasa de analfabetismo era menos de la
mitad; el consumo de papel para periédicos era casi
tres veces superior; la disponibilidad de teléfonos era
casi cinco veces superior y el consumo privado era
més del doble. Si a estas notables diferencias se agre-
ga que la desviacién estindar de las variables era
mucho més pronunciada en el segundo grupo, se deja
al descubierto no sélo una cobertura social menor que
en el primero, sino también marcadas diferencias en
las prestaciones sociales dentro de él.

El haber demostrado asf la asociacién entre la
cobertura de las prestaciones sociales y el nivel de
desarrollo econémico, proporciona una base razona-
ble para conjeturar que los sectores informales, en los
contextos de mayor desarrollo, han sido parte de los
beneficiados por la accién social.

En consecuencia y teniendo en cuenta las con-
clusiones anteriores respecto a magnitud y condiciones
sociales derivadas de la modalidad de desarrollo, se
puede afirmar que el nivel y modalidad de desarrollo
determinan los aspectos cuantitativos y cualitativos
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CUADRO 4
América Latina: Perfil del desarrollo social, 1980
Hab. Camasde Esperanza  Mortalidad Analfa- Consumo apa- Teléfonos Consumo pri-
por hosp. por de vida infantil betismo  rente de papel (por cada vado por hab.
médico cada mil al nacer Yoo) (%)*  para periédicos 1000 hab.)  (d6lares de
(N°) hab. (afios) (kg por afio 1970)
(N°) por hab.)
Paises con un
nivel de desarrollo
econdmico superior o
cercano al promedio regional
Argentina 357 5.3 68.7 40.5 6.1 9.6 75.6 9243
Brasil 830 42 61.8 78.8 25.5 1.8 60.4 561.9
Chile 1143 34 67.2 46.6 8.9 59 49.4 614.0
México 1245 12 65.4 59.0 16.0 46 70.9 911.9
Panamd 1074 3.8 69.2 31.6 12.9 1.3 88.4 656.3
Uruguay 504 6.0 69.7 424 46 6.0 98.7 981.7
Venezuela 925 2.7 67.7 433 153 9.3 51.3 980.8
Media total 868 3.8 67.1 489 12.8 5.5 70.7 804.4
Desviacién
estdndar 331 1.6 2.7 155 7.1 33 18.5 185.1
Paises con un
nivel de desarrollo
econémico inferior
al promedio regional
Bolivia 1952 1.8 48.6 138.2 18.9 1.3 24.1 298.0
Guatemala 1773 1.8 56.4 824 442 25 11.2 478.5
Honduras 3022 1.4 57.7 89.9 40.5 1.6 7.3 2244
Paraguay 1459 1.1 66.0 52.8 12.3 25 18.6 416.5
Media total 2052 15 572 90.8 29.0 20 15.3 354.4
Desviacién
estandar 678 0.3 7.1 354 15.8 0.6 15 114.5

Fuente: Informaci6n elaborada a partir de datos del Anuario Estadistico para América Latina y el Caribe, de la CEPAL (diversos nimeros).

2 De la poblacién mayor de 15 afios.

de la informalidad, como con su magnitud y sus con-
diciones de vida, educacién y capacidad de organiza-
cién.

4. Relaciones entre modalidad de desarrollo y
pobreza

Los niveles de pobreza e indigencia que presentan los
paises se encuentran asociados a la modalidad de de-
sarrollo. Esta aseveracion encuentra apoyo en el cuadro
5, que muestra los niveles de pobreza e indigencia de
los paises agrupados por tipo de modalidad.

Las cifras indican que alrededor de 1990 los
hogares en situacién de pobreza en los pafses de
modalidad agraria abarcaban la mitad de la poblacién
urbana en Bolivia y cerca de 40% de ella en Guate-
mala y Paraguay; estas magnitudes declinan de ma-

nera ostensible en algunos paises de modalidad fi-
nanciera articulados al mercado interno, como Uru-
guay, donde la pobreza afectaba a un 10% de los
hogares urbanos en 1989, México (23% en 1984) y
Argentina (25% en 1990). La excepcidn la constituia
Brasil, donde la pobreza urbana alcanzaba una mag-
nitud semejante a la de los pafses de modalidad
agraria. Esta situaci6n se revierte cuando se conside-
ran los paifses de modalidad financiera articulados al
mercado externo, como Panam4, Venezuela y Chile,
donde la pobreza afectaba a alrededor de 33% de los
hogares urbanos.

Cabe destacar que hubo un recrudecimiento de
la pobreza en los afios ochenta. Si bien la informa-
cién al respecto es escasa, los datos disponibles asi lo
indican. La situacién més dramaética fue la de Argen-
tina, donde la pobreza y la indigencia en las zonas
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CUADRO 5 :

América Latina: Distribucién de los hogares pobres e indigentes? en la zona urbana y

en la rural, 1980-1990

(Porcentajes)

Area urbana Area rural
Pobreza . Indigencia Pobreza - Indigencia
Paises con modalidad financiera de desarrollo
Argentina
(Gran Buenos Aires)
1980 7 2 16 4
1990 25 7
Brasil
1979 30 10 62 35
1990 39 16 56 31
México
1984 23 6 43 19
Uruguay
1981 9 2 21 7
1989 10 2 23 8
Panama
1979 31 14 ) 45 27
1989 34 15 48 25
Venezuela
1981 18 35 15
1990 33 11 38 17
Chile :
1990 34 11 36 15
Paises con modalidad agraria de desarrollo

Bolivia
1989 50 22
Guatemala
1980 41 13 79 44
1989 54 28 75 53
Paraguay
1990 37 10

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones. A partir de tabulaciones especiales de encuestas de hogares.

2 Los porcentajes de pobreza incluyen la indigencia.

urbanas casi se cuadriplicaron: la primera pasé6 de 7
a 25% y la segunda de 2 a 7% entre 1980 y 1990.
Algo parecido, aunque con menor intensidad, sucedié
en Venezuela, donde la pobreza en las areas urbanas
subi6 de 18 a 33% y la indigencia de 5 a 11% entre
1981 y 1990. Por iltimo, en Guatemala las cifras
pasaron de 41 y 13% en 1980 a 54 y 28%, respectiva-
mente, en 1990.

En definitiva, la informacién confirma que no
s6lo existe una mayor cobertura social en los paises
de modalidad financiera, sino que en ellos los niveles
de pobreza e indigencia son menores. Sin embargo,
es revelador que entre esos pafses, los articulados al
mercado externo exhiben niveles de pobreza muy se-
mejantes a los de los paises que se ajustan a la moda-
lidad agraria. Por tltimo, cabe destacar que el recru-
decimiento de la pobreza durante los afios ochenta

revisti6 especial importancia en los paises de modali-
dad agraria, y que sus elevados niveles de pobreza e
indigencia pueden agudizar muchos de los conflictos
sociales que los afectan.

5. La informalidad como componente de la po-
breza

En la tarea de perfilar con la mayor claridad posible
la figura de la informalidad, interesa conocer no sélo
cudntos son los pobres sino también sus formas de
insercién ocupacional. La intencion es desmitificar o
confirmar las conjeturas que sostienen que la pobreza
proviene por entero de la informalidad.

Ese propésito se puede cumplir con apoyo del
cuadro 6, en el que aparecen los pafses agrupados por
modalidad de desarrollo, con informacién referente a
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CUADRO 6

América Latina: Distribucion del total de pobres urbanos

segln categorias de ocupacion, 19902

(Porcentajes)

. Sector informal
Establecimientos Microempresa Empleo Trabajadores Total
de mis de 5 doméstico por cuenta sector
ocupados propia informal
y familiares
no remunerados
Paises con modalidad financiera de desarrollo
Argentina
(Gran Buenos Aires)
1990 46 14 8 29 51
Brasil
1990 35 21 10 22 53
México
1990 66 17 4 9 30
Uruguay :
1989 28 14 18 17 49
Panama
1989 18 6 8 15 29
Venezuela
1990 32 10 6 21 37
Paifses con modalidad agraria de desarrollo

Guatemala
1989 19 18 7 22 47
Paraguay
1990 26 24 10 23 57

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones. A partir de tabulaciones especiales de encuestas de hogares.

2 La suma de las categorias no da 100, porque fueron excluidos los empleadores, los profesionales y técnicos y los asalariados piblicos.

la distribucién porcentual de pobres seglin categorfa
ocupacional. Del cuadro se desprende que:

i) Considerando datos sobre 1990, se pudo esta-
blecer que, en las dos modalidades, la pobreza prove-
nia no sdlo del trabajo informal sino también del asa-
lariado.

ii) En la modalidad agraria, la mayorfa de los
pobres pertenecian al sector informal (alrededor de
70% de ellos en Guatemala y Paraguay).

iii) En la modalidad financiera ocurria algo se-
mejante, s6lo cambiaba la intensidad del fenémeno,
como lo ilustran los casos de Brasil, Uruguay y Pana-
md, donde alrededor del 60% de los pobres pertene-
cia al sector informal; en Argentina y Venezuela lo
hacia la mitad de ellos, y la excepcién era México,
donde sélo alrededor de un tercio de los pobres pro-
venian de ese sector.

iv) Dentro del sector informal se vio que en la
mayoria de los pafses de modalidad financiera los
TCP y FNR concentraban la mayor parte de los pobres;
sin embargo, en paises como Brasil y México y en
todos los de modalidad agraria, 1a microempresa tuvo
tanta o més importancia que la actividad por cuenta
propia y la familiar no remunerada como fuente de
trabajo para los pobres.

6. Algunas precisiones finales en torno a la in-
formalidad y la pobreza

Si bien los antecedentes expuestos muestran que la
mayor parte de los pobres pertenecia al sector infor-
mal, eso no significa que todos los que conformaban
ese sector fuesen pobres. Otro aspecto que puede dar
lugar a confusién es que si bien se verificé que en
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ciertos casos la mitad o mds de los pobres eran asala-
riados, eso no quiere decir que el 50% o més de los
asalariados fueran pobres.

En el cuadro 7 se presenta la incidencia de la
pobreza segin categorias de ocupacién, en paises
agrupados por modalidad de desarrollo. La incidencia
de la pobreza se refiere al porcentaje de ocupados
dentro de cada categorfa que residen en hogares con
ingresos inferiores a las lineas de pobreza. De los
antecedentes expuestos —considerando datos de
1990— se puede concluir que:

i) en la modalidad financiera, la incidencia de la
pobreza era més fuerte en las categorfas de informales
que en la de asalariados; para los informales fluctuaba
entre 10% en los trabajadores por cuenta propia que

trabajaban en el comercio y los servicios en México, y
53% en el empleo doméstico en Brasil, mientras que
la pobreza de los asalariados iba desde un 8% en el
comercio y los servicios en Uruguay hasta un 33% en
la industria y la construccién en México.

ii) En la modalidad agraria, la incidencia de la
pobreza era muy superior a la que presentaba la otra
modalidad, y alcanzaba magnitudes muy semejantes
en los asalariados y en los informales.

Un dltimo punto que se desea abordar es el de
determinar la proporcién de informales pobres en la
poblacién econémicamente activa. Con esto se pre-
tende precisar en qué grado son efectivas aquellas
especulaciones que califican como pobre a la totali-
dad del sector informal.

CUADRO 7
América Latina: Incidencia de la pobreza urbana? por categorias de ocupacion
(Porcentajes)
Poblacién ocupada excluidos profesionales y técnicos
Sector informal
En la Enla
poblacién poblacién urbana  En establec. de Microempresa Empleo Trabajador
urbana ocupada més de 5 ocup. domés- por cuenta propia
total total Ind.y Com. y Ind.y Com. 'y tico Ind.y Com.y
constr. serv. constr. serv. constr. serv.
Paises con modalidad financiera de desarrolio
Argentina
(Gran Buenos Aires)
1990 25 19 23 18 30 18 35 31 22
Brasil
1990 43 34 31 29 55 38 53 43 37
México
1990 34 23 33 26 42 35 26 12 10
Uruguay
1989 20 12 12 8 27 16 31 10 11
Panama
1989 41 28 23 21 31 33 31 43 43
Venezuela
1990 39 22 24 20 38 32 30 25 22
Paises con modalidad agraria de desarrollo

Paraguay
1990 42 32 44 32 57 44 29 41 31
Guatemala
1989 53 42 45 32 62 52 42 47 34

Fuente: CEPAL, Divisi6n de Estadistica y Proyecciones. A partir de tabulaciones especiales de encuestas de hogares.

a Se refiere al porcentaje de ocupados dentro de cada categoria que reside en hogares con ingresos inferiores a la linea de pobreza.
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En el cuadro 8 se presenta la proporcién de
informales pobres en la poblacién econémicamente
activa urbana y la proporcién de pobres en el total
de informales, presentando los datos por paises
agrupados segiin la modalidad de desarrollo. Esa
informacién muestra que no es efectivo que todos
los informales sean pobres; sin embargo, se com-
prueba que este hecho tiene matices distintos al

considerar las modalidades econémicas. Asi, por
ejemplo, en la modalidad financiera —salvo en
Brasil— alrededor de la cuarta parte de los infor-
males eran pobres, mientras que en la modalidad
agraria la pobreza afectaba a cerca de los dos tercios
de los informales. Este hecho destaca atin m4s si se
considera la pobreza generalizada que afecta a esos
dmbitos.

CUADRO 8
Proporcién de informales pobres en la poblacién econémicamente
activa urbana, alrededor de 1990.
(Porcentajes)
Informales pobres en la PEA urbana
Micro- Empleo Trabajadores por Total Informales Pobres en
empresa doméstico cuenta en la PEA el total de
propia de informales
Pafses con modalidad financiera de desarrollo
Argentina 3 2 5 10 40 25
(Gran Buenos Aires)
Brasil 7 3 7 18 46 38
Meéxico 4 1 2 7 36 20
Panami 2 2 7 11 39 28
Uruguay 2 2 2 6 35 17
Venezuela 2 1 5 8 33 24
Paises con modalidad agraria de desarrollo
Paraguay 8 3 8 18 50 37
Guatemala 7 3 9 19 54 35

Fuente: CEPAL, Divisién de Estadistica y Proyecciones: elaboracién sobre la base de datos de encuestas de hogares.

Tomando en cuenta ese dltimo aspecto y como
una manera de complementar las caracteristicas de
los informales en los distintos marcos econémicos
considerados, se presentan los niveles de remunera-
ci6n de los sectores asalariado e informal (cuadro 9).
Los paises se agrupan por modalidad de desarrollo, y
se presentan los niveles de remuneracién por categoria
ocupacional. De esta informacidn, con datos de 1990,
se puede desprender lo siguiente:

i) Como era de suponer, en la modalidad agraria
los niveles de remuneraci6n de los trabajadores infor-
males son cercanos a las lineas de pobreza, y muy
inferiores a los que presentan pafses con modalidad
financiera;

ii) Destaca el hecho de que el nivel de remune-
racién de los TCP y los FNR fuera el mas elevado de 1a
categoria informal y que en algunos casos alcanzara
incluso niveles muy semejantes al del sector asalaria-
do; en ese sentido sobresale México, pafs donde las
remuneraciones de los TCP superarian las de los asa-
lariados. Esta informaci6n, que debe considerarse con
cierta cautela, podria encontrar alguna base de apoyo
en la conjetura de que la composicién de los TCP es
muy heterogénea, y en la posibilidad de que los in-
formales, como resultado de la mayor extension de
las politicas sociales en esos contextos, se encuentren
més calificados y con mds recursos para acometer
con €xito ese tipo de iniciativas.
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CUADRO9

América Latina: Niveles de remuneracion por categoria ocupacional en zonas urbanas

alrededor de 1980 y de 1990

(En valores de lineas de pobreza)*

Informales
Poblacién Patrones Establec. Micro- Empleo Trabajador
total de mas de empresa doméstico por cuenta
5 ocupados propia
Paises con modalidad financiera de desarrollo
Argentina
(Gran Buenos Aires)
1980 8.1 19.3 6.3 49 32 8.7
1990 5.7 18.8 4.8 3.8 2.1 4.7
Brasil
1979 4.0 17.1 49 31 1.1 52
1990 39 11.7 40 2.8 0.9 33
México
1990 5.6 27.6 3.6 2.5 1.8 74
Uruguay
1981 6.0 23.6 43 3.0 1.7 7.1
1989 5.1 20.2 39 26 1.5 5.5
Panama
1979 5.6 12.5 52 - 1.3 29
1989 49 134 4.7 3.0 1.3 2.0
Venezuela
1981 7.6 11.5 1.5 5.0 29 5.0
1990 4.5 12.0 4.1 2.5 1.4 43
Paises con modalidad agraria de desarrollo

Guatemala
1989 3.5 18.1 28 1.7 14 3.0
Paraguay
1990 34 10.2 2.8 18 0.8 3.6

Fuente: CEPAL, Divisi6n de Estadistica y Proyecciones. A partir de tabulaciones especiales de encuestas de hogares.
2 Se entiende por valor de la linea de pobreza el costo de dos veces la canasta béasica del pais correspondiente.

Bibliografia

CEPAL (Comisién Econémica para América Latina y el Caribe)
(1988): La pequefia y mediana industria en América Latina:
experiencias y potencialidades (LC/R. 661), Santiago de
Chile, 3 de junio.

(1990): Formulacion de una tipologia analitica para
los paises latinoamericanos: estructura productiva y esti-
los de desarrollo (LC/R. 846), Santiago de Chile, 4 de
enero.

Di Filippo, Armando (1988): Las ideas de Prebisch sobre la eco-
nomia mundial, Revista de la CEPAL, N° 34 (LC/G. 1521-
P), Santiago de Chile, abril.

Piore, Michael y Charles Sabel (1984): The Second Industrial Di-
vide, Nueva York, Basic Books.

PREALC (Programa Regional del Empleo para América Latina y
el Caribe) (1982): Mercado de trabajo en cifras 1950-1980,
Santiago de Chile.

(1987): Ajuste y deuda social. Un enfoque estructural,
Ginebra, Organizacién Internacional del Trabajo (OIT).
Prebisch, Rail (1976): Critica al capitalismo periférico, Revista
de la CEPAL, N° 1, Santiago de Chile, primer semestre.
Publicacién de las Naciones Unidas, N° de venta

S.76.11.G.2.

INFORMALIDAD Y POBREZA EN AMERICA LATINA * GUILLERMO ROSENBLUTH






REVISTA DE LA CEPAL 52

179

Crisis y alternativas
en los procesos de
regionalizacion

“Baja la cerviz, fiero sicambro; quema lo

que has adorado y adora lo que has quemado.”
(Palabras del Obispo de Reims a Clodoveo,

Rey de los Francos, al bautizarlo en la fe catdlica.)

Sergio Boisier

Director de Politicas

y Planificacion Regional

del Instituto Latinoamericano
y del Caribe de Planificacion
Econdémica y Social (ILPES)

La revoluci6n cientifica y tecnolégica en marcha obliga a
idear nuevas formas de region, superando antiguas restriccio-
nes de tamafio y contigiiidad: la complejidad estructural es
ahora el factor crucial. La generacién de estructuras regiona-
les en el 4mbito nacional y supranacional exige flexibilidad,
dados los rdpidos cambios en el entorno regional, la globali-
zacién de las economias y las exigencias de conformacién
democritica de las regiones. Aqui se propone una nueva ti-
pologfa que distingue entre regiones pivotales, correspon-
dientes a las menores unidades de la actual divisién politico-
administrativa que tengan suficiente complejidad; regiones
asociativas, conformadas por la uni6n politica voluntaria en-
tre a lo menos una regién pivotal y una o mds unidades
politico-administrativas colindantes, y regiones virtuales,
conformadas por acuerdos ticticos entre regiones pivotales o
entre regiones asociativas sin que medie contigiiidad. A fin
de alcanzar la flexibilidad requerida, se propone reemplazar
los esfuerzos dirigistas y del centro hacia abajo por iniciativas
desde la base social que permitan la configuracién regional
de territorios contiguos y también no contiguos, incluso de
distintos paises. La seccién I del articulo resefia los escasos
resultados de los esfuerzos de regionalizacién en América
Latina durante los tltimos cincuenta afios y plantea interro-
gantes fundamentales respecto a la posibilidad de construir la
realidad; la secci6n II examina las caracteristicas estructurales
que deben tenerse en cuenta al definir las regiones (principal-
mente la complejidad); la seccién III propone tres nuevos
tipos de regiones, y la seccién IV plantea que debe mantener-
se vigente la idea de la construccién politica y social regional
aplicada ahora a las regiones asociativas y virtuales.
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I

Introduccion

Hay una cierta constancia repetitiva en la organiza-
cidn del territorio a escala global. Para las Naciones
Unidas, el mundo estd dividido en regiones. (De he-
cho, sus cinco comisiones econdmicas regionales,
entre ellas la Comisiéon Econémica para América
Latina y el Caribe, reflejan una primera gran frag-
mentacién por regiones del globo terraqueo). A su
vez, cada una de estas regiones estd configurada por
un conjunto de paises, a modo de subregiones. Y si
se hace un ejercicio de focalizacién, se descubre que
cada uno de estos pafses se fragmenta a su vez tam-
bién en regiones o en més preteridas divisiones poli-
tico-administrativas. Esto ha contribuido a una con-
siderable confusién en el uso del término regién, el
cual, rastreado su origen etimolégico, no hace sino
denotar un territorio propio de lo real o de la reale-
za, es decir, un territorio que conlleva la idea de
poder politico. Desde tal punto de vista, el concepto
de regién es mds propio de una escala geografica
subnacional que de otras mayores.

Hay é4reas en el mundo (por ejemplo, ciertos
paises europeos) en donde la existencia de una re-
gionalidad histdrica ha precedido a una instituciona-
lidad regional y la ha generado (las comunidades

histéricas en Espafia y su papel en el establecimien-

to de la Constitucion Autonémica). Alli, las nuevas
regiones, que no hacen sino recoger, formalizar,
modernizar ¢ institucionalizar las percepciones co-
lectivas de pertenencia e identidad vinculadas a cier-
tos territorios y précticas sociales, encuentran un ca-
mino relativamente sencillo para su consolidacién
politica, social y econémica; en cierto sentido, nacen
siendo sujetos. Por esta y otras razones, dichas re-
giones son muy funcionales a la globalizacién en
curso. La modernidad no logré desvincular por com-
pleto a la sociedad del territorio, no se completé el
paso de una forma de regulacién basada en una 16gi-
ca horizontal —la de los territorios— a una légica
vertical —la de los sectores—, como dirfa Muller
(1990). La paradoja reside en que hoy se observa
precisamente una vuelta a la territorialidad, de ma-
nera que las sociedades con una modernidad incom-
pleta estarian, desde este punto de vista, mejor equi-

[ El autor agradece las sugerencias de Gladys Zurita.

padas para la competencia internacional. Natural-
mente, no se trata del regreso a una territorialidad
antigua, autdrquica, sino a una territorialidad alta-
mente interactiva, como parte de redes .

En otras latitudes, especificamente en América
Latina, la situacién ha sido inversa, puesto que en
general la institucionalidad ha precedido y genera-
do la regionalidad. Esto significa que ha habido actos
politicos deliberados para crear (establecer) regio-
nes sin que preexistan elementos histdricos, sociolé-
gicos, antropolégicos o de otro orden que avalen
dichos actos, mds basados en una racionalidad ins-
trumental que en el reconocimiento de pertenencias
¢ identidades. En estos casos bien se puede decir
que tales regiones han nacido como objetos sin
transformarse todavia en sujetos.

En la enorme mayoria de los casos, estas cons-
trucciones regionales han surgido de la agregacién de
varias de las unidades preexistentes en la divisién
politico-administrativa del pafs, conjugando una va-
riedad de criterios para ello (Stohr, 1969; Boisier,
1976). Este ejercicio ya tiene en América Latina
cuando menos medio siglo, si el recuento comienza
con las primeras regiones identificadas como cuencas
fluviales, al amparo de la influencia del modelo insti-
tucional de la Tennessee Valley Authority.

Pero es a partir de mediados de los afios sesen-
ta que la regionalizacién, como un verdadero pro-
yecto nacional, se establece como una practica con-
tinua, no por ello exitosa. Su fundamento racional
se asocia con la teorfa de la modernizacién social,
tan en boga por aquellos afios. Como lo indica Ger-
mani (1964), la teoria de la modernizacién social
—en tanto teorfa del paso del subdesarrollo al desa-
rrollo— hacia especial hincapié en que la idea de la
falta de integracién interna de los pafses era un es-
collo para repetir —en estas latitudes— el sendero
de progreso de las economias ya industrializadas.
Las deficiencias de integracién interna se manifesta-
ban en la carencia o déficit de infraestructura de
transportes y comunicaciones, la inexistencia de
mercados nacionales (y prevalencia de segmentados
mercados regionales) y la falta de un marco politico
e institucional tnico y aceptado en todo el territorio.
La recomendacién emanada de este diagnéstico era

CRISIS Y ALTERNATIVAS EN LOS PROCESOS DE REGIONALIZACION « SERGIO BOISIER




REVISTA DE

LA CEPAL 52 « ABRIL

1994 181

obvia: se precisaba integracién fisica, integracién
econdmica e integracién sociopolitica. Para facilitar
esta tarea se consideraba conveniente reemplazar la
vieja divisién politico-administrativa (que reflejaba
una organizaci6n del territorio propia del pasado co-
lonial) por una nueva particién territorial: las regio-
nes. Tales regiones cubririan todo el territorio nacio-
nal configurando un verdadero sistema regional.!

Un balance de los esfuerzos regionalizadores he-
cho a comienzos de los afios noventa resultaba mds
bien desolador. Si el criterio de evaluacién era el ran-
go constitucional de las regiones, éste s6lo se habia
alcanzado en Chile (a partir de la Constitucién de
1980 y: su modificacién de 1991 y, en especial, a
partir de la Ley Orgénica de Gobierno y Administra-
cién Regional de 1993), y en Pert, a partir de la
Constitucién de 1979 y de la Ley de Regionalizacién
de 1987. Formas juridicamente menos elaboradas de
regionalizacién existian en Colombia desde mediados
de los afios ochenta y en Venezuela, que exhibia una
larga historia de ciclicos intentos: de regionalizacién
desde 1968.

Sin embargo, el cardcter de comodin que fue
asumiendo la palabra regién —a la luz de los comen-
tarios iniciales— hizo de la regionalizacién una ex-
presion corriente en el lenguaje diario, tanto politico
como técnico, y el término regién se acomodé para
servir distintas realidades territoriales.

Al momento de escribir estas lineas se percibe
en América Latina una suerte de tendencia contrarre-
gionalizadora.? Los ejemplos més relevantes son los
siguientes:

i) En Venezuela estd en marcha una operacién
de desmantelamiento de las corporaciones de desa-
rrollo regional y el Estado nacional estd acentuando
la dimensi6n estadual de la descentralizacidn, en des-
medro de la dimensi6n regional.

ii) En Colombia est4 planteada una importante
discusién de orden nacional acerca de la naturaleza
misma de las actuales regiones y de sus posibles
transformaciones a la luz de la normatividad constitu-
cional, en tanto que el gobierno nacional apuesta,
aparentemente, a la divisién en departamentos y mu-
nicipalidades.

iii) En el Perd, el gobierno ha desmantelado en
la préctica toda la arquitectura institucional regional

: Hay pocos documentos de gobierno en América Latina que refle-
jen mejor este tipo de propuesta que el publicado por la entonces
Oficina de Planificacién Nacional de Chile (ODEPLAN, 1968).

Obsérvese bien que no se trata de una tendencia antirregional, en
tanto las regiones sean expresiones del mundo real.

establecida por la administracién de Alan Garcia, si
bien el Proyecto de Constitucién votado el 31 de oc-
tubre del presente afio (capitulo XIV) otorga una se-
gunda oportunidad a la descentralizacién al asimilar
la regién al departamento.

iv) En Bolivia, el nuevo gobierno de Sénchez
de Losada también busca en la prictica la disolucién
de las corporaciones de desarrollo regional y, al igual
que en otros paises, apunta a la creacién de departa-
mentos y a la descentralizacién municipal.

v) En Chile, el caso que podria considerarse como
el més consolidado en materia de regionalizacién, la
apertura democritica y el juego electoral estdn sacan-
do a luz diversos clivajes regionales, tensiones y fuer-
zas centrifugas. La idea de una regionalizacién plena
(de carécter politico) nunca prendié —por razones
obvias— en los pafses federales mds tradicionales,
con la sola excepcién de la Argentina en los afios
sesenta y setenta.

Tal parece que la realidad preexistente es mas
fuerte que los intentos de transformar o reconstruir
racionalmente y en forma exdgena y dirigista la pro-
pia realidad. En verdad, los actos iniciales de volun-
tarismo politico para ordenar el territorio requieren
de larguisimos perfodos para transformarse en reali-
dades sociales y cuiturales, y aun teniendo presente la
velocidad exponencial del transcurso del tiempo social,
no parece ser posible esperar la consolidacién de re-
giones creadas como artificios.4

Tal vez ha llegado el momento de reconocer que
los intentos dirigistas y del centro hacia abajo para
configurar regiones mediante el artificio de sumar y
agregar unidades de la divisién politico-administrati-
va, han llegado a un callején sin salida. Las resistencias
son grandes y los entrabamientos pueden hacer per-
der .oportunidades —de inversién, de mercados, de
asociacién—: aprovechar oportunidades es la vinica
férmula de triunfo en un mundo competitivo. La
competencia no es el sistema que permite triunfar
siempre a los ma4s fuertes, sino el sistema que permite
el triunfo sistematico de quienes saben aprovechar las
oportunidades, es decir, de los m4s habiles.

3 Segiin comentarios recogidos in situ, la injerencia excesiva de los
partidos y la politizacién de los organismos regionales no habria
sido ajena a ello.

Hay que recordar que los departamentos de la Francia metropo-
litana fueron creados por un acto de la Revolucién Francesa de
una manera casi grotesca desde el punto de vista de su delimita-
ci6n. Doscientos afios mds tarde, el departamento es el referente
cultural y de identidad de la gente. En Chile, la provincia, artefacto
administrativo originado en 1786, es el referente territorial inme-
diato.
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El posmodernismo? es el convidado de piedra de
los intentos de construir regiones con un alto grado
de artificialidad inicial. En efecto, las llamadas ideas
posmodernas ponen de relieve y valorizan —a veces
més alld de lo pertinente— la diversidad, la heteroge-
neidad y la fragmentacion, y con ello reivindican la
identidad y lo particular del territorio original y me-
nor (la vuelta a lo local). El posmodernismo es tam-
bién una suerte de refugio y amparo de las minorias
y, por lo tanto, es o puede ser un factor democratico,
en tanto la democracia afirma el valor de la diversi-
dad dentro de la unidad.

“El problema de hoy en América Latina es c6mo
armonizar racionalidad sustantiva con racionalidad
formal... El tema de la diversidad territorial es central
hoy, cuando emerge la nueva realidad de las identida-
des nacionales. El mundo se universaliza en lo eco-
ndémico, pero a la vez las identidades se empequefie-
cen, nacen expresiones nacionales... O sea, ante la
incertidumbre de universalizarme, yo me aseguro re-
tornando a lo comunal, a lo local...” Este planteamiento
de Vega (1991) resulta del todo pertinente para esta
argumentacién.

Probablemente una de las caracteristicas més ne-
gativas de la modernidad ha sido la megalomania
faustica —como seguramente dirfa Berman (1991)—,
con su irresistible tentacién de uniformidad y de ho-
mogeneizacién que tan caro costé a los planificado-

II

res regionales de los afios sesenta. 6 De la tragedia de
Goethe hay que recordar siempre el crimen de File-
moén y Baucis como expresién de esta tentacién ho-
megeneizadora. Desde tal punto de vista, el discurso
posmoderno resulta extremadamente atractivo. Es, en
cierto sentido, mds humanista, pero aqui hay que cui-
darse de nuevos espejismos.

“El derrumbe del Estado de Bienestar y de las
grandes redes sociales de apoyo que lo caracterizaron
(gran empresa, gran sindicato, empleo estable y se-
guridad social colectiva) fortalece lo local como un
nuevo territorio de solidaridad”, apunta Boisier
(1992) al comentar la esencia del microcosmos re-
gional, es decir, las relaciones entre el hombre y el
territorio.

“En un libro reciente (Drucker, 1992), de manera
poco feliz se habla de la vuelta del tribalismo, para
denotar un fenémeno bastante mds complejo: la rei-
vindicacién de lo local, en un contexto en el que,
como se ha dicho, hay que pensar globalmente para
actuar localmente, o en el que, una vez mds, la revo-
lucién cientifica y tecnolégica hace que se confunda
lo global con lo local.

Es el peligro de la supremacia del individuo y de
la vigencia de una especie de anarquismo territorial
—como respuesta pendular o dialéctica al totalitaris-
mo y a la homogeneizacién— lo que se pone en la
mira.

Volviendo a lo basico: ¢qué es una region?

Tenia razén Hilhorst (1980) cuando escribié que aun-
que muchos parecen concordar en que el concepto de
regién es una construccién mental que no tiene con-

5 Terreno escabroso a més no poder es el posmodernismo. La
modernidad o el modernismo, de data natal imprecisa, se apoy6 en
tres ideas pilares: la razon, la historia y el progreso. Freud, Nietzsche
y Heidegger se encargaron de darle a la modernidad una poco
cristiana sepultura. El posmodernismo surge en una fecha impreci-
sa, no ha mucho, cuando la humanidad toma conciencia de que el
proyecto “moderno” ya no es vélido. El posmodernismo estd en la
calle y en los circulos intelectuales (Lyotard, Baudrillard, Vattimo).
En este trabajo, el concepto de posmodernismo se asocia bésica-
mente a una caracteristica: la fragmentacién.

% Al hablar de los planificadores regionales de los afios sesenta no
se hace referencia s6lo a una época, sino principalmente a un enfo-
que, lamentablemente todavia vigente en no pocas organizaciones
publicas.

trapartida en la realidad, para otros continda siendo
una cuestién importante. Esos otros son precisamente
las personas humanas que habitan las regiones (lo
que parece ser una expresion redundante —persona
humana— no lo es por cierto en la antropologia to-
mista-maritainiana, para la cual la “personalidad” del
ser humano es el atributo que distingue en €1 la espi-
ritualidad de la mera individualidad material) y los
decisores y formuladores de politicas cuyo campo de
accién es el desarrollo regional.” Hilhorst no ofreci6
una respuesta a la pregunta basica que sirve de titulo
a esta seccion y se limité a sugerir mayores investiga-

7 Véase una répida visi6n de la antropologia cristiana en Caiceo,
1993.
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ciones ubicadas fuera del marco del paradigma
neoclasico.

El Stanford Research Institute (SRI Internatio-
nal, 1990) sostiene que la racionalidad tradicional de
las regiones econémicas y de muchas juridicciones
politicas estd siendo rdpidamente desplazada por una
nueva légica econémica. El concepto de aglomera-
cién regional describe en forma mds precisa los pa-
trones econémicos contemporaneos que los tradicio-
nales limites politicos. La economia global ha llega-
do a ser un mosaico de regiones econémicas que se
despliegan a través de muiltiples jurisdicciones politi-
cas. Esta tendencia requerird, cada vez més, nuevas
formas de colaboracién entre naciones, estados, con-
dados y ciudades. ‘

El punto central es que la racionalidad regional
estd cambiando, como lo plantea dicho instituto. Casi
todos los cambios contextuales y estructurales en tor-
no al concepto de regién se deben al doble impacto
de la revolucién cientifica y tecnolégica y de la glo-
balizacién. Esto obliga a pensar de nuevo la idea de
regién, volver a lo fundamental, pero sin la absurda
pretension de restablecer categorias obsoletas.

Tres conceptos fuertemente ligados a la defini-
cién préctica de regiones, y por tanto fuertemente
ligados a los intentos de regionalizacidn, han sido los
de distancia, fricci6n del espacio y contigiiidad. Estos
tres conceptos entraron en una fase de obsolescencia
debido a la robotizaci6n, la miniaturizacién y la sate-
lizacién. La consecuencia inmediata ha sido la brutal
reduccion de los costos del transporte (terrestre, aéreo
y maritimo) y las comunicaciones. El costo de una
llamada telef6nica intercontinental no tiene nada que
ver hoy con la distancia, sino con la intensidad de
ocupacion del satélite utilizado en ese momento y de
las respectivas estructuras tarifarias (que suelen for-
mar parte del 4drea regulada de los mercados). La cre-
ciente importancia de las comunicaciones como fac-
tor de localizacién —frente a factores tradicionales—
acuiia términos como telecarreteras y telepuertos. De
hecho, un bit de informacién puede producir en una
regién una operacién econdmica de una cuantia mayor
que el embarque de un navio con carga completa de
productos tradicionales. Casi toda la construccién in-
telectual hecha por Walter Isard y sus colaboradores
de la Universidad de Pennsylvania bajo el ambicioso
titulo de “ciencia regional”, entrd, por este hecho, a
un callején sin salida, como premonitoriamente anoté
Holland (1976).

En el pasado, el tamafio de las regiones consti-
tufa un criterio importante para su definicién. Se su-

ponia que una regién grande,? tenfa mejores posibili-
dades de defenderse de crisis ciclicas originadas en el
comercio externo y también mayor poder politico. En
este dltimo caso se pasaba por alto que el poder de-
pende no del tamafio, sino del control asimétrico de
recursos escasos, algunos de los cuales ni siquiera
son de naturaleza material.

El tamafio como criterio para establecer regiones
también entré en una fase de obsolescencia. Lo que
hoy interesa es la complejidad estructural de un terri-
torio organizado.?

Drucker (1992) comenta con propiedad que: “Con
el dinero y la informacién convertidos en transnacio-
pales, inclusive unidades muy pequefias son ahora
econdmicamente viables. Grande o pequefio, todo el
mundo tiene igual acceso al dinero y a la informacién
y en los mismos términos. En realidad, los verdade-
ros ‘éxitos sin precedentes’ de los Gltimos treinta afios
han sido paises muy pequefios.” Parece licito reem-
plazar paises por regiones en la frase anterior.

Si el territorio organizado se visualiza como una
estructura sistémica, sus dos caracteristicas més im-
portantes son precisamente su complejidad y su esta-
do final. La complejidad se refiere a: i) la variedad de
estructuras internas que es posible identificar en el
sistema; 10 ii) los diferentes niveles de jerarquia a tra-
vés de los cuales se establecen los mecanismos de
retroalimentacién y control del sistema, y iii) las
articulaciones no lineales presentes en el sistema, que
generan estructuras disipativas.l! (Por el contrario, un
ejemplo tipico de articulaciones lineales estd dado
por los coeficientes técnicos de insumo-producto.)
Siendo el territorio organizado un sistema dindmico,
su estado final depende de si se trata de un sistema
cerrado o abierto. En el primer caso, el estado final
conlleva la maximizaci6én de la entropia, en tanto que
en el segundo, el estado final equivale a la maximiza-
cién de la sinergia.

8 En el doble sentido geogréfico y econémico. Sin embargo, el

tamafio geografico se suponia limitado convenientemente por la
tecnologfa y los costos de transporte y por sus efectos sobre la
gresencia del aparato administrativo en toda la regién.

El territorio atraviesa por una secuencia de estados: primeramen-
te se trata de territorios naturales, que se transforman en territorios
equipados, los que devienen posteriormente en la categoria més
compleja de territorios organizados. Respecto al concepto de com-
plejidad, hay que referirse obligadamente a los trabajos del Premio
Nobel I. Prigogine.

! En este caso dicha variedad alude a estructuras urbanas, produc-
tivas, sociales y politicas.

Entendidas —haciendo referencia nuevamente a I. Prigogine—
como sistemas dindmicos cadticos que, en forma espontdnea, van
generando orden a partir del caos.
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Desde un punto de vista complementario y recu-
perando categorias empleadas por Vapfiarsky (1969),
la complejidad estructural de un territorio organiza-
do, visto como estructura sistémica, puede medirse
mediante los atributos de interdependencia y cerra-
miento. La complejidad estructural se caracterizaria
por una alta interdependencia y un bajo cerramiento.!2
Est4 por construirse una ciencia de la economia com-
pleja o una teorfa econémica de la complejidad, que
servirfa como marco conceptual y que tal vez provee-
ria el instrumental para trabajar el tema de manera
més concreta y operacional.

As{ pues, hoy la bidsqueda no apunta a determi-
nar cudn grande debe ser una regién; mas bien, y por
el contrario, lo que interesa es identificar el territorio
organizado de menor tamafio que simultineamente
presente una elevada complejidad estructural. Por ra-
zones de conveniencia préctica, esta biisqueda “hacia
abajo” debe limitar con la divisién politico-adminis-
trativa vigente (precisamente lo que se queria elimi-
nar veinte afios atras).

En otro plano, la cultura y la identidad asociadas
al territorio hoy se revitalizan, no sélo como valores
intrinsecos, sino como factores de competitividad re-
gional. Los territorios organizados son los nuevos ac-
tores de la competencia internacional por capital, por
tecnologfa y por nichos de mercado. Tales territorios
—en tanto regiones— deben proyectarse a si mismos
como una unidad con identidad reconocida, como una
totalidad diferenciada, capaz de ofrecer una imagen
corporativa en el mejor sentido del término. Esto re-
sulta posible sélo si la regién es capaz de generar un
proyecto socialmente concertado de regién, que no es
. otra cosa que un verdadero proyecto politico genera-
" dor de una movilizaci6n social. Muchas veces ello
no serd posible si el proyecto politico no se acompa-
fla y articula con un proyecto cultural que genere o
refuerce la identidad de la comunidad con su propio
hébitat regional.13

Aunque muchos se resisten a emplear el término
“marketing regional”, en realidad una nueva e im-
portante funcién en la gestién contempordnea del
desarrollo regional consiste precisamente en la pro-
mocién de la regién en los mercados externos. La
adecuada combinacién de endogeneidad y exogenei-

2 1a interdependencia se refiere a la proporcién de interacciones
reales o efectivas con respecto al total téorico, y el cerramiento se
refiere a la proporcién de interacciones que son completadas dentro
del sistema.

Véase una argumentacién en detalle acerca de proyectos politicos
y culturales regionales en Boisier, 1992.

dad, clave del desarrollo regional exitoso, se basa en
parte en la calidad de esa promoci6n, en tanto que el
capital transnacional moderno considera el entorno
territorial (percepcién colectiva, identificacién, con-
sensualidad) como un factor estratégico para su lo-
calizacién. !4

La flexibilidad, la elasticidad y la maleabilidad
son requisitos indispensables de toda regién moder-
na, en cuanto ellos son factores que facilitan la entra-
da de las regiones en las redes y su salida de ellas,
con velocidad y oportunidad.

La flexibilidad puede facilitarse mediante nor-
mativas, incluso constitucionales, que permitan la
asociacion territorial a partir de la voluntad politica
‘de las partes. Indiscutiblemente, esto tiene mucho
que ver con el caricter democrético de las regiones.
En este sentido es importante hacer referencia a las
constituciones de Colombia y. del Perii. En la de
Colombia, el articulo 306 establece que “Dos o mdis
departamentos podrdn constituirse en regiones ad-
ministrativas y de planificaci6n, con personeria juri-
dica, autonomfa y patrimonio propio. Su objeto
principal serd el desarrollo econémico y- social del
respectivo tetritorio”, y el articulo 307 sefiala que
“La respectiva ley orgdnica, previo concepto de la
Comisién de Ordenamiento Territorial, establecerd
las condiciones para solicitar la conversién de la
Region en entidad territorial. La decisién tomada
por el Congreso se someterd en cada caso a referendo
de los ciudadanos de los departamentos interesa-
dos...”. En la Constitucién del Perd (sometida a
referendo el 31 de octubre de 1993) el articulo 190
dice: “Las Regiones se constituyen por iniciativa y
mandato de las poblaciones pertenecientes a uno o
més departamentos colindantes. Las provincias y los
distritos contiguos pueden asimismo integrarse o
cambiar de circunscripcion...”.

La elasticidad y la maleabilidad de las regiones
son aquellas condiciones estructurales que les per-
miten adaptarse al entorno, sea absorbiendo elemen-
tos exdgenos, sea adecuando su tamafio a las condi-
ciones del medio. Estas dos caracteristicas se contra-
ponen a la rigidez de las estructuras regionales del
pasado.

P importancia de la identidad regional como factor de desarro-
Ilo regional en la Argentina se destaca en Colantuono (1991) y
Palermo (1988).
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I

De la regién pivotal a la asociativa

y de alli a la virtual

Teniendo en cuenta las caracteristicas que hoy intere-
san como atributos de las regiones, sugiero llamar re-
giones pivotales a los territorios organizados, comple-
jos e identificables a la escala de la divisién politico-
administrativa histérica. Estas regiones pivotales seran
provincias en algunos paises, departamentos en otros y
estados en algunos pafses federales. En todos los casos
son las menores unidades politico-administrativas que
al mismo tiempo son estructuralmente complejas, po-
seen cultura e identidad y tienen flexibilidad.!5

Estas regiones pivotales (que se parecen algo a
las core regions de John Friedmann, pero que no son
necesariamente de cardcter metropolitano) pueden
formar regiones de mayor amplitud —regiones aso-
ciativas— a partir de la unién voluntaria con unida-
des territoriales adyacentes. Esto es exactamente lo
que se plantea en las constituciones de Colombia y
del Pert; si bien en la Constitucién colombiana no se
hace mencién explicita a la contigiiidad, ello parece
derivarse del texto del articulo cuarto del Proyecto
de Ley 184 de 1992, al establecer que la regién
administrativa y de planificacién serd “una divisién
del territorio para el cumplimiento de funciones na-
cionales de planificacién”. En el caso del Peru
—como se vio mds atrds— la Constitucién es expli-
cita con respecto al cardcter de colindante de los
departamentos.

{Qué diferencia a las regiones asociativas de las
actuales regiones? La libre voluntad de los asociados
y, por tanto, el cardcter democrético de la regidn,
cuando la situacién se compara con la imposicién
tradicional hecha por el centro politico nacional. En
tanto las regiones son una expresién de una voluntad
libremente expresada, se eliminan una serie de cliva-
jes de las regiones actuales, que precisamente estdn
impidiendo su funcionamiento como construcciones
con contrapartida real en la historia y en la mentali-
dad de las personas.

15 Para citar algunos ejemplos concretos, el departamento de An-
tioquia en Colombia, la provincia de Valdivia en Chile, el departa-
mento de Santa Cruz en Bolivia, el departamento de Arequipa en
el Perd, son casos de regiones pivotales.

Los costos de transaccién han resultado ser
sumamente elevados en ciertos casos de conforma-
cién de regiones. La posibilidad de crear regiones
asociativas permitirfa reducir significativamente
tales costos.

Ahora bien, las regiones pivotales o las regiones
asociativas pueden hacer arreglos cooperativos tacti-
€Os$ con otras regiones para dar lugar a una categoria
superior del ordenamiento regional: las regiones vir-
tuales. Una regidn virtual es el resultado de un acuer-
do contractual (formal o no) entre dos o mds regiones
pivotales, o bien asociativas, para alcanzar ciertos ob-
jetivos de corto y mediano plazo.!®

Esto que puede sonar a fantasfa ocurre en la rea-
lidad. Lo peor que puede suceder a la profesién de
desarrollistas regionales es quedar, una vez mas, so-
brepasada por los hechos, en un rezago permanente
de ideas con relaci6n a la realidad.

En el escenario europeo, Curbelo (en prensa)
afirma que: “Son ya muchas las experiencias de re-
giones y municipios (generalmente los de mayor ta-
mafio) que establecen protocolos: de cooperacién con
otras regiones y ciudades comunitarias para el desa-
rrollo de programas conjuntos”.!” En Bélgica, el pro-
grama LEDA (LIEGE-EUROPE Development/Action)
tiene como propdsito, entre otros, reforzar e impulsar .-
las alianzas entre Lieja y otras ciudades comparables
en el plano internacional, a partir del lema “asociarse
0 morir”,

La idea de una regi6n virtual es ciertamente deu-
dora de una modalidad de operacién desarrollada por
las grandes empresas transnacionales. El siguiente
aviso periodistico internacional, de muy reciente data,
ilustra el punto:

16 Normalmente, la introduccién de una nuevo producto de alto
contenido tecnoldgico, o la ocupacién de un nicho de mercado,
o la defensa de un espacio o de un territorio de negocios e
influencia.

El mismo Curbelo cita en su trabajo el ejemplo de los llamados
“cuatro motores” de Europa (Rédano-Alpes de Francia, Baden-
Wirttemberg de Alemania, Lombardia de Italia y Catalufia de Es-
pafia) que atinan sus esfuerzos para el desarrollo de programas de
investigacién cientifica y tecnolégica.
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“IBM siempre presente en los grandes avan-

ces del mundo de la computacién, lanza el

primer sistema basado en PowerPC. El mi-

croprocesador de més alto rendimiento en

el mundo, producto de la alianza de tres

grandes: IBM, Motorola y Apple. Fabricado

por IBM Electronics Division.”

Este es precisamente un ejemplo de una corpo-
racion virtual, un arreglo temporal para lograr un pro-
posito determinado: competir con INTEL en e] merca-
do de los chips de computacion. Logrado el objetivo,
la asociacién se disuelve; en otras palabras, ninguno
de los tres socios originales ha perdido su identidad
corporativa.

La corporacién virtual es una red temporal de
compafifas independientes ligadas por tecnologia de
informacién que les permite compartir habilidades,
costos y acceso a los mercados de cada una de ellas.!8
Los atributos claves de la asociacién virtual son:

i) Tecnologia. Las redes de informacién permiti-
rdn que compaiifas y empresarios alejados en distan-
cia se unan y trabajen al unisono de principio a fin.
La sociedad se basard en contratos electrénicos a fin
de que no tengan que inmiscuirse los abogados y se
puedan acelerar las uniones.

ii} Excelencia. Como cada socio aportaria su ha-
bilidad bésica al esfuerzo, existiria la posibilidad de
crear una organizacién que fuese la mejor en todo.
Todas las funciones y procesos podrian ser de nivel
mundial, algo que ninguna compaiifa podrfa lograr sola.

iii) Sentido de la oportunidad. Las sociedades
serdn menos permanentes, menos formales y tendrén
un mejor sentido de la oportunidad. Las compafifas
colaborardn para aprovechar una oportunidad especi-
fica que ofrezca el mercado y, casi siempre, se dis-
gregaran nuevamente cuando la necesidad cese.

iv) Confianza. Las compaiifas dependerdn mucho
mds unas de otras y exigirdn un nivel de confianza mucho
mds alto: compartirdn un sentido de destino conjunto, ya
que ¢l destino de cada socio depender4 del otro.

v) Ausencia de fronteras: este nuevo modelo
corporativo redefine las fronteras tradicionales de
la compaiiia. La mayor cooperacién entre competi-
dores, proveedores y clientes hace dificil determi-
nar donde finaliza una compaiifa y dénde comienza
la siguiente.

8 yéase el informe especial titulado “The virtual corporation”

(Business Week, 1993) y el articulo de The Economist, traducido y
reproducido por El Mercurio y titulado “El fin de la firma global”
(El Mercurio, 1993).

El concepto de empresa-relacién, parecido al an-
terior, se refiere a una red de alianzas estratégicas
entre grandes firmas, que cubren industrias y pafses
diferentes, pero que se mantienen unidas por metas
comunes que las alientan a actuar casi como una sola
firma. Tal alianza es impulsada no s6lo por el cambio
tecnolégico, sino por la necesidad politica de tener
bases locales miltiples.

No se trata, por cierto, de transformar las regio-
nes en empresas, pero es evidente que, desde el punto
de vista de la gestién moderna del desarrollo regional,
hay bastante que aprender de las estrategias de las
grandes corporaciones. El desarrollo de los aconteci-
mientos en el mundo empresarial avala la proposi-
ci6n de considerar a las regiones como cuasiempresas,
es decir, como organizaciones complejas con formas
de relacionamiento con el entorno que se parecen a
las estrategias de desarrollo de las grandes corpora-
ciones.

La configuracion de regiones virtuales agrega a
los elementos citados anteriormente otro de cardcter
més subjetivo, que ya fue, por lo demds, mencionado
en péginas previas: la identidad. Un fuerte sentimien-
to de identidad regional constituye la dnica garantia
para sostener un equilibrio en la asociacién virtual e
impedir que ella se transforme en una forma de ab-
sorcién o de dominacién. Tal identidad es el producto
de una cultura regional, entendida como el conjunto
de valores, simbolos y précticas sociales (una cosmo-

* gonfa y una ética) que unifica y separa simultdnea-

mente a fin de producir la identidad. Cultura e identi-
dad basadas en la valorizacién de la diversidad (algo
muy propio del posmodernismo), como bien lo plante6
Cerutti-Gulberg (1991) en un simposio de la Univer-
sidad de Varsovia.

Las ideas iniciales sobre virtualidad regional,
que no tienen sino escasos meses de vida, han des-
pertado considerable interés cuando han sido pre-
sentadas, presumiblemente por dos razones: por un
lado, permiten superar tensiones al parecer insolubles
en muchas regiones actuales construidas desde el
centro abajo y, por otro, responden evidentemente a
una creciente percepcién de la dindmica de la globa-
lizacién.!9

19 A titulo de ejemplo, el Departamento Administrativo de Planea-
cién del Departamento de Antioquia (Colombia), en un informe
interno (“Propuesta para liderar la conformacién de la regién admi-
nistrativa y de planificacién del Occidente colombianc™) afirma
que: “La Regién del Occidente colombiano se concibe como un
proceso de alianzas estratégicas entre departamentos, con el fin de
aprovechar oportunidades y asumir retos impuestos por los nuevos
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Al comentar las dificultades para distinguir
estructuras regionales nitidas en el caso de la Ar-
gentina, Grenier (1993) sefiala (sic): “...el nivel més
alto, en efecto, estd representado por las reagrupa-
ciones que intentan efectuar las Provincias, en este
clima de competencia nacional e internacional pro-
piciado por el neoliberalismo econdémico vigente
desde casi dos decenios. La escala provincial es-
tando, en tal contexto, demasiado chica, y las re-
gionalizaciones anteriores correspondiendo a un
enfoque desarrollista méds bien nacional, otras fér-
mulas se estdn buscando, abiertas al exterior, como,

IV

por ejemplo, un Norte Grande abarcando los ya
clasicos Noroeste Argentino y Nordeste Argenti-
no —NOA y NEA—, e integrando, via el GEICOS
—integracién del Centro Oeste del Sur de Améri-
ca—, a los pafses vecinos, Chile, Bolivia, Para-
guay...”.

Claramente, habria que concluir, se trata de un
esfuerzo por configurar regiones virtuales. En gene-
ral, los proyectos de integracién fronteriza —y exis-
ten muchos programas de esa naturaleza en América
Latina— son también ejemplos practicos de la bis-
queda de arreglos virtuales.

¢ Deconstruccion regional ahora?

Uno de los més completos argumentos a favor de la
idea de construir regiones en un sentido social y poli-
tico fué publicado por Boisier (1991) como culmina-
cién de un conjunto de trabajos que apuntaban a la
forma de combinar elementos endégenos y elementos
exdgenos en el desarrollo regional.

Las regiones ahora definidas como pivotales son,
por definicién, regiones con un elevado nivel de au-
toconstruccioén, sobre todo social. Sin embargo, pue-
den presentar carencias en su arquitectura politica y
administrativa, originadas en bajos estadios de des-
centralizacién politico-territorial.

La construccién social y politica de las regiones,
como proceso esencialmente enddgeno, continuard
siendo un desaffo en la mayoria de las regiones aso-
ciativas.20 Justamente a partir de una voluntad comiin
explicita serd mas fécil disefiar y poner en ejecucién
un proyecto politico regional, sin el cual la regién no
dejard de ser, por lo general, un mosaico de departa-
mentos o de provincias.

Es importante recalcar la significacién de la vo-
luntad comiin de crear regiones asociativas. La “‘aspi-
racién regional como movimiento social” es comen-

escenarios mundiales y nacionales”. La prensa de Arequipa en el
Pert, de Concepcidn y de Valdivia en Chile, ha recogido este tipo
de propuesta con notable entusiasmo.

Por ejemplo, si la actual Regién de la Costa Atldntica Colom-
biana o la actual Regién del Occidente Colombiano, deciden pasar
a la categoria de regién de administracién y de planificacién,
mediante el libre acuerdo de los departamentos que actualmente
las configuran (0 mediante otros arreglos departamentales), serd
necesario impulsar a fondo sus respectivos procesos de construc-
cién.

tada desde el punto de vista sociolGgico por Poche
(1985) en los siguientes términos: “Ella hace de la
reivindicacién regional un movimiento social, carac-
terizado por una situacion, la del desarrollo desigual
generado por un Estado central tecnoburocrético, y
por sus actores, los de una lucha social construida so-
bre el modelo de la lucha de clases. Habiendo sido la
identidad local destruida en el proceso de desarrollo
desigual, su reconquista sirve entonces de vector a
esta lucha, cuya finalidad es la reconstitucion de una
autonomia cultural y econdmica sobre la base de la
identidad reconstruida. La dimensi6n politico institu-
cional es finalmente superada en beneficio de la di-
mensioén de sociabilidad, que la sustituye en el papel
de organizador de la estructura social.” (El subrayado
proviene del original.)

La descentralizacién politica, en el caso de las
regiones pivotales, se convierte en una condicién
sine qua non, para construir hacia arriba una suerte
de jerarquia “anidada” de regiones que encajan unas
dentro de otras. La descentralizacién otorga auto-
nomfa para decidir, velocidad para actuar y recursos
para la ejecucién. No basta, desde este punto de
vista, la mera descentralizacién territorial (como
la existente hoy en Chile), ya que la configuracién
de regiones asociativas requiere de decisiones po-
liticas enddgenas, es decir, radicadas en cuerpos
politicos regionales directamente elegidos por la
poblacién,

A medida que se configuran regiones asociativas
a partir de una (o més de una) regién pivotal, se gana
en tamafio y diversidad, pero se pierde en compleji-
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dad e identidad.2! Serfa posible, desde luego, pensar
en una suerte de andlisis marginal de costo-beneficio
que permitiese decidir acerca del limite al agranda-
miento de una regién.

Otro asunto complejo que surge, si se piensa
en la aplicacién préctica de estos conceptos, es que
tal vez no todas las unidades de la divisi6én politico-
administrativa vigente en un pafs se integren en
regiones asociativas. En este caso no se configu-
rarfa un sistema nacional de regiones; se llegaria
mads bien a una “archipielagizacién” regional del
territorio nacional. Si se considera que la principal
utilidad de los sistemas nacionales de regiones era
facilitar la desagregacién regional de los planes
nacionales y establecer una politica nacional de de-
sarrollo regional, dos cuestiones que quedan por
completo fuera del paradigma econémico vigente,
la mentada “archipielagizacion” carece de verdade-
ra importancia.

{Qué estructuras —politicas y administrativas—
se necesitan para poner en marcha una regién virtual?
Puesto que el acuerdo virtual es transitorio, no puede
pensarse en crear organismos estables y permanentes.
Esto hace de la coordinacién, més que de la direccién
unificada, el eje de la cooperacién. A su vez, la coor-
dinacién descansa en la comunicacién; el hecho de
que la tecnologia actual permita la comunicacién en
tiempo real y cara a cara, facilita los arreglos virtua-
les. De nuevo, los costos de transaccién pueden resul-
tar elevados y, como apunta Alexander (1992), la pla-
nificacidn se hace necesaria en estos casos como par-
te de la respuesta a altos costos de transaccién de
mercado. En particular, la planificacién se asocia con
la jerarquizacién, que va desde organizaciones unita-
rias simples hasta marcos complejos y sistemas inter-
organizacionales, como serfan las regiones virtuales.
Cuando se desarrollan relaciones difusas y de con-
fianza —cara a cara, seglin Berger y Luckmann
(1968)— se reducen los costos de transaccidn, permi-
tiendo el surgimiento de especializaciones flexibles,
como acota Rojas (1993) en un reciente estudio preli-
minar sobre la debilidad de los actores sociales de la
Regi6n del Biobio, en Chile.

Hay diferentes papeles para la sociedad civil

4 Al provincia de Concepcion, en Chile, que es una regién

pivotal, su unién con las provincias vecinas de Nuble, Arauco y
Biobio le resta complejidad y torna difusa su identidad, al punto
que puede cuestionarse la utilidad colectiva de la llamada Regién
del Biobio. Igual predicamento podria hacerse con respecto al de-
partamento de Antioquia o al departamento del Valle en Colombia
en relacion con la Regién Occidente.

y para la sociedad politica de las regiones en la
conformacién de las relaciones asociativas y de las
virtuales. En el primer caso, son los actores politi-
cos los relevantes, en tanto que en el segundo son
mds importantes los actores civiles (empresarios
y otros).

La jerarquia “anidada” de regiones pivotales,
asociativas y virtuales que encajan unas dentro de
otras, responde a una visién constructivista, mas que
positivista, de la realidad, si al menos se consideran
su multiplicidad y su heterogeneidad. A ello hay que
agregar que el observador/operador se incluye en la
propia percepcién de la realidad, dnica forma defini-
tiva de salir al paso de las construcciones de arriba
abajo o del centro a la periferia. Siguiendo a Edgar
Morin, no hay sujeto sino en relacién a un ambiente
exterior, que le permite reconocerse, pensarse, existir;
de esta forma se refleja mejor la complejidad, evitan-
do el reduccionismo analitico-cartesiano que “en bus-
ca de las regularidades, redujo lo complejo a lo sim-
ple” (Montero, 1993).

La autodeterminacién y la flexibilidad parecen
constituir, en ultimo término, los dos grandes ejes de
la configuracién de la jerarquia “anidada” de regio-
nes pivotales, asociativas y virtuales. El paisaje resul-
tante no puede ser percibido en términos estéticos,
sino en términos dindmicos. La mejor imagen meta-
férica del paisaje serfa una pelicula en cdmara lenta
de un surtidor de agua, en la que se viera la multipli-
cidad y simultaneidad de estructuras que se forman y
se deshacen, o la pelicula en cdmara lenta de una
erupcién volcénica. La autodeterminacién es una
cuestion de orden psicosocial y politico, en tanto que
la flexibilidad es una cuestién de orden técnico 'y
administrativo.

Los arreglos virtuales tienen, ademads, la‘carac-
teristica de ser miiltiples, es decir, una misma regién
pivotal o una misma regién asociativa puede mante-
ner en forma simultdnea varias ligazones virtuales,
cada una de ellas conformada de manera ad hoc.

(Por qué una nueva forma de regionalismo
ahora? La respuesta es que la globalizacién y la
emergencia de agrupaciones supranacionales como
la Comunidad Europea, han producido una reaccién:
el deseo de los individuos de pertenecer a una co-
munidad mds pequefia. Las nuevas tecnologfas, por
otro lado, hacen realidad el suefio de Schumacher
—lo pequeiio es hermoso— y la regi6n, hoy, prueba
ser la unidad 6ptima para la administracién del de-
sarrollo econémico, al paso que el Estado-nacién se
encuentra cuestionado desde arriba y desde abajo,
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por muy pequefio o por muy grande para ocuparse
de los asuntos globales, por un lado, y de los loca-
les, por otro.

El cuadro 1 resume las principales caracteristi-
cas de los tres tipos de regiones.

(Serd ésta una propuesta de regionalizacién li-
viana, o sea, propiamente posmoderna en su livian-
dad? Nada de eso.

El posmodermismo de la propuesta radica en la su-
peracién de la tentacién de homogeneizar, tan tipica-

CUADRO 1
Regiones pivotales, asociativas y virtuales: Caracteristicas esenciales

Regién Regién Region

pivotal asociativa virtual
Configuracién Histérica Consensuada Contractual
Estructura Compleja Heterogénea Complementaria
Construccién Autoconstruida Por construir Selectiva
Tipo de planificacién Estratégica De gestién Téctica
Tipo de proyecto regional Estratégico Politico Coyuntural
Espacialidad Continua Continua Discontinua
Motivacién societal Autoafirmacién Poder + desarrollo Competencia
Temporalidad Permanente Largo plazo Pactada
Descentralizacion Territorial Territorial + politica Funcional
Sistema de decisién 2 P O+P T+O+P

a Las categorias utilizadas corresponden a las sefialadas por Linstone (1987): perspectiva técnica (T), perspectiva organizacional (O) y

perspectiva personal (P).

mente moderna, y en la introducci6én de un considerable
grado de flexibilidad, caracteristica més propia del pos-
fordismo que de la posmodernidad y, en todo caso, re-
quisito inescapable de la contemporaneidad. “Ahora
se impone la idea de la sociedad como un conjunto de
flujos incontrolables, en perpetuo cambio, en medio
de los cuales los actores elaboran estrategias indivi-
duales, y se aferran a identidades culturales fragmen-

tarias. Es la cultura posmodema...” (Montero, 1993).

Con independencia de las preferencias persona-
les, los metarrelatos modernos han perdido parte de
su validez y la sociedad parece regresar a ciertos fun-
damentalismos que se suponian superados, algunos
negativos y otros no: el nacionalismo, el racismo, el
sentimiento regional, los misticismos y hasta el re-
greso de los brujos.
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En este articulo se plantea que la propuesta de la CEPAL de
transformacién productiva con equidad debe considerar los
rasgos culturales de las sociedades de la regién. El articulo
examina la propuesta de la CEPAL en una perspectiva cultu-
ral, con especial consideracién del vinculo entre ciudadania,
desarrollo econémico y modernidad (seccién II ). Analiza los
procesos de internacionalizacién de la cultura, la relacién
entre identidad cultural y ciudadania y el impacto de los
procesos de internacionalizacién de la cultura en la region
(seccién IIT). Examina uno de los problemas mds persistentes
en el proyecto de modernidad en América Latina y el Caribe
—1la dialéctica de la negaci6n del otro—, el cual tiene efectos
decisivos en la relacién entre elites y masas, asi como en el
patrén de integracién y de exclusion que han seguido las
dindmicas de desarrollo en la regién (seccién IV). Formula
algunas reflexiones en torno al tejido intercultural que reco-
rre la historia y la geografia de la regién y que se recompone
incesantemente, a través de la interaccién y modificacién de
las diversas culturas (secccién V). Y por dltimo, plantea
orientaciones de politica que incorporan la dimensién cultu-
ral en la agenda del desarrollo y que permiten enriquecer el
cardcter sistémico de la propuesta de transformacién produc-

tiva con equidad (seccién VI).
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Introduccion

Estas paginas pretenden contribuir al debate y a la
reflexién que la CEPAL impulsé a partir de 1990 con
su propuesta de transformacién productiva con equi-
dad. Dicha propuesta requiere de un amplio consenso
de los agentes y de un escenario democrético para
hacerse viable. Por ende, la construccién y la exten-
sién de una ciudadanfa moderna aparece como un
aspecto esencial ella, y merece un esfuerzo reflexivo
y propositivo en sf mismo. Dicha ciudadania implica,
a su vez, la existencia de actores sociales con posibi-
lidades de autodeterminacién y capacidad de repre-
sentar intereses y demandas, y en pleno ejercicio de
sus derechos individuales y colectivos juridicamente
reconocidos. Sin ello resulta vano hablar de construc-
ci6n de consenso, de sociedad integrada o de sistemas
democriéticos estables.

Al definir la construccién de una ciudadanfa
moderna en funcién de la capacidad de autodetermi-
nacién de los agentes del desarrollo, un tema cada
vez mds gravitante en nuestra regién y en las otras
regiones del planeta es la tensién entre la identidad
cultural y la modernidad en el proceso de desarrollo.
Se trata, en otros términos, de asumir el reto de
conciliar las particularidades histérico-culturales de
las regiones con la vocacién universalista del desa-
rrollo y la modernidad. Como veremos mds adelante,

II

dicha tensién no sélo atraviesa las demaés regiones
en desarrollo, sino que constituye uno de los rasgos
societales mds notorios de este fin de siglo. La ten-
sién entre identidades culturales y modernidad apa-
rece con particular fuerza en las sociedades que ex-
perimentan hoy el llamado poscomunismo, y también
se hace sentir de manera preponderante en los pai-
ses mds industrializados.

La hipétesis que nos ha movido a llevar a cabo
este trabajo es que la transformacién productiva con
equidad, como propuesta de desarrollo para los paises
de la regién, no puede prescindir de los principales
rasgos culturales de nuestras sociedades. Estos rasgos
son: la condicién de tejido intercultural como resorte
de nuestra forma propia de apertura al mundo, y la
superacion de la dialéctica de 1a negacién del otro como
exigencia fundamental para lograr nuestra integracién
social y la consolidacién de una cultura democritica.
Sobre dicha base es posible construir una moderna
ciudadania en la cual “el sujeto serd la voluntad del
individuo de ser productor y no solamente consumidor
de su experiencia y de su entorno social”, y la moder-
nidad, ademds de progreso econémico, tecnolégico y
social, serd sobre todo “exigencia de libertad y defensa
contra todo lo que transforma al ser humano en instru-
mento o en objeto” (Touraine, 1992, p. 272).

La transformacion productiva con equidad

como una perspectiva critica de acceso

a la modernidad

El desarrollo de la democracia en la regién plantea
el siguiente desafio: ;Cémo vincular positivamente
una ciudadania definida en un sentido secular (vale
decir, que privilegie la capacidad de autodetermi-
nacidén de la sociedad y el intercambio racional en-
tre sus actores), con una dindmica de moderniza-
cién econémica con efectos sociales incluyentes?
.Y de qué manera la construccién de la ciudadania

se traduce en que los actores sociales recurran a
sus acervos culturales para innovar desde la propia
historia?

En este nuevo escenario la propuesta de
transformacién productiva con equidad que la
CEPAL ha elaborado para América Latina, puede
llegar a entenderse, en la dimensién cultural, como
una perspectiva critica de acceso a la moderni-
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dad.l Entendemos que una perspectiva critica privi-
legia los siguientes aspectos o valores de la moderni-
dad: el respeto de la diversidad de valores y culturas;
la mayor reciprocidad de derechos en la interrelacién
de actores heterogéneos; la apertura en la visién de
mundo hacia nuevos escenarios y desafios, y el resca-
te del progreso técnico como instrumento para acre-
centar la comunicacién e interconexién global, pro-
mover el bienestar general y permitir campos m4s
amplios de desarrollo de potencialidades.

Tal como se ha sefialado, enfrentamos una nue-
va situacién internacional, sumamente cambiante,
marcada por una profunda revolucién cientifica y tec-
nolégica, por la progresiva globalizacién de los mer-
cados y las comunicaciones, y por una competitividad
econémica basada cada vez més en la incorporacién
y la difusién del progreso técnico. Esta situacién
emergente cancela cualquier suefio (o pesadilla) de
desarrollo autdrquico para la regién, y la obliga a
orientarse hacia una insercién internacional capaz de
medirse con las exigencias de un escenario globaliza-
do. Como sefiala Alain Touraine, “estamos todos
embarcados en la modernidad, lo que es necesario
saber es si lo hacemos como galeote o como viajeros
con bagajes, proyectos y memorias” (Touraine, 1992,
p. 236).

Por cierto, la racionalidad instrumental, la efica-
cia productiva, el progreso técnico y la respuesta a las
aspiraciones de consumo son elementos de la moder-
nidad sin los cuales es imposible hablar de una inser-
cién internacional ventajosa para la regién. Pero estos
elementos no bastan para garantizar la incorporacién
de aquellos otros que plantea la transformacién pro-
ductiva con equidad, vale decir, un mayor nivel de
cohesién social, la sustentabilidad ambiental y la
existencia de sistemas democréticos estables.

Una lectura reductiva de la modernidad que no
se plantee de manera integrada y complementaria los
elementos de equidad, sustentabilidad y democratiza-
cidn, tenderfa a reforzar procesos de modernizacién
incompletos, destinados a producir enormes diferencias
entre elites integradas y modernas, y vastos sectores
de la poblacién marginados y fragmentados. En tal
caso, estos dltimos sectores serfan un fermento natu-
ral para generar reacciones de antidesarrollo, replie-
gue sobre identidades particulares y ‘“defensismo”
cultural.

1 Nos referimos a la propuesta contenida sobre todo en tres docu-
mentos centrales que la CEPAL ha presentado en los dltimos tres
afios (CEPAL, 1990, 1992a y 1992b).

La propuesta de transformacién productiva con
equidad busca vincularse, en términos culturales, a
un concepto de modernidad en que se intenta trascen-
der los limites de la racionalizacién instrumental, pero
también quiere romper el blogue impuesto por parti-
cularismos culturales replegados sobre si mismos. En
este sentido comparte una visién critica de la moder-
nidad: busca conciliar la libertad individual y la ra-
cionalizacién modernizadora con la pertenencia co-
munitaria.

En esta visién de la modernidad las identidades
particulares no estan destinadas a contraponerse a la
modernizacién o transformacién productiva. Por el
contrario, ellas pueden ser un factor importante para
su construccion si logran operar como elemento de
movilizacién consensuada y con vocacién democra-
tica.

(Cudles son, en consecuencia, los factores cultu-
rales que pueden cimentar la construccién de una mo-
dernidad comprendida en estos términos?

Un primer factor es el convencimiento de que
una modernidad auténtica sélo puede surgir de un
esfuerzo endégeno, vale decir, movilizando las ener-
gias sociales que hacen que una sociedad se sienta
responsable por su accién y por los resultados de
ella. Se intenta aqui romper con aquello que José
Aric6 llamé “el pensamiento de la queja” y que ex-
plicaba del siguiente modo: “Es el pensamiento de
lo que América Latina no puede ser porque alguien
nos condena a no ser. Las teorfas fueron para argu-
mentar esta especie de suefio, de una Europa que
nunca se llegé a alcanzar. La teoria de la dependen-
cia, la teorfa del subdesarrollo, venfan a explicarnos
que el centro de nuestros males provenia de otra
parte. No de nuestra capacidad de gobierno, no de
nuestra capacidad de administracién, no de nuestro
propio desarrollo. No digo que la dependencia no
exista, no digo que el subdesarrollo no exista, estoy
hablando del uso ideolégico y politico de ese tipo de
categorizacion. Nuestros males estaban colocados
afuera” (Aricé, 1992, p. 303).

Un segundo factor lo constituye la idea de que
tal esfuerzo requiere de niveles de conflicto “contro-
lables”, y de niveles altos de consenso y estabilidad.
El consenso no niega la existencia de conflictos, pero
plantea una légica de resolucién institucional que pasa
por la negociacién y el compromiso, que excluye la
negacién del otro y que siempre busca evitar que se
imponga toda légica de guerra. La cultura del con-
senso supone, pues, un cambio significativo respecto
de la cultura politica tradicional en la mayor parte de
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América Latina y el Caribe, pues incluye al menos
tres momentos que han sido probleméticos para la
cultura politica en la regién: el reconocimiento de la
diversidad y el fortalecimiento de los actores de la
sociedad civil; la generacién de negociaciones con
establecimiento de compromisos, y la transformacién
de los acuerdos y compromisos en referencias cultu-
rales compartidas.

En este contexto, la ciudadania aparece como un
valor en que debieran entroncarse tanto los imperati-
vos de la democracia como los del desarrollo.2 Desde
esta perspectiva, ciudadania y competitividad consti-
tuyen los dos momentos de un circulo virtuoso: “Ima-
ginar que la ciudadanfa pueda tener plena vigencia
sin un esfuerzo efectivo en materia de competitividad
resulta, en el decenio de 1990, tan infundado como
suponer que la competitividad -necesariamente de ca-
récter sistémico- pueda sostenerse con rezagos impor-
tantes en el ambito de la ciudadania” (CEPAL, 1992b,
p. 18). De este modo, la ciudadania debe pensarse
como una fuente de interaccidén positiva entre demo-
cracia y desarrollo.

Pero ademas la idea moderna de ciudadanta tie-
ne connotaciones sociolégicas y culturales que con-
viene exponer. En primer lugar, se asocia la ciudadania
moderna con los procesos de secularizacién individual
y grupal, en virtud de los cuales: i) se constituyen
actores (individuos, grupos e instituciones) que impri-
men una cierta racionalidad a sus opciones y compor-
tamientos; ii) se institucionalizan los procesos de
cambio social en funcién de la expansion de derechos
politicos y sociales, y iii) se diferencian progresiva-
mente los roles y las instituciones conforme a funcio-
nes especificas.

En segundo lugar, la creciente interaccién de
distintos actores culturales y sociales supone y expre-
sa un consenso institucionalizado sobre la base de
relaciones de reciproco reconocimiento entre actores
diversos. En este sentido la ciudadanfa estd estrecha-
mente ligada al reconocimiento del otro como un se-
mejante. El énfasis en la socializacién y la educacién
en los procesos de modernizacién, por ejemplo, no
s6lo es crucial por las exigencias de aumento produc-
tivo que tal modernizacién implica, sino también para
el fortalecimiento de la cultura democrética mediante
la difusion de valores propios de la construccién ciu-
dadana.

2 “La formulacién y aplicacién de estrategias y politicas econémi-
cas habrd de ocurrir en un contexto democrético, pluralista y parti-
cipativo” (CEPAL, 1990, p. 15).

En tercer lugar, ya no se trataria solamente de
comprender la ciudadanfa como la mera satisfaccién
de derechos avasallados por los regimenes autoritarios,
sino como la plasmacién de una serie de demandas
referidas a la superacién de toda forma de discrimina-
cién en el mercado y en el sistema politico de toma
de decisiones. Se trataria del logro de una construccién
institucional sélida y renovable, que permitiese el de-
sarrollo de negociaciones entre actores e individuos
de acuerdo a normas de conducta y a derechos esta-
blecidos. En suma, de una construccién institucional
convergente con un desarrollo econémico cada vez
més incluyente.

La reciente propuesta de la CEPAL, en la que se
asigna una importancia progresiva a la educacién y
la produccién de conocimientos en la dindmica del
crecimiento, coincide con el esfuerzo de compati-
bilizar el desarrollo econémico con la construccién
de una ciudadania democrética y moderna. Segiin
el texto ya citado de la CEPAL, “los estudios pros-
pectivos muestran que al convertirse el conoci-
miento en el elemento central del nuevo paradigma
productivo, la transformacién educativa pasa a ser
un factor fundamental para desarrollar la capacidad
de innovacién y la creatividad, a la vez que la inte-
gracién y la solidaridad, aspectos claves tanto para
el ejercicio de la moderna ciudadania como para
alcanzar altos niveles de competitividad” (CEPAL,
1992b, p. 119).

La importancia cada vez mayor del conoci-
miento y la educacién para el desarrollo incide sig-
nificativamente en la dindmica de un orden demo-
critico, pues la base material de las democracias
ya no descansa exclusivamente en un tipo de eco-
nomia o de relaciones productivas, sino también
en el acervo y el uso del conocimiento, de la infor-
macién y de la comunicacién. ; Cémo se cruza, pues,
la centralidad del conocimiento para el desarrollo
en la regién, con la construccién de ciudadania y
los tejidos propios de la cultura viva en América
Latina y el Caribe?

Esto nos coloca en un punto esencial de nuestras
preocupaciones, a saber, el lugar que ocupan las iden-
tidades culturales en la dindmica del desarrollo y en
la construccién ciudadana dentro de las sociedades
contemporaneas.
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Internacionalizacion de la cultura y ciudadania

Existen fenémenos ligados a la internacionalizacién
de la economia, la politica y la cultura que fuerzan a
repensar hoy la dimensién cultural de la ciudadania
tanto en sociedades posindustriales como en paises
en desarrollo. De no considerar cuando menos tres de
estos procesos, y su cardcter global, la reflexién que-
daria privada de elementos decisivos.

En primer lugar, la reformulacién de la ciudada-
nfa en funcién de identidades culturales es un tema
de presencia creciente y concomitante en todas las
latitudes. En el mundo industrializado, sobre todo en
Estados Unidos y Europa occidental, las migraciones
internacionales aumentan la incidencia de minorfas
no sélo en el aspecto demogréfico, sino también en
un sentido sociocultural y, en consecuencia, politico.
En el mundo en desarrollo, el impacto de la globaliza-
cién sobre las culturas enddgenas tiene efectos de
andloga magnitud. El caso del Islam es muy ilustrativo:
no s6lo muestra cémo un factor cultural impacta las
relaciones econdémicas y politicas, sino también, in-
versamente, cémo en los propios pafses isldmicos la
falta de integracién social de la dindmica moderniza-
dora refuerza la integracién cultural por medio de un
tradicionalismo mesidnico.3 También en pafses asiéti-
cos, africanos y de Europa oriental, la multiplicidad
etnocultural aumenta la conflictividad social, a medi-
da que las sociedades se abren a los mercados mun-
diales e incorporan valores como la libertad de expre-
sién y de afirmacién cultural, con lo cual se intensifi-
can demandas de afirmacién étnico-territorial y reli-
giosa. El factor cultural no sélo es una variable deci-
siva dentro de los paises, sino que impacta cada vez
mds en las relaciones internacionales.

Segundo, tanto las sociedades avanzadas como
aquéllas en desarrollo enfrentan un problema comiin,
a saber, que la modernizacién productiva, si aspira a

3 Maxime Rodinson ha hecho recientemente una reflexién bastante
heterodoxa en la cual explica la extensién del fundamentalismo
isldmico menos como un retorno a un pasado que nunca fue tan
integrista, y mucho més por el entramado de crisis y exclusidn
existente en esos paises. Es, segiin Rodinson, dicha crisis y exclusién
lo que ha llevado a una relectura en clave mesidnica de los textos
sagrados, y a una refundacién de una historia integrista como base
de legitimaci6n de los movimientos que buscan una salida radical-
integrista a la crisis. (Véase Rodinson, 1993).

niveles crecientes de competitividad, exige hoy la
formacién de un micleo duro de inteligencia. Pero a
la vez requiere, desde su propia aspiracién democrati-
cay de desarrollo nacional, que ese niicleo duro no se
construya de manera elitista, sino que forme parte de
un proceso de construccion protagonizado por el con-
junto de la sociedad.

No parece viable una construccién democratica
del desarrollo cuando el campo de negociaciones y
consensos politicos se restringe a las elites. La propia
delegacién politica de los gobernados a los gobernan-
tes obliga a las elites tecnopoliticas, en los escenarios
emergentes de la llamada “sociedad comunicacional”
y “sociedad del conocimiento”, a movilizar la capaci-
dad de intervencion de los ciudadanos, proveyendo
los mecanismos de informacién, comunicacién y so-
cializacién del conocimiento entre los miembros de
la sociedad.

En tercer lugar, la globalizacién de la cultura,
resultado de la industria y el mercado cultural, ha
generado una serie de fenémenos que replantean los
procesos de construccién nacional. Uno de los mds
acuciantes es la construccién de un tiempo cultural
sincrénico para el conjunto de las sociedades nacio-
nales, en el cual los hechos y decisiones en un deter-
minado lugar afectan inmediatamente a otro, generan-
do una simultaneidad planetaria de la informacién.
En el plano econémico, esto implica la tendencia a la
disolucién de economias propiamente nacionales y a
la constitucién de una unidad econémica internacio-
nalizada, que funcione de manera también sincrénica.
Tenderian a imponerse, de este modo, politicas eco-
némicas internacionalizadas. En la misma linea, la
reorganizacion de los escenarios culturales y los cruces
constantes de las identidades exigen preguntarse de
otro modo por los érdenes que sistematizan las rela-
ciones materiales y simbélicas entre los grupos. Fe-
némenos especialmente importantes para varias situa-
ciones serian la desterritorializacién de identidades
culturales, y la tendencia a la descentralizacién de las
empresas transnacionales (Garcia Canclini, 1990,
pp- 288-289).

Los procesos descritos resitdan la problematica
de la construccién de la cindadania moderna en un
vértice donde la cultura es fundamental, pero a la vez
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plantea esta misma construccién en una situacién de
conflicto. Es claro, por ejemplo, que existe tensién
entre la tradicién cultural y la racionalidad instru-
mental que opera en las exigencias de reconversi6n
productiva y de aumento de la competitividad inter-
nacional de las economias nacionales. Los procesos
de modernizacién pueden capitalizar este acervo cul-
tural preexistente, y también pueden confrontarlo. El
caso japonés, por ejemplo, es muy ilustrativo de las
relaciones dindmicas entre el acervo cultural y la mo-
dernizacién acelerada.

La modernidad propia del ciclo industrial ha sido
un proceso histdrico limitado, pues no ha logrado la
integracién plena de la sociedad como producto de su
propia actividad. Pero los limites de la modernidad
son diferentes segin la sociedad desde donde se la
vive y desde donde se la piensa. En las sociedades
avanzadas de Occidente, la construccién de la ciuda-
danfa ha podido obtener conquistas mucho mas am-
plias que en América Latina y el Caribe. En los pai-
ses isldmicos, en cambio, pareciera que los fracasos
en materia de integracion social han reforzado el de-
sarrollo de un neocomunitarismo antimoderno. En el
Sudeste asidtico y en el Japdén la modernizacién ha
tenido un origen elitario, pero ha resultado més inclu-
yente en lo social que en nuestra region, y ha contado
con mayor legitimidad cultural. No obstante, en tales
regiones la modernizacién exhibe importantes rezagos
en los planos de la ciudadania y del reconocimiento
de diversidades culturales ajenas a las nacionalidades
dominantes.

Un fenémeno de singular importancia en los
nuevos procesos de internacionalizacién de la cultura
y de la politica lo constituye la generacién de una
serie de “culturas antimodernas”en buena parte de los
paises en desarrollo. También pueden observarse,
empero, rasgos fundamentalistas en las sociedades in-
dustrializadas. La comprensién de estos fenomenos
nos parece esencial para plantear, desde y para Amé-
rica Latina y el Caribe, las formas que hoy deben
asumir las dindmicas de la modernidad y la universa-
lidad en nuestra regién. Este panorama conflictivo
que atraviesa las diferentes regiones del planeta rela-
tiviza las expectativas optimistas que identificaron el
fin de la guerra fria con una extensién generalizada y
rdpida de la modernidad y del sistema democratico.
Actualmente presenciamos una complejidad atin ma-
yor de la relacién entre modernidad e identidad cultu-
ral, o entre universalidad “moderna” y particularismos
regionales.

Los diversos conflictos nacionales o internacio-

nales que actualmente desgarran una buena parte del
mundo en desarrollo -esa suerte de sexto continente
que ha surgido con el poscomunismo y donde en me-
nos de tres afios han aparecido 17 nuevos Estados
(Ramonet, 1993), comparten un patrén: el intento de
reforzar, refundar o fundar construcciones “identita-
rias” antimodernas. Estas construcciones responden a
una profunda decepcién con los procesos de moder-
nizacidn; tales procesos son vistos por un sector im-
portante, e incluso mayoritario de la poblacién, como
inducidos exdgenamente: casi como una simple en-
trada en la historia del otro (Gouffenic, 1985).

Esta percepcion de los procesos de modernizacién
como procesos extrafios coincide con la crisis econé-
mica de muchos paises en desarrollo, y con la imposi-
bilidad de sus Estados de responder a la expectativa
de bienestar y progreso general que en algiin momen-
to despertaron, y en torno a la cual lograron una capa-
cidad movilizadora que hoy han perdido. Tales proce-
sos de modernizacién en crisis no tuvieron un mismo
principio inspirador. Para ilustrar la diversidad de
principios puede invocarse la inspiracién nacionalista
secular de la India, la socialista nacional de Argelia,
la orientacién conservadora prooccidental del Irdn
imperial, los diversos modelos de Estados-partidos
africanos y los modelos comunistas del Caucaso so-
viético y los Balcanes.

Sin embargo, todos ellos se nutren de las dificul-
tades para integrarse por via de la modernizacién eco-
némica y social. Todos ellos enfrentan con dificulta-
des el desaffo de construir una sintesis entre cultura
tradicional y modernidad, comparten la constitucién
de una elite dirigente que se percibe como escindida
de la sociedad, y no han logrado consagrar canales
extendidos de participacion democratica.

En varios paises de América Latina y el Caribe
puede también observarse una tensién conflictiva en
la relacién entre identidades culturales y democracia
politica, si bien en un sentido muy distinto: tensién
entre la voluntad de partidos v empresarios de institu-
cionalizar el sistema politico, por una parte, y la bus-
queda de cambio cultural y social de movimientos
sociales importantes —éticos, simbélico-expresivos,
regionales, cooperativos, indigenas, de mujeres, de
Jjovenes, de obreros, de localistas urbanos y rurales—.
Esto da un nuevo significado a la nocién de ciudada-
nia, ubicadndola en el cruce entre los derechos de re-
presentacion politica y los derechos al uso de espa-
cios publicos para la afirmacién de identidades cultu-
rales. Las demandas societales de m4s participacion,
informacién, comunicaci6n o publicidad no son ajenas
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a las identidades culturales de los sectores populares
o excluidos: la cultura aimara y quechua en el mundo
andino, la de los “pelados” en México, o la de los
marginales urbanos en Rio y en Caracas.

En la interaccién con las fuerzas modernizadoras,
estas identidades culturales se redefinen incesante-
mente. Algunos de sus rasgos se pierden en los anales
de la historia y otros sobreviven, modificdndose en su
relacién con las tendencias mds universales a las que
se vinculan. Hoy dia la exposicién a ellas alcanza
grados inéditos de intensidad. Los procesos de inter-
nacionalizacién, el acceso a la comunicacién global,
los cambios en el perfil educativo de la poblacién, las
nuevas relaciones generacionales y de sexo, los nuevos
patrones de comportamiento y consumo: todo ello
genera una tendencia incontrarrestable de didlogo
conflictivo y quizds de ruptura con la tradicién. En
este marco se vuelve urgente entender cémo se estdn

IV

conformando estos nuevos cruces y cudles son sus
potencialidades para el proceso de desarrollo.

La valorizacién de la dimensi6n cultural del de-
sarrollo puede recrear horizontes que impregnen a la
politica —y a las politicas— con una potencia movi-
lizadora que convoque y seduzca a los actores sociales
que se hallan més replegados sobre su propia identi-
dad. De lo que se trata entonces es de penetrar en el
entramado cultural constituido por el conjunto de re-
presentaciones y autoimagenes que circulan entre los
sujetos, sobre todo aquéllos para quienes la ciudadania
es, hasta ahora, mds una carencia que un hecho. Como
se verd en las paginas que siguen, la dialéctica entre
integrados y excluidos en nuestra regién tiene una
profunda raigambre cultural que refuerza este patrén
de exclusién e inequidad, y le plantea dificultades
muy grandes a la construccién de una ciudadania mo-
derna.

La dialéctica de la negacion del otro como

imposibilidad de ciudadania

La relacién conflictiva con el otro-distinto-de-si es
esencial para ahondar en la relacién entre cultura,
desarrollo y ciudadania en la regién: la dialéctica de
la exclusién, que en modo recurrente atraviesa el iti-
nerario modernizador en la regién desde fines del
siglo pasado, y la dialéctica de la dominacién entre
las elites (politicas y socioeconémicas) y la sociedad
toda, tiene un “suelo histérico” (no como condicién
suficiente, pero si como precedente insoslayable) en
la dialéctica de la negacién que se remonta al fend-
meno de la conquista y de la evangelizacion, y se
prolonga por toda nuestra historia bajo la forma de la
negacién del otro: ese otro que puede ser mujer, in-
dio, negro, campesino o marginal urbano.

La negaci6n del otro presenta, en su desarrollo
histérico, matices diversos. Esta construccién difiere,
por ejemplo, si el encuentro cultural se realizé sobre
la base de sociedades ya complejas, como las andinas
0 mayas, o si el encuentro se produjo frente a socie-
dades de menor complejidad o mayor dispersion, como
las comunidades amazdnicas, mapuches o caribefias.
Muy distinta ha sido, también, la dindmica de negacién
del otro cuando tuvo por base la migracion esclava
del Africa, aunque se superpone con los casos ante-

riores, generando escenarios distintos, como se obser-
va en el Brasil y buena parte del Caribe. Los matices
se hacen todavia mds complejos al considerar las mi-
graciones europeas mas recientes, que se entroncaron
con sociedades republicanas constituidas, y tornaron
mas compleja la construccién de identidades naciona-
les, como en Argentina y Uruguay. Y como bien ha
subrayado R. Adams respecto de Guatemala —lo que
puede hacerse extensible a buena parte del continen-
te— los procesos de cambio sociocultural contem-
plan la transicién de sociedades culturalmente parti-
culares, relativamente desestructuradas, hacia la
constitucién de culturas nacionales, donde el peso y
la evolucién siempre irregular de las relaciones socio-
culturales impiden que se prefiguren de manera cabal
sociedades modernas integradas.*

La dialéctica de la negacién tiene muchos plie-
gues. Desde el lado del descubridor, el conquistador,
el evangelizador, el colonizador, el criollo y final-
mente el blanco, la negacién parte de un doble mo-
vimiento: de una parte se diferencia al otro respecto

4 Citado en José Medina Echavarrfa, 1980, pp. 119-120.
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de sf mismo, y en seguida se le desvaloriza y se le
sitda jerdrquicamente del lado del pecado, el error o
la ignorancia. En el pensamiento latinoamericano, e
incluso en sus ideologias del progreso y del desarro-
Ho, esta jerarquia se perpetia todavia hoy como di-
ferenciacién entre el lugar del logos vy el lugar del
rito. El otro —indio, autéctono, no occidental— es
el sujeto en que se realiza el rito: la realidad mégica,
el folclore, el saber precientifico, la expresividad es-
pontinea o el arte local. El logos —como dominio de
la razén, del discurso “verdadero”, de la ciencia y
del desarrollo— es el dominio del “blanco”, del oc-
cidental, en suma, la voz del progreso (véase Bra-
vo, 1992). La sintesis entre “lo propio y lo universal”
que se requiere para constituir una modernidad “au-
téntica” sigue faltando.

En términos esquemdticos se puede afirmar que
el colonizador, el evangelizador y, en general, el sujeto
de la cultura dominante, ha respetado a las culturas
oprimidas sus précticas de produccién y reproduccién:
sistemas de cultivos, organizacién comunitaria, estra-
tegias de supervivencia. En ello se ha podido ver que
la racionalidad productiva autéctona no ha estado ne-
cesariamente refiida con la racionalidad instrumental
exdgena.5 Pero la cultura dominante se ha resistido,
en cambio, a reconocer que en la historia también se
han dado formas concretas de enriquecimiento mutuo
entre los dominios del rito y del logos. Olvida que el
otro constituye no s6lo una presencia mayoritaria en
regiones como el Caribe o el mundo andino, sino
que ademds ha sido y es una presencia insoslayable
en las més diversas manifestaciones de la cultura y
la sociedad.

La negacién del otro por las elites politicas y
econdmicas tiene, asimismo, otras caras contrapuestas
y pendulares. Por un lado, el otro es el extranjero, y
Ia cultura politica latinoamericana, en sus versiones
més tradicionalistas y autoritarias, ha exhibido con
frecuencia resistencia al otro-extranjero: aquello que
amenaza nuestra identidad desde fuera, y corroe la
nacién como un virus que se introduce desde la fron-
tera. En el extremo opuesto, el propio criollo latino-
americano ha negado al otro de adentro (indio, mesti-
zo, etc.) identificindose de manera acritica y emula-

5 Los andlisis de John Murra acerca de la racionalidad productiva
andina, su organizacién multiciclica en varios pisos ecoldgicos, y
su vinculacién a procesos de distribucién macrorregionales y no
mercantiles, muestran la existencia, en la cultura andina, de un
sistema altamente racionalizado de produccién que pervive y se
reproduce hoy dia (Murra, 1975). Véase un anélisis de esta proble-
matica en Rivera Cusicanqui, 1992, pp. 83-108.

dora con lo no autéctono, sea europeo o norteameri-
cano. Este juego de identificaciones y diferenciaciones
ha sido muy importante y eficaz en la construccién
de instituciones reales.

Desde el lado del “negado” (indio, negro, zam-
bo, esclavo, mujer, mestizo, marginal, campesino),
el proceso de negacion del otro también se vive con
mds de una cara. Por un lado se internaliza como
autonegacion, es decir, como cercenamiento de la
identidad propia frente a si misma. Despojado del
asidero que podia dispensarle su propia identidad
cultural, y del horizonte de sentido que dicha identi-
dad le conferia a su vida, navega por una orfandad
interminable en medio de un mundo en que no logra
reconocetse.

El otro-oprimido aparece siempre al margen de
los espacios sociales en que se formulan y deciden
los grandes proyectos colectivos, y en que se asignan
los recursos. Esta falta de acceso define, en impor-
tante medida, la cultura oprimida.6 También se de-
sarrollan, del lado de este otro-negado, estrategias
de preservacién de la diferencia, que se observan
claramente en la musica, el arte, la danza, el ritualis-
mo y el sincretismo religioso, los sistemas de cultivo
y de supervivencia, los vinculos comunitarios y las
reivindicaciones de territorio y de uso de la lengua
vernécula.

La negaci6n del otro en la region se manifiesta
de 1a manera més clara y sostenida en la discrimina-
cién de las etnias indigenas y afroamericanas. La dis-
criminacién étnica contra los negros de las culturas
afroamericanas no desaparece después de abolida la
esclavitud: “La visién negativa del negro como expli-
cacién esencial del calamitoso cuadro que presentaban
algunas republicas latinoamericanas del siglo XIX se
fortalecié aiin mds cuando al correr de los afios, pos-
teriormente a la abolicién, qued6 claro para el sim-
plismo racista que los negros no constitufan factor de
atraso por ser esclavos, sino por negros” (Romero
Fraginals (comp.), 1977, p. 49). Son escasos también
los mecanismos de reconocimiento de viejas y nuevas
dindmicas de raigambre indigena, y la irrupcién de
nuevos movimientos y movilizaciones indigenas nacen
del reclamo por esta carencia. En varios paises del
continente los indios son la mayoria, “pero ni su len-
gua es la oficial, ni su cultura la dominante, ni sus

6 “Se 1lama cultura oprimida aquella que carece de instituciones
encargadas de la producci6én de conocimientos y de normas o estra-
tegias para negociar, modificar y adaptar los proyectos de sociedad
de sus portadores” (Casimir, 1984, p. 67).
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instituciones la base de la organizacién estatal.” No
es casual que en buena parte de la regién los movi-
mientos indianistas, cada vez mds intercomunicados
entre sf, planteen con fuerza importantes reformas
culturales, reclamando la constitucién de estados plu-
riétnicos y plurinacionales.”

La dialéctica de la negacién del otro precede a la
dialéctica de la exclusién. Las distancias socioecond-
micas, en muchos pafses de la regidn, siguen acom-
paiiadas por el color de la piel o por la lengua. Las
relaciones de servidumbre con el personal de servicio
en los hogares de clase media o clase alta, y con los
trabajadores agricolas y fabriles, sobreviven a la su-
puesta vocacién igualitaria de la modernidad, y son la
evidencia de que dicha dindmica es, todavia, un desa-
fio pendiente en la mayoria de nuestras sociedades.

Esta negacién/exclusién del otro entrafia un do-
ble rechazo al sentido mds democrético e integrador
que pueda pretender la modernidad. Por un lado, el
rechazo por parte de quienes asumen valores univer-
salistas de modernizacién, pero no los asocian con las
identidades culturales especificas de la regién sino
que, por el contrario, subvaloran tales identidades y
emulan a las elites de los paises industrializados. En
las antipodas de esta sensibilidad, €l rechazo a la mo-
dernidad se expresa en quienes la perciben como
amenaza a las raices culturales, y se refugian en ideo-
logias cerradas sobre s{ mismas, que resisten los cam-
bios y la apertura hacia el intercambio global. Asi, la
mirada de los primeros, que niega hacia adentro, se
complementa y refuerza con esta mirada esencialista
que niega hacia afuera. En ambos casos se exhibe una
fuerte resistencia a rasgos propiamente modernos, vale
decir, a las dindmicas sociales, las tensiones intercul-
turales y la incertidumbre que caracterizan los procesos
de la modernidad. Esta resistencia suele fundarse en
valores rigidos que con frecuencia se materializan en
una cultura politica conspirativa y poco democrética.

La comprensién cultural nos provee aqui no sélo
de una explicacién de los origenes de la exclusién,
sino también de los fantasmas que atin nos recorren.
De la inicial y prolongada impermeabilidad a esta
diferencia étnica y cultural surgen muchas historias,
pero sobre todo truncas: integracién trunca, moderni-
zacién trunca, democratizacion trunca. Obviamente,
la fisura originaria no basta para explicar el fracaso
de otros tantos proyectos. Pero sin la comprensién de

7 Véase al respecto Bonfil Batalla (1981), y Albé (1991). Para el
caso del afroamericanismo en el Caribe francés, véase Casimir
(1992).

esta diferencia —y de la diferencia dentro de noso-
tros—, dificilmente podremos deducir de nuestra
identidad un proyecto de futuro.

Mientras se impone una racionalidad cultural ba-
sada en esta dialéctica de negacion del otro, se impo-
ne también la negacién del vinculo social de recipro-
cidad: el “distinto” queda desvalorizado, satanizado,
reprimido o silenciado. Esta negacién de reciprocida-
des en derechos y en identidades hace, a su vez, que
los sujetos que formulan la discriminacion y la repro-
ducen en la practica (sean ellos conquistadores, colo-
nizadores, evangelizadores, blancos, ricos, oligarcas,
lideres politicos, empresariales o sindicales, militares,
tecndcratas piblicos u operadores “modernos™), se
atribuyan de manera excluyente la posesion de la ver-
dad, del buen juicio y de la razén correcta. El discri-
minador se convierte, asi, en juez y parte del proceso
discriminatorio: crea la discriminacién, la reproduce
y se atribuye el derecho exclusivo de decidir sobre
las jerarquias establecidas por ella.

Como rasgo cultural constitutivo en la regién, la
negacién del otro es ambigua en su desarrollo hist6ri-
co concreto. Tal ambigiiedad estd marcada por la
transformacién del negador y del negado, cuya relacion
es compleja y ambivalente a lo largo del tiempo; la
negacién se vincula a rasgos de aceptacién y de adop-
cién de las caracteristicas del otro como propias. Un
ejemplo cldsico de esta ambivalencia estd dado por el
rol de la Iglesia Cat6lica en la regidn, que en distintas
fases de la historia moderna y contemporanea ha dado
bases doctrinarias sea a ideologias politicas antimo-
dernas, elitistas y antiigualitarias, sea a ideologias
modernizadoras, democriticas y tolerantes. Otra am-
bivalencia la encontramos, durante el siglo pasado,
en la bisqueda de una institucionalidad juridica fun-
dada en la reiteracién de constituciones francesas, in-
glesas y norteamericanas, al tiempo que las mayorias
nacionales padecian una exclusién significativa en lo
politico y en lo cultural.

Esta tradicién excluyente y jerdrquica se alimen-
ta con la constante violacién de los derechos de las
mayorias por parte de caudillos militares, al calor de
las guerras civiles, en las cruzadas de exterminio de
poblaciones indigenas, con la prolongacién solapada
de la esclavitud negra, y con el uso de mano de obra
a muy bajo costo para los trabajos mas duros o degra-
dantes.

Mientras la construccién juridica de la ciudada-
nia en la regién ha tendido a emular constituciones
concebidas en contextos socioculturales muy distintos,
las dictaduras tradicionales han incurrido en recurren-
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tes violaciones de estas constituciones. Los tejidos
sociales propios del régimen de la hacienda, de la
plantacién o de los enclaves mineros, junto a la per-
sistencia de relaciones familiares tradicionales de tipo
patriarcal, han permitido la disociacién ciudadana a
la que hacemos referencia, y esta disociacién no se ha
superado plenamente con la transicién desde socieda-
des oligdrquicas hacia estructuras productivas mdas
modernas.

En este sentido la transicién hacia la moderni-
dad tiene todavia un largo camino por recorrer. En
muchas sociedades de la regién, especialmente en las
relaciones de género y en muchos nichos de trabajo
(en servicios domésticos, en las zonas rurales, e incluso
en parte del empleo urbano moderno), las relaciones
de servidumbre siguen reforzando la reproduccién de
un sistema de dominacién que se desprende de esta
dialéctica de la negacién del otro: el otro como dis-
tinto de s, pero también como inferior a si. La cultura
de la servidumbre y la degradacién sigue sirviendo
como eje cultural de reproduccién de la asimetria en
muchos 4mbitos de actividad econémica y de relacién
social.

Pero la historia contemporédnea de la regién estd
hecha de flujos y reflujos, y las propias derrotas en
las luchas por expandir la ciudadania forjan, a su
vez, “utopias de ciudadania” que hoy dia parecen
encarnarse con mds fuerza en la revalorizacién de
los sistemas democréticos. Como sefialaba poética-
mente José Marti, “las heridas que tenemos son las
libertades que nos faltan”. La regién estd poblada
por una cultura de luchas por la ciudadania en que
ha estado muy presente, de algiin modo, la lucha por
la inclusidn del otro en un sistema de derechos com-
partidos. En el siglo XX, buena parte del desarrollo
y la constitucién del movimiento obrero y campesino,
y del movimiento femenino, se centré en la consecu-
cién de derechos ciudadanos en el plano politico y
en el plano social.

Los llamados regimenes nacional-populares per-
mitieron avances significativos en materia de ciuda-
danfa politica (como el derecho al voto a los antes
excluidos de él) y en el plano de la ciudadania social
(acceso a educacién, salud, suelos propios y otros
derechos sociales bésicos). Sin embargo, la creacién
de complejos sistemas de intermediacién, como el
clientelismo burocrético, el corporativismo y la cons-
titucion de Estados de tipo prebendalista, mermaron
la propia capacidad de construccién ciudadana en los
proyectos nacional-populares, y tendieron también a
subordinar las identidades culturales y los intereses

sociales a la dindmica de un sistema politico con alta
concentracion de poder.

Los fracasos de estos esfuerzos en la construc-
cién de una ciudadanfa democritica, y el efecto trau-
mético que las dictaduras militares posteriores dejaron
en la regién, convergen hoy dia en una auténtica re-
valorizacién de la democracia como régimen politico
y como forma de vida. Por primera vez las reglas
democriticas pasan a ocupar un lugar en el sentido
comun de sectores de distintas posiciones politicas.
Estas reglas ya no figuran, en la conciencia politica
de muchos, como meros instrumentos circunstanciales:
se las dota de valor ético en si mismas. Muchas de las
acciones de los variados movimientos sociales en la
tltima década se orientan a la expansién de la demo-
cracia como un sistema de derechos amplios y com-
partidos. Dicha reconstruccién de la democracia ha
permitido reconstituir una busqueda de ciudadania
extendida.

En este contexto se plantean también demandas
de mayores derechos desde distintas colectividades
culturales y regionales. Un nuevo campo de conflic-
tos ciudadanos, donde la aceptacién del otro se prefi-
gura como un tema medular, entra en la escena de la
discusi6n piblica con mayor fuerza. La lucha de ma-
yorias y minorias etnoculturales por una mayor pre-
sencia publica, los movimientos de mujeres y sus rei-
vindicaciones en todos los planos, los movimientos
comunitaristas y localistas, constituyen sefiales de que
la democracia no puede prescindir hoy de una cons-
truccién ciudadana con su importante carga cultural.

Todo esto lleva, posiblemente, a un cambio de
las expectativas difundidas de integracién social. Tal
integracién no se busca tan sélo en el acceso a bienes
materiales, sino que se concibe cada vez més como
un equilibrio entre el acceso a los bienes materiales y
el acceso mds difundido a los bienes simbélicos. Jun-
to a la demanda de vivienda, de atencién en salud y
de diversificacién del consumo, se agrega con especial
fuerza la demanda de informacién, de conocimientos
ttiles, de transparencia en las decisiones, de mejor
comunicacién en la empresa y en la sociedad, y de
mecanismos de representatividad politica y de visibi-
lidad publica. Este acceso mayor a los bienes simb6li-
cos se ve estimulado tanto por los actuales procesos
de democratizacién, que abren canales de participacién
publica, como por el impacto cada vez mds profundo
de la industria cultural, que integra a la sociedad por
el lado del consumo simbdlico.

La asincronia entre una tendencia més lenta a la
integracién en los procesos socioecondmicos (promo-
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vidos por la transformacién productiva y la racionali-
zacién social), y una tendencia mds intensiva a ella
en el nivel simbdlico y cultural (por efecto de 1a aper-
tura politica democrética y la industria cultural), podra
constituir, en los préximos afios, un importante niicleo
temdtico en la lucha por la ciudadania en buena parte
de las sociedades de la regién. Este privilegio del
intercambio simbdélico se verd reforzado por la llama-
da “sociedad del conocimiento”, en la cual la difu-
sién del conocimiento constituye un eje central para
la construccién de una ciudadania donde el otro pueda
ser un par.8

Si la sociedad del conocimiento desaffa a ampliar
nuestra cosmovisién y a abrir nuestra sensibilidad,
esta presencia del otro debiera constituir un activo

\Y%

potenciable. Si en lugar de negar la identidad del otro,
la reconocemos incluso como presente dentro de no-
sotros, nuestra cosmovision se expande. El mundo no
se nos derrumba si nos abrimos a la identidad-en-la-
diferencia, sino que se enriquece con nuevos conteni-
dos. Revertir la negacién del otro y reconocer a ese
otro como parte de una identidad colectiva que tam-
bién nos incluye a nosotros, puede ser la via simbdéli-
ca para trasmutar la negacién histdrica en afirmacién
hacia el futuro. De mds estd decir que no es ésta una
sintesis que adviene ni espontdnea ni repentinamente,
sino a través de un proceso conflictivo y poblado de
obstaculos. Pero el proceso mismo es de enriqueci-
miento cultural y de construccién de una ciudadania
en comiin.

El tejido intercultural como fuerza

de la modernidad

Otro elemento central que atraviesa el sustrato cuitu-
ral de la regién es el que aqui hemos llamado tejido
intercultural, entendido como la compenetracién in-
tercultural o “asimilacién activa” de la cultura de la
modernidad desde el acervo histérico-cultural propio.
El concepto de tejido intercultural expresa tanto la
idea de permeabilidad entre culturas como la idea de
coexistencia de distintas temporalidades histéricas en
el presente de nuestra regién. América Latina y el
Caribe es, en este sentido, una regién con un tejido
especifico porque combina multiples corrientes cultu-
rales; porque desde sus origenes ha incorporado el
sincretismo como parte de su dindmica cultural e
“identitaria”; porque coexiste y se mezcla lo moderno
con lo no moderno tanto en su cultura como en su
economia, y porque la propia conciencia de 1a mayo-
ria de los latinoamericanos estd poblada de cruces
lingiifsticos o culturales.

8 Entiéndase aqui la difusién de conocimiento en sentido amplio, a
saber: como adquisicién de destrezas productivas, de capacidad
critica, de autovaloracin en funcién del propio potencial, de con-
ciencia de s{ mismo como ciudadano, de apertura para asimilar
informacién y valores, etc. Este corolario de las reflexiones prece-
dentes coincide, pues, con los planteos del documento de la CEPAL
(1992b), en cuanto a que la difusién de la educacién y del conoci-
miento debe activar “sinérgicamente” tanto la competitividad como
la ciudadania, difundiendo lo que se ha dado en llamar los “cédi-
gos de modernidad”.

Un equivoco profundo subyace al imaginario de
la modernidad en la regién. Porque si con tanta fre-
cuencia hemos querido interpretar la modernidad como
superacion de todo particularismo excluyente o como
una suerte de “occidentalizacién exhaustiva” de nues-
tra regidn, con ello hemos dado la espalda al elemen-
to de la modernidad que mds se relaciona con noso-
tros mismos: la capacidad para integrar dindmicamente
la diversidad cultural en un orden societal compartido.
Tanto el indio “puro” que ha logrado defender su
identidad recreando sus raices culturales, como el re-
ciente migrante coreano, o el descendiente de mi-
grante espafiol, italiano o alemén, lievan la marca del
otro —sea como oprobio, sea como impulso libera-
dor—, por cuanto construyen dia a dfa sus identidades
especificas sobre la base de interacciones culturales
con otras culturas de base occidental. En América
Latina y el Caribe este concepto de mestizaje como
“tejido intercultural” se ha encarnado en multiples
figuras y ha recibido distintos nombres: ladinizacién,
cimarroneria, creolismo, chenko, etc.

El sincretismo o tejido intercultural, contracara
de la negacién del otro, al igual que ésta no es sélo
un hecho originario: es también historia presente, y si
bien su fuente es el encuentro de culturas distintas
—siempre renovdndose, ademds—, se ramifica hacia
todo orden de cosas. El migrante campesino que se
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bate por sobrevivir en las grandes urbes es la expre-
sién de un sincretismo espacial; las mezclas intercul-
turales que genera la modernidad es también otra fi-
gura del sincretismo cultural; la apertura a los merca-
dos mundiales y la heterogeneidad estructural también
tienen una connotacién de tejido intercultural; e incluso
la tradicién populista constituye un tejido sincrético
en que los rasgos de la modernidad se entremezclan
con culturas politicas premodernas.

En este sentido, diversas hip6tesis sobre la iden-
tidad latinoamericana merecen una consideracién cri-
tica (J. Vergara Estévez y J. . Vergara, 1992). La
primera es que las transformaciones tecnolégicas que
ocurren a escala global tornan obsoleta la preocupacién
por las identidades locales, y que si existe una identi-
dad latinoamericana, la dindmica de la apertura y la
penetracién tecnol6gica la condenan a una progresiva
disolucién. Una segunda hipétesis cuestionable afir-
ma que nuestra regién se define por carencia de iden-
tidad y que el problema es, entonces, cOmo ser eu-
ropeos o norteamericanos cabales. En el otro extremo,
las hip6tesis ultraindianistas e hispanistas también son
excluyentes, en la medida en que desconocen el fené-
meno del tejido intercultural como la base de nuestra
identidad histérica.

En contraste con estas posiciones, sean de ne-
gacion o de afirmacién unilateral, la tesis del sincre-
tismo cultural cuenta con mayor fundamento histéri-
co. Desde esta perspectiva la identidad latinoameri-
cana debe entenderse a partir de la combinacién de
elementos culturales provenientes de las sociedades
amerindias, europeas, africanas y otras. El encuentro
de culturas habria producido una sintesis cultural
que se evidencia en producciones estéticas, tales
como el barroco latinoamericano del siglo XVIII, o
el muralismo del presente siglo. Este tejido intercul-
tural se expresa también en la miisica, los ritos, las
fiestas populares, las danzas, el arte y la literatura, y
permea las estrategias productivas y los mecanismos
de supervivencia.

Esta identidad bajo la forma de tejido intercultu-
ral ha sido considerada desde el punto de vista tanto
de sus limitaciones como de sus potencialidades. En
el primer caso, se sefiala que dicha identidad nunca
ha sido del todo constituida ni asumida. Tal es la
posicién, por ejemplo, de Octavio Paz (1978) y de
Roger Bartra (1987). En la metéfora del axolote utili-
zada por Bartra, la identidad latinoamericana tendria
un caracter larvario o trunco, condenada a no madurar
del todo. En el segundo caso, se afirma que la identi-
dad intercultural aparece constituyendo un nicleo

cultural desde el cual podemos entrar y salir de la
modernidad de manera versitil, y con el cual podria-
mos —si asumimos plenamente la condicion del teji-
do intercultural— tener un acervo desde donde con-
trarrestar el sesgo excesivamente instrumental o “des-
historizante” de las oleadas e ideologfas moderniza-
doras.?

De manera que el tejido intercultural es, al mismo
tiempo, nuestra forma de ser modernos y de resistir la
modernidad: nuestra condicién de apertura cultural al
intercambio con los otros y nuestro modo de incorpo-
rar la modernidad siempre de maneras sincréticas. Es,
a la vez, identidad y desidentidad, o identidad y pro-
blema de identidad. El reflejo més patente lo ofrecen
las grandes metrépolis de la regién: Ciudad de Méxi-
co, Rio de Janeiro, Caracas y Lima son grandes meta-
foras de esta historia hecha de mezclas.

Esto no se explica solamente como efecto del
patrén peculiar de modernizacién de las economias
nacionales. Son fenémenos en que una y otra vez se
manifiesta, con toda la fuerza insubordinable de la
identidad, una condicién cultural sincrética. Tanto
en el desarrollo larvario o desigual que define los
mapas y contrastes en las ciudades, como en la nueva
heterogeneidad que implica a la vez fragmentacién
y diversidad, y en la que se dan mdltiples y precarias
relaciones de pertenencia, este tejido intercultural
resiste la carga homogeneizadora de la moderniza-
cién.

Del mismo modo que la relacién con el otro, la
condicién cultural mentada obliga a repensar los de-
saffos de la modernizacién y de la construccién de
ciudadania con un prisma cultural. ;Cémo capitalizar,
pues, la experiencia que tiene la regi6n en la historia
de cruce intercultural, para convertirla en una ventaja
comparativa en el nuevo concierto de un mundo in-
terconectado y globalizado?

(Como hacer uso de nuestra larga historia con-
flictivamente sincrética para asumir con mayor rique-
za este desafio que hoy enfrentan también las socie-
dades industrializadas, y que consiste en repensar el
contenido de la ciudadania a partir de la coexistencia
progresiva de identidades étnico-culturales distintas?
Asumir el tejido intercultural propio es quizds hoy
dia el modo m4s auténtico de asumirse en medio de
una modernidad caracterizada por una diversidad de
creciente complejidad “identitaria”.

9 En el primer caso se ubica Garcia Canclini (1990) y en el segun-
do Morandé (1984).
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VI

La dimension cultural en la propuesta de

transformacion productiva con equidad

Si se considera el itinerario de la regi6n desde la
dltima posguerra hasta nuestros dfas, se observan
transformaciones profundas en todos los dmbitos,
que trastocan el sentido de la modernizacién, de la
equidad, de la ciudadania, de los conflictos en juego
y de los patrones de articulacién entre el Estado y
la sociedad. En este contexto, parece inconcebible
una propuesta de desarrollo fundada en el rechazo
de la modernidad. Se trata, mas bien, de “perfilar
sus contenidos de manera de hacerla compatible
con la equidad en lo econémico-social y con la
ciudadania en lo politico e institucional” (Rosales,
1993, p. 156).

Cuando la igualdad juridico-politica se ve obs-
taculizada por la diversidad de culturas, se produce
una fuerte disociacién en la cual se hace diffcil con-
ciliar tres requisitos para una modernidad expansiva:
la representacién politica de actores y demandas di-
versas en un marco institucional; la participacién
equilibrada y argumentativa de actores en el sistema
de toma de decisiones, y una mayor equidad en los
resultados del desarrollo econémico. Precisamente,
la experiencia de nuestra regidn ilustra con elocuen-
cia esta dificultad.

Las péginas precedentes plantean, para el caso
de la region, la necesidad de incorporar la dimensién
cultural en el proyecto de desarrollo econémico y de
construccién de una ciudadania moderna y extendida.
El peso de las marcas culturales obliga a esta opera-
cién, por mas que carezcamos, en principio, de herra-
mientas para abordarla. Hay, empero, indicios emer-
gentes que pueden remecer las resistencias histéricas
en esta materia, como los siguientes:

i) Procesos de institucionalizacién democritica
que nunca antes habian abarcado una proporcién tan
grande de los pafses de la regidn, y que sensibilizan a
grandes mayorias frente a los valores de la tolerancia,
la aceptacién del otro y los consensos.

ii) Experiencias sociales amplias de valorizacién
del orden y la estabilidad, a pesar de los costos so-
cialmente regresivos de la crisis y el ajuste econo-
mico.

iii) La expansién de una industria cultural que

favorece los cruces socioculturales y da posibilidades
técnicas para que los espacios piblicos sean mas
permeables a las culturas sumergidas.

iv) La propia necesidad de incorporar los secto-
res excluidos por el patrén de modernizacién vigente
a la esfera de la politica y del intercambio de posicio-
nes, para garantizar mayor gobernabilidad, estabilidad
econdmica y continuidad institucional.

Son éstos algunos de los elementos propicios
para superar la dialéctica de la negacién del otro y
potenciar el tejido intercultural en la construccién
de ciudadania. Estos elementos tienen que incorpo-
rarse a la actual propuesta de desarrollo de la CEPAL,
por su importancia en la articulacién sistémica de
dicha propuesta: el desarrollo econémico requiere
en nuestra region, dada su historia, la construccién
cultural de consensos que le garanticen continuidad
y dinamismo.

Pero en la relacién entre los rasgos culturales y
la viabilidad de la transformacién productiva también
existen interrogantes y problemas serios. ;C6mo con-
ciliar los “agentes del desarrollo” supuestos por la
propuesta de transformacién productiva con equidad,
con las identidades culturales reales de la regién?
¢Estan los agentes del desarrollo (actores econdmi-
cos, sociales y politicos) culturalmente preparados para
impulsar dicho proceso?

Para que la vasta gama de actores socioculturales
que existe en la regién incida significativamente en la
construccién de un consenso para el desarrollo, es
necesario superar la “mentalidad rentistica” en la ge-
neracién de un ethos empresarial moderno y en la
conformacién de una ética solidaria, y buscar mecanis-
mos de agregacién y politizacién de las demandas de
las mayorias.

Podria establecerse un vinculo estratégico entre
la aspiracién de los actores a la ignaldad de derechos
y oportunidades, y los temas centrales de la propuesta.
En esta articulacion entre la demanda de derechos y
reconocimientos, y la demanda de incorporacién a las
nuevas dindmicas del desarrollo productivo, podrd
centrarse la lucha por fortalecer la importancia de los
actores sociales en procesos decisorios y en los nue-
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vos rumbos de modernizacién. Los mecanismos de
intercambio democrético, esenciales para el consen-
s0, y los de incorporacién a la modernidad, tienen que
movilizar a su vez mecanismos de afirmacién de
identidades colectivas para hacer més visibles sus de-
mandas y potencialidades.

Los consensos democréticos para impulsar un
desarrollo sostenido requieren de fuerza cultural, vale
decir, de una conciencia extendida respecto de las
identidades culturales asumidas, y de la reciprocidad
en materia de derechos y compromisos. Lo importan-
te es como se potencia esta fuerza cultural, y qué
politicas pueden impulsarla.

Es probable que esta transformacién de los estig-
mas en potencialidades culturales requiera algo mas
que una politica sectorial en el campo de la cultura,
de la industria cultural y de la comunicacién de masas.
Sin duda, la posibilidad de movilizar estos medios
para difundir una cultura de la tolerancia y de la sin-
tesis intercultural tiene que aprovecharse al médximo.
Pero la difusion de estos valores también tiene que
ganar “porosidad” en una gama muy amplia de accio-
nes, rutinas e instituciones que pueblan el tejido so-
cial. En este marco, la necesidad de una fuerza cultural
que impulse el consenso para dar al desarrollo una
orientacién concordante con los lineamientos de la
propuesta, y que a la vez permita incorporar a dicha
orientacién los valores e identidades propios de nues-
tras sociedades, debiera contemplar al menos cuatro
condiciones de alto efecto sistémico.

En primer lugar, la educacién y el conocimiento,
motores de la transformacién productiva con equidad,
deben ser capaces de vincular la construccién de una
ciudadanfa moderna con la difusién de un ethos em-
presarial hacia el conjunto de la sociedad, todo ello
adaptado a las posibilidades y perfiles culturales y
econdmicos de cada pafs.

En segundo lugar, es necesario avanzar en la
construccion de la ciudadanfa extendida mediante po-
liticas que, adaptadas a los diferentes contextos na-
cionales, promuevan una cultura institucional basada
en contratos, normas de conducta y derechos crecien-
temente compartidos por los actores involucrados. Hay
entre los agentes del desarrollo y los analistas socia-
les un consenso creciente en torno a la idea de que
los valores culturales afectan a las instituciones, y
que éstas a su vez son decisivas para el comporta-
miento de la economia. De ello debiera deducirse la
necesidad de incorporar, desde la educacién basica y
de manera generalizada, tanto una relacién creativa
con la racionalidad instrumental y las destrezas pro-

ductivas, como una socializacién en valores y com-
portamientos que fortalezcan el sentido de la ciudada-
nia y de la institucionalidad juridico-democritica. Esta
socializaci6n no se restringirfa, empero, a la educacién
bésica, sino que podria también estimularse a través
de una red de instituciones de capacitacién, educacién
vocacional y educacién de adultos.

En tercer lugar, es impostergable la aplicacién
de una politica de reconocimiento, promocién e inte-
gracién de los sectores que padecen una triple exclu-
sién; la discriminacién cultural (debido a factores éi-
nicos o a claros rezagos educativos), la exclusién so-
cioeconémica y la marginacién de los mecanismos de
representacion y participacién politicas, Dicha politica
deberia permear un conjunto de iniciativas de integra-
cién, tanto en el plano simbélico (mediante la partici-
pacién creciente de los sectores sefialados en el sistema
de toma de decisiones, sobre todo en el 4mbito local),
como en ¢l plano material (mediante la promocién de
actividades productivas, comunitarias y de capacita-
cién, que fortalezcan la competitividad y la organiza-
cién de los sectores excluidos). A este tipo de acciones
podria darse un importante respaldo politico mediante
la puesta en marcha de pactos nacionales para la su-
peracién de la pobreza.

En cuarto lugar, e independientemente de las
orientaciones de politica descritas, debe tenerse plena
conciencia de que toda politica cultural tendrd que
integrarse y adecuarse a los cambios de las sociedades
informatizadas emergentes. Por ende, la politica cul-
tural (o las politicas con impacto sistémico que ata-
fien también a la dimension cultural), deberd promover
la méxima flexibilidad, creatividad y adaptabilidad
en torno a los ejes de estas sociedades emergentes, a
saber: la comunicacién (vinculada a Ia industria cul-
tural, el mercado cultural y los medios de comunica-
cién); la gestién (cada vez mds ligada a las redes
interactivas de informacién), y el consumo (adecuado
a las necesidades y las pautas culturales de nuestras
sociedades).

Se trata, en sintesis, de asumir una vision sisté-
mica de las relaciones entre economia y cultura: re-
conocer que los valores y las practicas culturales
afectan a las instituciones y al comportamiento de
los agentes econémicos, y que la dindmica de la
economia afecta, a su vez, las posibilidades de una
construccién cultural compatible y affn con los de-
safios de la modernidad.

Probablemente aqui tiene algo de cierto el pro-
verbio oriental: iniciar el camino es ya el comienzo
de la meta.
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La CEPAL y el neoliberalismo

Entrevista a Fernando Fajnzylber

Como un homenaje al entrevistado, de cuya muerte se cumplio el
segundo aniversario el pasado diciembre, se reproduce aqui esta
entrevista que fue realizada por Fernando Ferndndez y publicada en
Industria y Desarrollo, Bogotd, afio 3, N° 10, 1991 (Se han hecho

leves cambios editoriales.)

Industria y Desarrollo: En la propuesta de la CEPAL,
algunos especialistas han sefialado ciertas coinciden-
cias con el pensamiento neoliberal. ;Existe efectiva-
mente tal similitud?

Fernando Fajnzylber: Hay cuatro aparentes simili-
tudes entre la propuesta neoliberal y 1a propuesta ce-
palina. La primera se refiere a que es preciso introdu-
cir cambios urgentes en el manejo econémico; la se-
gunda se relaciona con la importancia que se otorga a
la insercién internacional de nuestros paises; la terce-
ra, con la necesidad de modificar el papel del Estado
en la nueva fase del desarrollo latinoamericano y, la
cuarta, con que en ambas propuestas se valora la im-
portancia de cautelar, dentro de ciertos méargenes, los
equilibrios macroeconémicos. En estos cuatro 4mbitos
hay similitud: urgencia, insercién, nuevo rol del Es-
tado y equilibrios macroeconémicos.

LD.: En su respuesta, usted subrayd que la semejanza
era aparente. ;Existen, entonces, diferencias de fondo
entre ambas propuestas?

F.F.: Efectivamente, al analizar en detalle la pro-
posicién de la CEPAL aparecen diferencias funda-
mentales, de modo que las similitudes son mis de
forma que de contenido. La primera diferencia es
de método en la elaboracién de la propuesta. La de
la CEPAL se construye a partir de la realidad de los
aflos ochenta, desde la realidad del contexto inter-
nacional, tomando en cuenta los casos que se dis-

cutieron y analizaron y el didlogo sostenido con
los protagonistas del desarrollo en América Latina.
Es desde esta realidad de contraste entre el desa-
rrollo latinoamericano y el de otras latitudes —y
no desde un modelo teérico— de donde surgen las
indicaciones en cuanto a orientaciones necesarias y
verosimiles para América Latina.

La propuesta neoliberal, en cambio, se constru-
ye a partir de un modelo tedrico que fundamenta las
condiciones que se requieren para que una econo-
mia funcione bien, y se contrasta ese modelo con la
realidad. Después se ve qué diferencias existen y
luego se dice: ‘“hay que modificar la realidad para
hacer que se parezca més a las condiciones del mo-
delo tedrico”.

La segunda diferencia se refiere al tema de la
equidad. En la propuesta neoliberal se supone que
este tema va a ser cautelado por la via del funciona-
miento del mercado, pero se introducen programas de
alivio a la pobreza extrema,; el tema de la equidad se
agota en el 4mbito de la pobreza extrema. Sin embar-
go, es importante recordar que en América Latina
—en varios pafses— la extrema pobreza afecta a un
porcentaje muy importante de la poblacién. Lo que es
fundamental en la propuesta de la CEPAL es que la
equidad se considera necesaria para la competitivi-
dad. Esto significa la inclusién de los distintos acto-
res y protagonistas que participan directa o indirecta-
mente en el proceso productivo. Con niveles graves
de inequidad, la competitividad pierde vigencia a me-
diano plazo.
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La tercera diferencia involucra al progreso técni-
co. En la propuesta de la CEPAL el progreso técnico es
central; es un proceso de aprendizaje que incorpora
distintos protagonistas, entre los cuales hay sinergis-
mos que requieren tiempo y convergencia de propési-
tos. El progreso técnico es por lo tanto un elemento
bésico en esta propuesta, porque es crucial para elevar
la productividad y la competitividad, lo que implica
mejorar el nivel de vida y poder redistribuir en favor
de la equidad.

La cuarta diferencia tiene que ver con la modali-
dad de insercién internacional. La CEPAL hace una
distincién entre competitividad auténtica, que requie-
re progreso técnico, y aquella que se nutre de la re-
duccién salarial o de la explotacién de recursos natu-
rales. En la propuesta neoliberal lo que se resalta es
la importancia de la insercién internacional y de las
exportaciones, sin introducir distincién alguna, por-
que no se hace inclusién del progreso técnico como
tema central. Que sea o no auténtica la competitividad
no tiene relevancia.

La articulacién productiva constituye la quinta
diferencia. Este objetivo presupone reconocer las di-
ferentes especificidades sectoriales. No es lo mismo ser-
vicios, industria o agricultura; todos estos sectores tie-
nen roles complementarios y diferentes. La industria tie~
ne un papel crucial por ser portadora y difusora del
progreso técnico, pero hay que articularla con los demads
sectores. En la propuesta neoliberal se parte del supuesto
de la neutralidad intersectorial: es decir, es indiferente
cudl sea la actividad productiva que se impulse.

La sexta diferencia estd en el tema de la concer-
tacién estratégica publico-privada, que es también
crucial en la propuesta de la CEPAL. Por el contrario,
en el pensamiento neoliberal destaca la concepcién
de la subsidariedad del Estado: mientras menos Esta-
do, mejor, y sélo para aquello que el sector privado
no pueda concretar. La propuesta de la CEPAL reconoce
roles distintos, porque hay sinergismo y centralidad
del progreso técnico, porque la entidad estatal es per-
cibida tal como es.

Como séptima diferencia, si bien es cierto que
en ambas propuestas se valora la importancia de cau-
telar los equilibrios macroecondémicos, en la propues-
ta de 1a CEPAL se sostiene que esta es condicion nece-
saria, pero no suficiente. De allf la importancia de
una dindmica selectiva. Sin embargo, debe existir co-
rrespondencia entre lo que se quiere hacer y lo que
institucionalmente se puede hacer. Si la instituciona-
lidad esta muy decaida hay que reforzarla, y no hacer
de este hecho el argumento para evitar cualquier ac-
cién selectiva complementaria.

Y por iltimo, en la propuesta de transformacién
productiva con equidad es central un régimen politico
democrético, abierto y participativo, que constituye
parte intrinseca de la propuesta cepalina. En la propo-
sicién neoliberal, es mds cuestién de preferencia un
régimen politico especifico.

En resumen, podemos sefialar que las cuatro si-
militudes, algunas de ellas més formales que reales,
son similitudes de énfasis, pues existen diferencias
importantes de contenido.

LD.: En esta nueva propuesta de la CEPAL, ;existen
temas privilegiados?

F.F.: No creo que se pueda hablar de temas privile-
giados, pero si se enfatizan algunos temas. La pro-
puesta de la CEPAL tiene como objetivos centrales la
competitividad y la equidad y sostiene que las dos
deben ir juntas. La competitividad sin equidad resulta
eventualmente efimera; la equidad sin competitividad
—al menos esa es la impresién que tenemos— también
puede ser efimera.

Al analizar las experiencias histéricas se obser-
va que se ha dado importancia sélo a una de esas
dimensiones. Sin embargo, mis especificamente en
el terreno econdmico, la competitividad, por ser sis-
témica, requiere de equidad: no es Unicamente un
problema ético, politico o social; es un problema
estrictamente econémico. Como los paises necesitan
elevar su competitividad, porque quieren insertarse
en el 4mbito internacional y acceder a bienes y ser-
vicios modernos, el esfuerzo por elevar la competi-
tividad es un factor que favorece la bisqueda de la
equidad; es decir, la equidad hay que conseguirla no
s6lo por consideraciones de orden ético, politico y
social, sino porque se requiere para acceder a bienes
y servicios modernos.

No hay evidencia empirica concluyente en cuan-
to a la relacién entre el problema poblacional y la
equidad. Es cierto que en América Latina los paises
de mayor dinamismo poblacional tienen niveles de
equidad menores que los paises con niveles inferiores
de incremento poblacional; pero si uno mira fuera de
la regién, a las economias asidticas, vemos por ejem-
plo que Corea, cuya tasa de crecimiento poblacional
es aproximadamente de 2% —es decir, superior a la
de varios paises de América Latina— ofrece niveles
de equidad mucho mds altos. Lo que es obviamente
cierto es que ante elevados ritmos de crecimiento po-
blacional se requieren elevados indices de inversidn;
se necesita mayor austeridad de la poblacién con altos
niveles de ingreso y se torna m4s exigente el proceso
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de desarrollo, en términos de esfuerzo presente de
austeridad para poder efectuar esfuerzos de inversién
compatibles con los requerimientos de la poblacién.

No se puede aceptar un cierto determinismo de
que si la poblacién crece mucho, no se puede ser
equitativo. En los Estados Unidos, durante varios pe-
riodos, el dinamismo poblacional fue muy fuerte, y
se argumenta que ése es un factor que explica en
parte su prosperidad. Entonces, la tasa de crecimiento
de la poblacién no es un factor limitante per se.

LD.: Se ha subrayado la importancia de la ciencia y
la tecnologia y la necesidad de integracién entre el
sector publico y el sector privado. ;La nueva propuesta
recoge estos lineamientos?

F.F.: La actividad cientifica y tecnol6gica se hizo en el
pasado al margen de la actividad productiva, no porque
los empresarios fueran intrinsecamente arcaicos, sino
porque no tenfan incentivos; més bien se favorecié la
formacién de instituciones. La capacitacién de gente
en América Latina en los dltimos 30 6 40 afios elevé
considerablemente la masa de recursos humanos pre-
parados, pero en los afios venideros, en economias que
van a ser mds abiertas, existird la necesidad apremiante
de incorporar progreso técnico, lo que pasard a conver-
tirse en un factor de supervivencia de la empresa. A
juicio de la CEPAL, este es un tema fundamental que
involucra sinergismos entre lo pdblico y lo privado,
entre la grande, la mediana y la pequefia industria,
entre la universidad y los sectores productivos. El pro-
greso técnico no es una mercancia que se adquiere en
forma individual, instanténea, sino que se aprende en
un proceso gradual en el que participan distintos actores
a lo largo del tiempo. Mientras mayor es la cohesion
dentro de las empresas, entre empresarios y trabajadores,
entre lo piblico y lo privado, més fértil es el proceso
- de incorporacién y difusion del progreso técnico.

LD.: ;Qué rol juegan en esta propuesta la industriali-
zacién, la cooperaci6n internacional y la pequefia y
mediana industria?

F.F.: Estamos entrando en una nueva fase de indus-
trializaci6n; los dltimos afios fueron de transicion. Los
resultados insuficientes de la fase anterior predomi-
naron en la conciencia colectiva, se erosiond la capa-
cidad piblica actual y en algunos lugares primé la
inclinacién a olvidarse de la industria y volver a la
explotacién de los recursos naturales. En otras visio-
nes, tomé cuerpo la idea de que ya no eran necesarios

ni la industria ni los recursos naturales, sino dnica-
mente los servicios. Sin embargo, ese periodo de
complejidad ha pasado y se reafirma, por lo tanto, en
América Latina y principalmente en los paises indus-
trializados, la conviccién de que el progreso técnico y
el sector industrial son inseparables.

En América Latina, la industrializacién pasada
le dio un poco la espalda a los recursos naturales, en
parte como reaccién a épocas anteriores en que éstos
predominaban; pero en el futuro vamos a tener una
industria que vincula cada vez més elementos, que se
refuerza con la inclusién de la sustentabilidad am-
biental como parte del sentido comiin de los afios
noventa. En esta articulacién productiva la industria
esté en el centro, porque desde alli difunde el progre-
so técnico, pero se vincula con los recursos naturales,
con los servicios y también con el 4mbito en que se
desarrolla el rol del Estado. El papel de un Estado
que va a delegar responsabilidades del 4mbito pro-
ductivo a la capacidad empresarial preexistente y va a
concentrarse en la tarea de elevar la productividad, el
progreso técnico y la capacitacién y va a favorecer la
equidad, o sea, la cohesién social, para darle verosi-
militud a esta propuesta insercién internacional. La
nueva industrializacién es parte de la transformacién
productiva. El sector empresarial adquirird un predo-
minio muy grande en la responsabilidad de adoptar
decisiones, pues va a estar expuesto a condiciones de
mayor competencia y probablemente iniciard una fase
de internacionalizacién. En varios paises se observan
ya empresas que, para exportar, deben invertir en ac-
tividades productivas colaterales o tecnoldgicas.

En algunos paises de la regién —no sélo en los
grandes, sino también en los medianos y pequefios—
se estd gestando una internacionalizacién de las em-
presas lideres para consolidar sus posiciones en la
economia mundial. En este sentido, se espera un
aporte importante de la cooperacién internacional,
que permita un crecimiento auténtico y sostenido de
nuestros paises.

L.D.: Segin Fernando Fajnzylber, experto de la CEPAL
y profundo conocedor de la realidad latinoamericana,
;qué significa esta nueva propuesta de desarrollo?

F.F.: Los afios noventa se presentan como un reto
en América Latina. La propuesta de la CEPAL es un
adelanto de un renovado optimismo que requiere una
dosis elevada de trabajo y esfuerzo para recuperar el
espacio de este continente en la comunidad interna-
cional.
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Orientaciones para los colaboradores
de la Revista de la CEPAL

La Direccién de la Revista tiene interés permanente en estimular la publicacién
de articulos que analicen el desarrollo econémico y social de América Latina y
el Caribe. Con este propdsito, para facilitar la presentacién, consideracién y
publicacién de los trabajos, ha preparado la informacién y orientaciones si-
guientes que pueden servir de guia a los futuros colaboradores.

* El envio de un articulo supone el compromiso por parte del autor de no
someterlo simultdneamente a la consideracién de otras publicaciones periddicas.

* Los trabajos deben enviarse en su original espafiol, inglés, francés o
portugués y seran traducidos al idioma que corresponda por los servicios de la
CEPAL.

» La extension total de los trabajos —incluyendo notas y bibliografia, si las
hubiere— no deberd exceder de 10 000 palabras, pero también se considerardn
artfculos mds breves. Es conveniente enviar el original y una copia. También es
recomendable el envio del disquete (de preferencia en Wordperfect 5.1).

* Toda colaboracién deberd venir precedida de una hoja en la que aparezca
claramente, ademds del titulo del trabajo, el nombre del autor, su afiliacién
institucional y su direccién. Se solicita, ademds, acompafiar una presentacion
breve del articulo (de alrededor de 250 palabras), en que se sinteticen sus
propésitos y conclusiones principales.

* Se recomienda limitar las notas a las estrictamente necesarias y res-
tringir el mimero de cuadros y gréficos al indispensable, evitando su redundan-
cia con el texto.

* Recomendacién especial merece la bibliografia, que no debe extenderse
innecesariamente. Se solicita consignar con exactitud, en cada caso, toda la
informacién necesaria (nombre del o los autores, titulo completo y subtitulo
cuando corresponda, editor, ciudad, mes y afio de publicacion, y si se trata de
una serie, titulo y niimero del volumen o la parte correspondiente, etc.).

* La Direcci6n de la Revista se reserva el derecho de encargar la revisién y
los cambios editoriales que requieran los articulos.

* Los autores recibirdn un ejemplar de cortesia de la Revista en que se pu-
blique su articulo més treinta separatas del mismo en espafiol y treinta en inglés,
cuando aparezca la publicacién en uno y otro idioma.
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Publicaciones
recientes
de la CEPAL

Industrializacion y desarrollo tecnolégico, Informe N° 14 (LC/
G.1778), Divisi6én de Desarrollo Productivo y Empresarial, CEPAL,
Santiago de Chile, septiembre de 1993, 75 péginas.

Esta publicacién contiene dos articulos. El primero, de Wilson
Peres, se titula “Efectos dindmicos de la integracién econémica:
aproximaciones analiticas”. Presenta los principales progresos rea-
lizados durante la dltima década en el andlisis de los efectos de los
procesos de integracién econdmica sobre la dindmica de creci-
miento e innovacién de un pais; se destaca los modelos centrados
en la innovacién e imitacién, los que revisten especial importancia
en los casos de integracién entre pafses desarrollados y paises en
desarrollo relativamente avanzados, y concluye con algunas pro-
puestas de politica.

El segundo —“Inversién extranjera directa e integracién re-
gional: la experiencia reciente de América Latina y el Caribe”, de
Alvaro Calderén— pone de relieve la creciente importancia de la
inversién extranjera directa en el proceso de globalizacién de la
‘economia mundial y evaliia los resultados de las politicas tendientes
a promover la integracion regional en el contexto de la nueva
actitud hacia el capital extranjero. Finalmente, examina las nuevas
formas de la inversién extranjera directa y su contribucién poten-
cial al proceso de integracion.

América Latina: comercio exterior segin la Clasificaciéon In-
dustrial Internacional Uniforme de todas las actividades eco-
némicas (CIIU), volumen I, Exportaciones (LC/G.1754/-P) y
volumen II, Importaciones (LC/G.1754/Add.1-P), Cuadernos Esta-
disticos de la CEPAL, N° 19. Publicacién de las Naciones Unidas,

nimero de venta: $.93.11.G.10, Santiago de Chile, septiembre de-

1993, 291 péginas (vol. I) y 291 péginas (vol. II).

Esta obra contiene datos de comercio exterior organizados segin la
Clasificacién Industrial Internacional Uniforme de todas las activi-
dades econémicas, Revisién 2 (CIIU, Rev. 2) y zonas coparticipes
del comercio. Incluye informacién sobre los 11 paises miembros
de la Asociacién Latinoamericana de Integracién (ALADI), los cin-
co pafses del Mercado Comun Centroamericano (MCCA), el con-
junto de cada agrupacién subregional y el total de los 16 paises,
cuyo comercio exterior representa més del 90% del total de Améri-
ca Latina y el Caribe.

Las series estadisticas corresponden al perfodo 1985-1991,
con la excepcidn de las exportaciones de 1991 del Perd. Tienen el
propésito de brindar a los usuarios informacién complementaria a
la del Cuaderno Estadistico N° 13 de la CEPAL, América Latina:
comercio exterior segiin la Clasificacion Industrial Internacional
Uniforme de todas las actividades econémicas (C1U) (LC/G. 1451/
Add.1-P, diciembre de 1987), que incluye series de las exportacio-
nes e importaciones del perfodo 1970-1984, segiin las grandes di-
visiones (un digito) y las divisiones (dos digitos) de la clu, Rev. 2.

Se ha mantenido tanto el grado de desglose de la informacién
como los pafses y agrupaciones de pafses coparticipes del comer-
cio, por considerarse que su utilizacién es adecuada para analizar
la naturaleza y direcci6n del comercio y a fin de no interrumpir la
continuidad de las series. También se ha estimado que mientras los
paises del desaparecido Consejo de Ayuda Mutua Econémica
(CAME) no se incorporen a otros organismos de integracién, al
menos podrd disponerse de cifras sobre la reciente evolucién del
comercio de esos pafses con América Latina en la etapa de transi-
ci6én por la que atraviesan.

La informacién utilizada para organizar las estadisticas se-
gun la CIIU, Rev. 2, proviene bésicamente de las Clasificaciones
Arancelarias Nacionales (CAN). Estas, en su mayoria, se cifien en
los cuatro o seis primeros digitos a la Nomenclatura del Consejo
de Cooperacién Aduanera (NCCA); a partir del séptimo digito los
pafses quedan en libertad de clasificar otros productos segin su
conveniencia. Por otra parte, como la NCCA sirve también de base
a la segunda revisién de la Clasificacién Uniforme para el Comer-
cio Internacional (CUCI, Rev. 2), que est4 incorporada en el Banco
de Datos del Comercio Exterior de América Latina y el Caribe
(BADECEL) de la CEPAL, se ha disefiado un programa computacio-
nal que permite vincular autométicamente las partidas (cinco digi-
tos) de la CUCI, Rev. 2, con aquellas que a su vez integran los gru-
pos (cuatro digitos) de la CIU, Rev. 2. No obstante, cuando no
existe una relacién biunivoca, es necesario hacer un anélisis a nivel
de producto con el fin de establecer su origen segin las clases de
actividad econémica. Para ello se recurre a las CAN, que por lo ge-
neral tienen una subdivisién de diez digitos y brindan descripcio-
nes més precisas de los productos a efectos de determinar su co-
mrespondencia con las actividades econémicas en que fueron gene-
rados. .

En el caso de los paises miembros de la ALADI, que adopta-
ron el SA alrededor de 1990, se procedi6é a organizar las estadisti-
cas seglin la cucl, Rev. 3, con la que el SA mantiene una corres-
pondencia biunfvoca. Posteriormente la CUCI, Rev. 3, se redujo a la
cucl, Rev. 2, lo que es posible porque aquélla presenta una subdi-
visién de partidas mds amplia de acuerdo con los mismos princi-
pios metodolégicos, y se aplicd un procedimiento similar al descri-
to en el pérrafo anterior.

Las estadisticas basicas fueron proporcionadas por la ALADI, la
Secretarfa Permanente del Tratado General de Integracién Econd-
mica Centroamericana (SIECA) y los propios paises. Sobre el parti-
cular, cabe consignar que la CEPAL tiene un convenio de intercam-
bio de estadisticas con las citadas organizaciones, siguiendo el
principio de las Naciones Unidas de no duplicar solicitudes de
informacién periédica a los pafses; sin embargo, cuando las cir-
cunstancias lo requieren, les formula pedidos especiales.

Por iltimo, al igual que el citado Cuaderno Estadistico N° 13,
este Cuaderno Estadistico se presenta en dos voliimenes: el prime-
ro se refiere a las exportaciones (fob) y el segundo a las importa-
ciones (cif), con excepcién de México y Venezuela. En ambos
casos las estadisticas se tabularon en la misma forma y abarcan el
periodo 1985-1991.

Poblacién, equidad y transformacién productiva (LC/G.1758/
Rev. 1-P). Publicacién de las Naciones Unidas, nimero de venta:
S.93.ILG.8, Santiago de Chile, septiembre de 1993, 158 paginas.

En los dltimos 20 afios la regién ha experimentado cambios
profundos de su dindmica demografica. La esperanza de vida al
nacer —indicador de la mortalidad— subié de 56 a 67 afios entre
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comienzos de los afios sesenta y fines de los ochenta, y el prome-
dio de hijos por mujer bajé de 6,0 a 3,4 en el mismo periodo.
Cambios de similar importancia se han registrado en la propor-
cién de nifios y ancianos, en la poblaciéon que reside en zonas
urbanas, en las tasas de participacién laboral femenina, y en otros
indicadores. Ha habido también cambios cualitativos: en la actitud
de las personas frente a la procreacién; en las modalidades, com-
posicién y papel de la familia, y en la condicién social de la
mujer.

Esos cambios se traducen en un panorama muy heterogéneo de
dindmica demografica en los diversos paises, por lo cual los pro-
medios de la regidn son poco ttiles para expresar la situacién de
cada uno. Mds importante es la heterogeneidad dentro de los pafses
por estratos sociales, por 4reas de residencia, por nivel educativo y,
en muchos casos, por grupos étnicos. Hay paises en que, por ejem-
plo, la mortalidad infantil en estratos de bajo nivel de escolaridad
duplica y aun triplica la correspondiente a los grupos de mayor
instruccién.

Junto con esta evolucién demogriéfica, se ha sostenido en la
regién un amplio debate sobre las relaciones entre crecimiento
demografico y crecimiento econémico, en un intento por buscar
los nexos causales para extraer de ellos conclusiones de politica.
Asi, el crecimiento de la poblacién ha sido identificado ora como
el principal obstdculo para el crecimiento econémico, ora como un
estimulo para ese proceso.

En la préctica, sin embargo, hay una coincidencia amplia de

pareceres en que, a la hora de decidir politicas, conviene un enfo- *

que pragmético que evite las asociaciones simplistas de cualquier
signo. Y también en que a mayor tamafio o crecimiento de la
poblacién habrd mayores presiones sobre el abastecimiento de ser-
vicios bésicos y el uso del espacio y los recursos naturales. Se
reconoce asimismo que la calidad de los recursos humanos es tanto
o mds importante que la cantidad para el proceso de desarrollo,
pero que las posibilidades de formacién se reducen cuando el in-
cremento cuantitativo de la poblacién es alto.

En el démbito de las Naciones Unidas los gobiernos han res-
paldado, entre los derechos inalienables de los individues, el de
decidir libremente sobre su conducta reproductiva, y se han com-
prometido a garantizar el ejercicio de ese derecho. Las encuestas y
otras investigaciones han revelado que la mayorfa de la poblacién
desea ejercerlo, pero que parte importante de esa mayoria no lo
puede hacer por falta de informacién y medios materiales. La exis-
tencia de esa demanda insatisfecha quiz4 sea la principal justifica-
cién de la preocupacién y —cuando asf se decide- de la accién
publica por medio de las politicas de poblacién.

El predominio de patrones de reproduccion de alta fecundi-
dad en los estratos pobres constituye por si solo un elemento que
fomenta la transmisién intergeneracional de la pobreza. En las fa-
milias pobres, con gran ndmero de hijos, incluidas aquéllas en que
las mujeres son jefe de hogar, la atencién de cada hijo en salud,
nutricién y educacién es escasa; esto lo pone en desmedrada condi-
cién para acceder satisfactoriamente, cuando adulto, al mercado
laboral. Tiende a quedar atrapado en la misma condicién de pobre-

za de sus progenitores. Todo ello implica que, visto con un hori-
zonte temporal amplio, el hecho de facilitar las decisiones indivi-
duales sobre los patrones reproductivos, es decir, el hecho de supe-
rar la inequidad demografica, ayudar4 directa y favorablemente a
superar la inequidad en su acepcién socioeconémica mis amplia.
Las anteriores consideraciones sobre los derechos individuales y la
superacién de la inequidad son de particular interés al analizar la
condicién de la mujer.

El capitulo I de esta obra presenta la evolucién de la dindmi-
ca demogriéfica a escala regional y por paises, para lo cual recurre
a una tipologfa basada en el esquema descriptivo de la llamada
teoria de la transicién demogréfica. A continuaci6n estudia separa-
damente la evolucién de la fecundidad y de la mortalidad; se detie-
ne en temas de particular importancia, entre ellos la fecundidad
adolescente, la mortalidad infantil y algunos desaffos pendientes
(como la persistencia de la mortalidad materna), y examina las
consecuencias de todo ello sobre el crecimiento y la estructura por
edades de 1a poblacién.

El capitulo II resefia la propuesta de transformacién produc-
tiva con equidad, en un marco de sustentabilidad ambiental y desa-
rrollo democrético. En ese contexto, destaca los tres ejes principales
que vinculan esa transformacién y la poblacién: los recursos huma-
nos —destacando su calidad—, la equidad y la sustentabilidad am-
biental.

El capitulo III, sobre mujer y poblacién, retoma y profundiza
algunos aspectos, como el ejercicio de los derechos reproductivos
y la situacién de las mujeres desplazadas y refugiadas.

El capitulo IV, sobre sustentabilidad ambiental, amplia el
andlisis del medio ambiente y los recursos naturales y vincula su
examen con el de la ocupacién territorial o distribucién espacial de
la poblacién. Asi es posible apreciar que, por encima de las medi-
ciones globales de la presién demografica sobre los recursos natu-
rales, importa sobremanera el anélisis de los ecosistemas locales,
que son muy variables y se prestan mds facilmente para definir y
aplicar medidas precisas de politica.

El capitulo V analiza la politica de poblacién en el 4mbito
nacional. Se examinan brevemente sus fundamentos y se estudian
diversas experiencias. Como principal conclusién sefiala que no
debe atenderse exclusivamente al establecimiento de sistemas ins-
titucionales especificos, sino que debe explorarse también el apro-
vechamiento de érganos preexistentes en el aparato gubernamental
que puedan colaborar con eficiencia en el diseifio y ejecucién de las
politicas. Tras examinar posibles lincamientos para esa politica,
incluido el tema de la fijacion de metas, aborda los programas de
accién més directa sobre las variables de poblacidn, es decir, los de
planificacién familiar.

Por 1ltimo, el capitulo VI examina los temas que, merecien-
do amplia atencién en el plano nacional, pueden ser incluidos en
los acuverdos de cooperacién internacional. La migracién interna-
cional es el primero de ellos. Luego de examinarla tanto en sus
aspectos intrarregionales como en lo que hace a la migracién fuera
de la regi6n, se exponen sus consecuencias principales para el
proceso de desarrollo y se barajan las posibilidades de accién que
tienen las politicas nacionales y la cooperacién entre los paises.
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